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Zusammenfassung/Abstract

Die Dissertation befasst sich mit dem Rechtsschutz gegen Fluglarm im Bereich von
zivilen Verkehrsflughéfen. Insbesondere wird die Frage des rechtlichen Vorgehens
gegen die Verlegung der An- und Abflugrouten diskutiert, die von den Flugzeugen fir
den An- und Abflug benutzt werden und die Flughafen mit den Hauptluftverkehrsstre-
cken verbinden. Die An- und Abflugrouten sind die Hauptursache fir Fluglarm in der
Umgebung von Flughéafen. Als Ergebnis ist festzuhalten, dass der Rechtsschutz gegen
die Festlegung der An- und Abflugrouten verbessert werden muss, indem man die
Verlegung der An- und Abflugrouten in das luftverkehrsrechtliche Planfeststellungsver-

fahren integriert.

This thesis analyses legal protection against air traffic noise in the surrounding of civil
airports. Especially discussed is, how to proceed against the fixation of air routes that
are used by planes for approaching and departing the airport and that connect airports
with the main airways. These air routes are the chief cause for air traffic noise in the
surrounding of airports. One has to reach the conclusion that legal protection against
the fixation of these air routes has to be improved by integrating the fixation in the li-

cence procedure for airports of German air traffic law.
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Inhaltsiibersicht

Die vorliegende Arbeit befasst sich mit dem rechtlichen Flugldrmschutz an Verkehrs-
flughafen, namentlich mit der Frage, ob der Rechtsschutz gegen die Verlegung von
An- und Abflugrouten hinreichend ausgestaltet ist. Diese Frage hat durch die jlingste

Rechtsprechung und die dazu gedulderten Literaturstimmen neue Aktualitat erfahren.

Im einleitenden Kapitel | wird zunachst dargestellt, wie sich Fluglarm in unserer mo-
dernen Gesellschaft duRert, was unter Fluglarm zu verstehen ist, und welche gesund-
heitlichen und gesellschaftlichen Auswirkungen Flugldrm haben kann. In diesem Zu-
sammenhang wird die Bedeutung der An- und Abflugrouten fur die Larmsituation an

Verkehrsflughafen erértert.

Im Kapitel Il wird dargelegt, welche 6ffentlich-rechtlichen Mdglichkeiten es gegen Flug-
l&rm an zivilen Verkehrsflughdfen gibt. Dabei wird zunédchst auf die Lehre vom subjek-
tiven 6ffentlichen Recht eingegangen. Danach wird der Unterschied zwischen aktivem
und passivem Larmschutz dargestellt und eine Abgrenzung zwischen dem LuftVG und
dem BImSchG gezogen. AnschlieBend werden die Normen im LuftVYG und seinen
Verordnungen erlautert, die eventuell Schutz gegen Fluglédrm vermitteln, wobei euro-
pa- und voélkerrechtliche Aspekte Beriicksichtigung finden. Ebenso wird die Bedeutung

des FlugLG und des GG fur den Fluglarmschutz geprift.

Kapitel 11l zeigt auf, dass das Zivilrecht in gewissem Umfang ebenfalls Schutz gegen

Fluglarm vermittelt.



AnschlielRend wird die Frage behandelt, welche Rechtsschutzmdéglichkeiten de lege
lata gegen die Verlegung der Flugrouten bestehen, beziehungsweise von der Recht-
sprechung eingerdumt werden. Sodann wird dargelegt, dass unter einfach- und ver-
fassungsrechtlichen Gesichtspunkten die Integration der Festlegung von An- und Ab-
flugrouten im luftverkehrsrechtlichen Planfeststellungsverfahren geboten ist (vgl. dazu
Kapitel V).

In Kapitel V werden die Ergebnisse dieser Arbeit zusammengefasst.
Dieser Arbeit liegt die Rechtslage per 31. Mai 2008 zugrunde und bertcksichtigt die

bis dahin erschienene Rechtsprechung und Literatur. Im Juli 2009 wurde die Arbeit auf

der Grundlage der zu ihr erstellten Gutachten geringfligig erganzt.
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. Einleitung

Ein wesentliches Merkmal, durch das zumindest die Gesellschaft der modernen In-
dustrienationen gepréagt wird, ist die Mobilitdt und zwar in vielfacher Hinsicht. So wird
von Menschen, die in Arbeit sind oder Arbeit suchen verlangt, dass sie, um zum Ar-
beitsplatz zu gelangen, weite Anfahrtsstrecken hinnehmen, oder dass sie, wenn der
Dienstort wechselt, ihren Wohnort mitwechseln. Ebenso ist der Giterverkehr von dem
Merkmal der Mobilitat geprégt. Guter legen auf dem Landwege, zu Wasser und in der
Luft groBe Strecken zurlck, teils um weiter verarbeitet zu werden, teils um beim End-
verbraucher zu landen. Nicht nur die Arbeitswelt und die Wirtschaft werden wesentlich
von der Mobilitat bestimmt. Mobilitat erstreckt sich bis in den Freizeitbereich hinein.
Langst sind die Zeiten vorbei, wo sich die Menschen mit einem beschaulichen Urlaub
im eigenen Lande begntigt haben. Die Ferienziele liegen oft in weiter Ferne und kon-
nen nur durch schnelle und effektive Fortbewegungsmittel, wie etwa dem Flugzeug

erreicht werden.

Diese Entwicklung, insbesondere im Zusammenspiel mit der zunehmenden Globalisie-
rung, férdert als logische Konsequenz, dass entsprechende Infrastrukturen geschaffen
und bestehende in ihrer Kapazitat erweitert werden. Das bedeutet den Bau bezie-

hungsweise den Ausbau neuer Strallen, Wasserwege und Flughé&fen.

Solche Malnahmen wirken sich zwar positiv auf den Arbeitsmarkt und die Wirt-
schaftskonjunktur aus, andererseits haben sie ihre Schattenseiten. So ist etwa mit
dem Bau beziehungsweise Ausbau von Wasserstrallen, Bundesfernstralien oder
Flughafen ein in der Regel nachhaltiger Eingriff in die Natur verbunden. Ebenso gehen
mit diesen MaRnahmen eine Verschlechterung der Luftreinhaltung und der Larmsitua-

tion einher.

Aus diesem Grund wehren sich verstarkt Naturschutzverbande, Anliegergemeinden
und Anwohner, die von den Auswirkungen eines solchen Verkehrsprojekts betroffen

sind, gegen den Neubau oder Ausbau solcher Projekte.



1.

Die Fluglarmproblematik

Das soeben Gesagte gilt gerade auch fur den Luftverkehr. Deutsch und Stétzel wei-

sen darauf hin, dass eine weltweit steigende Nachfrage nach Luftverkehrsdienstleis-

tungen besteht. Alle Prognosen gehen von einem jahrlichen Wachstum des Luftver-

kehrs um 5 % pro Jahr tiber die nachsten 10 bis 15 Jahre aus’. Ebenso ist gemaR den

von Koch und Wienecke in einem Beitrag von 2003 wiedergegebenen Prognosen mit

einer weiteren Steigerung des Luftverkehrs, sowohl im Bereich der Fluggastbeférde-

rung als auch im Luftfrachtbereich, zu rechnen?. Die Folge davon ist, dass mit wach-

sendem Flugverkehr die Zahl der Biirger steigt, die sich tber Fluglarm beklagen?®.

Es ist umstritten, welchen Stellenwert Fluglarm in der Wahrnehmung der Bevélkerung

und in Bezug auf andere Larmquellen einnimmt:

Nach den Feststellungen des Rates von Sachverstandigen von Umweltfragen
in einem Umweltgutachten von 1996 rangiert der Fluglarm in der Bundesrepub-
lik Deutschland in der Wahrnehmung der Bevélkerung auf Rang 2 nach dem
Straldenverkehrslarm, gefolgt von Schienenverkehrslarm sowie Belastungen
durch Industrieanlagen, Nachbarn und Sportanlagen4.

Nach einer Umfrage des Bundesumweltamts aus dem Jahr 2002 rangiert der
Larm durch die Nachbarschaft, je nach dem Grad der Beldstigung, auf Platz 2
vor dem Fluglarm®.

Curio und Ising haben in einer Studie von 1986 herausgefunden, dass Fluglarm
im Gegensatz zu den meisten anderen Larmquellen eine spezielle Bedrohung
signalisiere, zum Beispiel die Mdglichkeit eines Flugzeugabsturzes®.

Beckert weist darauf hin, dass der Luftverkehr in der Umgebung von Flughéafen
laut bleibt, auch wenn sich durch eine verbesserte Triebwerktechnik die Ge-
rdauschemission an den Verkehrsflugzeugen verringerte und sich so die Ge-
rauschbelastung in der Umgebung von Flughé&fen trotz steigender Flugbewe-

gungszahlen rechnerisch verringerte’. Dies wird von Pless untermauert, indem

N OO g B WN -

vgl.
vgl.
vgl.
vgl.
vgl.
vgl.
vgl.

Deutsch/Stétzel, ZLW 2006, 186.

Koch/Wienecke, NVwZ 2003, 1153 f.

de Witt, UPR 2006, 8.

SRU, Umweltgutachten 1996, S. 195.

Pless in: VCD, Mallnahmen gegen Verkehrslarm, Dez. 2003, S. 4.
Curio/lsing, Vorstudie 1986, S. 61.

Beckert in: Fluglarm 2000, S. 60.



er darauf aufmerksam macht, dass an vielen Verkehrsflughafen téaglich 60
und mehr Uberflige mit tber 70 dB(A) stattfinden. Es handelt sich dabei um
einen Wert, der von einigen L&rmforschern als kritische Grenze fur die unzu-

mutbare Einschrankung der Wohnfunktion erachtet wird®.

Strittig ist ebenso, was als Fluglarm zu definieren ist. Bereits hinsichtlich des Larmbe-

griffs besteht innerhalb der Wissenschaft keine Einigkeit:

Die Autoren der DFG-Studie definieren Larm als unerwlinschten oder stéren-
den Schall. lhrer Ansicht nach handelt es sich dabei um einen sozialpsycholo-
gischen Begriff, fur den das subjektive Element konstitutiv ist®.

Die Autoren der Projektgruppe Larmbekdmpfung und Jansen/Klosterkétter, be-
schreiben Larm als eine Gerauschimmission, die das seelische, koérperliche und
soziale Wohlbefinden beeintrachtigt'®. Ebenso wie die Autoren der DFG-Studie
werten die Autoren der Projektgruppe Larmbekdmpfung Larm als einen sozial-
psychologischen Begriff' .

Schwenk und Giemulla vertreten die Auffassung, dass Larm eine wertende
Komponente enthalt, die ihn nach allgemeiner Auffassung als etwas Negatives
ausweist. Er unterscheidet sich damit von den physikalischen und objektiv
messbaren GréRen Schall und Gerdusch. Larm ist zwar auch ein Gerausch,

aber er enthélt zusatzlich ein negatives Bewertungsmerkmal 2.

8 vgl. Pless in: VCD, MalRnahmen gegen Verkehrsldrm, Dez. 2003, S. 29.
° vgl. DFG-Studie |, S. 6.

"% vgl. Projektgruppe Larmbekampfung, S. 169, Jansen/Klosterkotter, S. 3.
" vgl. Projektgruppe Larmbekampfung, S. 169.

12 vgl. Schwenk/Giemulla, Handbuch, S. 147.



Diese Larmdefinitionen unterscheiden sich lediglich auf den ersten Blick voneinander.
Gemeinsam ist allen, dass zunachst eine Gerduschimmission vorliegt. Das zweite
gemeinsame Element dieser Definitionen — auch wenn sie es unterschiedlich formulie-
ren — ist, dass diese Immission zu Stérungen bei den Betroffenen fihrt. Diese Stérun-
gen werden unterschiedlich beschrieben, so etwa als Beeintrdchtigung des seeli-
schen, korperlichen und sozialen Wohlbefindens, oder - je nach Art, Ausmal} oder
Dauer - als Gefahr, Nachteil oder Beldstigung. Zusammenfassend wird man Larm da-
her auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner mit den Autoren der DFG-Studie als

unerwinschten oder stérenden Schall bezeichnen kénnen.

Ebenso wie beim Larm gibt es beim Flugldrm unterschiedliche Definitionen. Wahrend
unbestritten ist, dass der Larm, der beim Uberflug sowie beim Starten und Landen
entsteht zum Fluglarm gehort, scheiden sich die Geister an der Frage, ob Bodenlarm
dem Flugléarmbegriff zuzuordnen ist. Schwenk und Giemulla gehen offenbar davon

aus, dass der Bodenlarm nicht direkt zum Fluglarm zahit"

, wahrend Wysk diesen un-
ter den Fluglarm subsumiert, da der Bodenldrm sich nicht an die Grenzen der Larm-
schutzbereiche halt und fir Seitenanlieger von Flugpldtzen zum Problem werden
kann™. Da die Argumentation von Wysk sehr treffend ist, wird man den Bodenlarm

durchaus noch zum Fluglérm rechnen kénnen.

Zusammenfassend ist auszufihren, dass auch unter der Beriicksichtigung, dass die
Rangstelle des Flugldrms in Bezug auf andere Larmarten nicht eindeutig geklart ist
und die Begriffe L&rm und Flugldrm in der Wissenschaft nicht véllig einheitlich definiert
werden, Fluglarm einen sehr hohen Stellenwert bei der Belastung der Bevdlkerung
und in deren Wahrnehmung einnimmt. Trotz technischer Besserungen an den Trieb-
werken bleibt die Larmbelastung im Flughafenbereich erheblich. Hinzu kommen die

steigenden Flugbewegungen.

3 vgl. Schwenk/Giemulla, Handbuch, S. 524.
" vgl. Wysk, ZLW 1998, 456, 481.



2. Die Wirkungen von Verkehrs- und Fluglarm

Die Fluglarmforschung untermauert, dass es sich bei der verstarkten negativen Wahr-
nehmung der Bevdlkerung von Verkehrs- und Flugldrm nicht um eine zu vernachlassi-
gende Uberempfindlichkeit Einzelner handelt, sondern dass Verkehrs- und Fluglarm
ernstzunehmende negative Folgen fir den Menschen und sein soziales Umfeld haben

kénnen.

Zundachst ist beim L&rm natlrlich an gesundheitliche Schaden im Zusammenhang mit

dem Ho6ren zu denken:

- In der DFG-Studie aus dem Jahr 1974 wurde bereits festgestellt, dass die Un-
scharfe des Gehors mit dem Flugbeldrmungsgrad zunimmt. '
Jansen/Klosterkétter leiten in ihrer Studie von 1980 daraus ein Verdachtsmo-
ment fir die Einwirkung von Fluglarm auf die Horscharfe ab.™®

- In einer Abhandlung Uber Tieffluglarm kommt Spreng zu dem Ergebnis, es
musse gefolgert werden, dass ein leichter Hérschaden durch permanente Zer-
stérung der feinen Sinneszellhaare des Innenohrs infolge extremen Tiefflug-
larms nicht auszuschlieRen ist'”.

Verkehrs- und Fluglarm haben nicht nur nachteilige Auswirkungen auf den auralen

Bereich des Menschen, vielmehr konnte die Wissenschaft nachteilige gesundheitliche

Folgen von Verkehrs- und Fluglarm im extraauralen Bereich feststellen.

Die Auswertung verschiedener Larmstudien legt den Schluss nahe, dass insbesonde-
re nachtlicher Verkehrs- und Flugldrm nachteilige gesundheitliche Folgen haben

kann'é:

- Nachtlicher Verkehrs- und Flugldrm kann zu einer erhéhten Aufwachreaktion

sowie zu einer Verschlechterung der Schlafqualitat fihren.

1 vgl. DFG-Studie I, S. 342 ff. insb. S. 344

1 vgl. Jansen/Klosterkétter, S. 13.

7 vgl. Spreng, Bundesgesundheitsblatt 1992, 140, 141.

18 vgl. Maschke/lsing/Hecht, Bundesgesundheitsblatt 1997, 86 ff., insbes. 92 f., Maschke/Ising/Arndt,
Bundesgesundheitsblatt 1995, 130 ff.



- Ebenso kann es zu einer erhéhten Ausschittung der Stresshormone Adrenalin,
Cortisol und Katecholamin kommen.

- Kommt es zu einer permanent erhéhten Cortisolkonzentration im Blut, birgt dies
die Gefahr eines erhdhten Blutzuckerspiegels, eines verstarkten Abbaus von
Knochen und Muskulatur, einer Hemmung von Immunprozessen, von Immun-
suppression, einer Steigerung der Hypertoniegefahr sowie von Magengeschwi-
ren.

- Die erhéhte Ausschittung von Stresshormonen verstérkt die Gefahr einer Herz-

Kreislauferkrankung.

Verkehrs- und Fluglarm haben nicht nur nachteilige Auswirkungen auf die Gesundheit

des Menschen, sondern reichen weit dartber hinaus:

- Léarmstudien haben gezeigt, dass Kinder aus stark beldrmten Gebieten eine
schlechtere Lesefahigkeit haben, gesprochene Worte schwerer erkennen und
verstehen kdnnen sowie ein schlechteres Langzeitgedachtnis haben, als Kinder
in weniger stark belarmten Gebieten'.

- Fluglarm kann zur Einschrénkung der Kommunikation, zur Beeintréachtigung des
Wohlbefindens sowie zu Defensivreaktionen, verbunden mit Informationsblo-
ckierungen fuhren®.

- Darlber hinaus wurde in stark belarmten Gebieten eine Anderung der Sozial-
struktur beobachtet. Das heil3t, es bleiben nur noch die Menschen in den stark
beldrmten Gebieten wohnen, fir die ein Umzug in ruhigere Gebiete aus finan-
ziellen oder anderen Grinden nicht infrage kommt. Weiterhin nimmt die Qualitat
der Infrastruktur allmahlich ab. Erholungsfldéchen, medizinische, kulturelle und
materielle Versorgungseinrichtungen werden aufgrund der verénderten Popula-

tion abgebaut®'.

9 vgl. Bond, New Scientist (No. 2056), 1996, 14, Kiernan, New Scientist (No. 2081), 1997, 5.
2 ygl. DFG-Studie I, S. 192 ff, S. 255 ff., S. 317.
2 vgl. Projektgruppe Larmbekampfung, S. 237.



3. Konsequenzen fiir den Bau und die Erweiterung von Flughéfen

Angesichts dieser Auswirkungen von Verkehrs- und Fluglarm, verbunden mit den Ein-
griffen in die Natur und der Luftverschmutzung, wehren sich betroffene Gemeinden
und Blrger verbissen, sowohl politisch wie auch juristisch, gegen Flughafenprojekte.
Jingste Beispiele sind die Flughafen Berlin-Schénefeld und Leipzig. Da der weltweit
steigenden Nachfrage nach Luftverkehrsdienstleistungen gemaf Deutsch und Stétzel

die beschrankte Kapazitat der groRen Verkehrsflughifen entgegen steht?

, und ande-
rerseits laut de Witt mangels einer verbindlichen Flughafenplanung des Bundes jedes
Bundesland einen oder mehrere ,internationale® Flugh&fen planen und genehmigen
kann?, ist ein Ende dieser Problematik nicht absehbar. Gepragt und verscharft wird
die Fluglarmproblematik insbesondere durch den Verlauf der An- und Abflugrouten
zum beziehungsweise weg vom Flughafen. Dies zeigt zum Beispiel der immer noch
schwelende Streit zwischen der Schweiz und der Bundesrepublik Deutschland bezie-
hungsweise des Landes Baden-Wirttemberg bezliglich des Verlaufs der Flugrouten,
in Bezug auf den Flughafen Ziirich/Kloten?*. Ursache hierflr ist, dass die Larmsituation
an Flughéafen und in der Flughafenumgebung wesentlich durch den Verlauf der Flug-
routen sowie der An- und Abflugrouten gepragt wird. Hiertber sind sich die Larmfor-

schung, die juristische Literatur sowie die Rechtsprechung ansich einig:

- Schon 1981 aulerte Baumler, von der Situierung der Flugwege hange eine
Reihe von Faktoren ab, die das gesamte Genehmigungs- und Feststellungsver-
fahren betreffen®.

- Czybulka weist darauf hin, dass nicht zweifelhaft sein kénne, dass die Festle-
gung der Anbinde- und Abflugwege Uber die nachste Umgebung des Flugha-
fens hinaus entscheidend sei fir die Larmbeldstigung, beziehungsweise die
Gesundheitsgefahrdung der Betroffenen durch diese ,LuftstraRen“®. Friih hat
Czybulka erkannt, dass die Festlegung der An- und Abflugrouten die — bereits
umgesetzte — Planung der Kommunen gefédhrde und - darliber hinaus - diese
sich sogar Schadensersatzforderungen ausgesetzt sehen?’. Zutreffend unters-

treicht Cybulka, dass das Larmpotential in Wirklichkeit mafigeblich durch die

22 ygl. Deutsch/Stétzel, ZLW 2006, 186.

2 ygl. de Witt, UPR 2008, 8.

24 ygl. Muller/Schwendinger, ZLW 20086, 210 ff.

% vgl. Baumler, DOV 1981, 43 f.

%8 ygl. Czybulka/Wandres, DOV 1990, 1033, 1034
" vgl. Czybulka, DOV 1991, 410, 413.



Betriebsregelungen festgelegt wird, die einen engen Zusammenhang mit den
zur Verfligung stehenden An- und Abflugrouten aufweisen?®.

Prang fuhrt aus, dass die Ausdehnung des Flugldrmeinflussbereichs am Boden
und damit der Umfang der Larmschutzzonen von der Fihrung der An- und Ab-
flugstrecken und der Flugrouten abhange®.

Die Autoren der Flugldrmstudie der DFG gehen davon aus, dass man als Larm-
verteiler diejenigen Instanzen bezeichnen kénne, die durch ihre MalRnahmen
den Larm an die Bevélkerung heranbringen oder die Bevdélkerung an den Larm
heranbringen. Eine Klasse von Interventionen kdnnte also die Wahl und Vertei-
lung der Flugpfade betreffen.

Der Bundesgerichtshof (BGH) vertrat bereits in seinen Entscheidungen vom
10.11.1972 und vom 15.06.1977 die Auffassung, dass das Ausmal} der Larm-
wirkungen und damit der Umstand, der fur die Beeintrachtigung mafligebend
sei, weniger durch das Uberfliegen bewirkt wird, sondern durch die niedrige
Flughdhe und das stetige Uberfliegen in einer festgelegten Flugschneise>".

In seinem Urteil vom 27.07.1989 hebt der Bayerische Verwaltungsgerichtshof
(BayVGH) hervor, dass die Larmsituation im Flughafenbereich noch nicht durch
die Verfestigung der Flughafenplanung entschieden werde, sondern vor allem
durch die Festlegung der Flugrouten. Erst deren Umsetzung mache den Betrof-
fenen das Ausmal und die raumliche Verteilung der Beeintrachtigung deutlich.
Die plangegebene Vorbelastung werde daher stark von der Verfestigung der
Flugrouten bestimmt®2.

Diese Auffassung setzt der BayVGH in seiner Entscheidung vom 19.02.1992
fort. Er fuhrt dort aus, dass die Festlegung der Flugrouten fiir die Betroffenen
maoglicherweise sogar in erheblicher Weise die Larmsituation bestimme®.
Ebenso nahm das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) in seinem Urteil vom
29.01.1991 zur Flugroutenproblematik Stellung. Bei der Ausweisung von
Schutzgebieten im Rahmen eines luftverkehrsrechtlichen Planfeststellungsver-
fahrens, billigte es der Planfeststellungsbehérde einen gewissen planerischen

Spielraum zu.

. Czybulka, in: Ziekow, Speyerer Planungsrechtstage und Luftverkehrsrechtstag 2001, 9, 20.

. Prang, S. 248.

. DFG-Studie I, S. 530.

. BGHZ 59, 378, 379 f., BGHZ 69, 105, 112.

. BayVGH, BayVBI 1990, 82, 85.

. BayVGH, Urteil v. 19.02.1992, Az. 20A91.40023, S. 19 (in der amtlichen
Entscheidungssammlung des BayVGH und des BayVerfGH nicht abgedruckt).



Wértlich halt das BVerwG fest: ,Dies gilt um so mehr, als es fiir die Ausweisung
des Schutzgebiets maRgeblich auf den Verlauf der Flugrouten ankommt“*.

- Ebenso hebt Alber hervor, dass durch die Festlegung der Flugrouten keine blo-
Re Larmverteilung stattfindet, sondern dass das Larmpotential durch die Flug-

routen maRgeblich beeinflusst wird®.

4. Ergebnis und Konsequenzen

In dieser Einleitung wurde gezeigt, dass Flugldrm ein Problem ist, das nicht eindimen-
sional zu betrachten ist. Es setzt sich aus vielen unterschiedlichen Aspekten zusam-
men, wie etwa dem wirtschaftlichen Aspekt, eng verbunden mit der steigenden Bedeu-
tung des Luftverkehrs fir den Transport von Gutern und Personen, dem Aspekt der
Larmforschung und damit verknipft, die gesundheitsschadlichen Auswirkungen des
Verkehrs- und Fluglarms auf den Menschen. Des Weiteren haben diese einleitenden
Ausflhrungen gezeigt, dass ein wesentlicher Teilaspekt der Fluglarmproblematik der
Verlauf der Flugrouten ist, namentlich der An- und Abflugrouten. All diese Aspekte
sind bei der juristischen Behandlung des Fluglarms zu beachten. Angezeigt ist daher
eine Untersuchung dariber, ob und wie der Gesetzgeber und die Rechtsprechung
diesen Ausgleich vollzogen haben. Zu betrachten ist dabei insbesondere die Frage, ob
den erwiesenen gesundheitlichen Schéden von L&drm auf den Menschen hinreichend

Rechnung getragen wurde.

Im Folgenden wird nun untersucht, wo im 6&ffentlichen Recht Schutz gegen Fluglarm
zum Tragen kommt und inwieweit im Zivilrecht Schutz gegen Fluglarm zu finden ist.
Angesichts der aktuellen Rechtsprechung und Literatur hinsichtlich der Verlegung von
Flugrouten ist auf diesen Teilaspekt mal3geblich einzugehen. Dabei wird zu fragen
sein, ob es namentlich in diesem Bereich noch Defizite des rechtlichen Fluglarmschut-
zes gibt. Insbesondere wird man sich mit der Frage auseinandersetzen missen, ob —
wie Alber dies bereits angerissen hat*® - die Festlegung der Flugrouten nicht enger mit
dem Genehmigungs- beziehungsweise Planfeststellungsverfahren fir Flughafen ver-

knUpft oder vielmehr integriert werden muss.

* BVerwG, Urteil v. 29.01.1991, Az. 4C5189, S. 78 (in der amtlichen Entscheidungssammlung
BVerwGE 87, 332, 360 insoweit nicht abgedruckt).

%5 vgl. Alber, S. 170 ff.

% vgl. Alber, S. 272.
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In der folgenden Abhandlung soll den hier aufgeworfenen Fragen, zum Teil unter Be-

ricksichtigung historischer Aspekte, nachgegangen werden.

Il. Offentlich-rechtlicher Rechtsschutz gegen Flugliarm an zivilen

Flughéafen

Das Luftverkehrsrecht wird selbstverstandlich schwerpunktm&Rig im &ffentlichen
Rechtskreis geregelt. Zu nennen ist hier insbesondere das Luftverkehrsgesetz (LuftG)
mit seinen Verordnungen sowie das Fluglarmgesetz (FlugLG). Daher ist zunachst in
diesen beiden Gesetzen zu untersuchen, inwieweit der Schutz gegen Flugldrm gere-
gelt ist. Die Prifung erstreckt sich ebenso auf das Bundesimmissionsschutzgesetz
(BImSchG), da dies das klassische Gesetz in Bezug auf Immissionen ist. Da Flug-
l&rmschutz zum einen bei der Ldrmquelle, also dem Luftfahrzeug und dem Flughafen
anknipfen kann, andererseits aber auch bei den Larm Betroffenen, soll im Zusam-
menhang mit dem 6&ffentlich-rechtlichen Fluglarmschutz das Verhaltnis von aktivem
und passivem Larmschutz erértert werden. Will die Fluglarm betroffene Gemeinde
oder der Flugldrm betroffene Burger sich erfolgreich vor Gericht wehren, setzt dies
voraus, dass eine bestimmte Regelung nicht nur objektiven Rechtsschutz bietet, son-
dern dem betroffenen Birger oder der Gemeinde einen subjektiven Anspruch auf
Durchsetzung seiner Rechte gewahrleistet. Dies gebietet eine Auseinandersetzung mit
der Frage, wann eine offentlich-rechtliche Rechtsnorm solchen individuellen Schutz
vermittelt. Nicht zu vergessen ist der Einfluss des Verfassungsrechts auf die Fluglarm-

problematik.

All diese aufgeworfenen Materien gilt es zu untersuchen, will man die Frage nach dem

offentlich-rechtlichen Fluglarmschutz befriedigend beantworten kénnen.

1. Das subjektive 6ffentliche Recht

Am Anfang dieser Untersuchung soll mit dem subjektiven 6ffentlichen Recht, also der
Frage, wann vermittelt eine Rechtsnorm gerichtlich einklagbaren Individualrechts-
schutz, begonnen werden. Sicherlich gilt der verfassungsrechtlich verwurzelte Grund-

satz der GesetzmaRigkeit der Verwaltung. Da oftmals in Frage steht, wie eine Rechts-
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norm auszulegen und anzuwenden ist, setzt effektiver Rechtsschutz voraus, dass im

Zweifel die Gerichte angerufen werden kénnen.

Anknupfungspunkte fur die Frage, wann der Gerichtsweg erdéffnet ist, sind in der Ver-
waltungsgerichtsordnung (VwGO) zu suchen. Gemal § 42 Abs. 1 in Verbindung mit
Abs. 2 VwWGO st fur die Zuldssigkeit einer Anfechtungs- und Verpflichtungsklage und
gemal § 113 Abs. 1 und Abs. 5 VwWGO fir deren Begriindetheit — vorbehaltlich ande-
rer gesetzlicher Regelungen — Voraussetzung, dass der Klager in eigenen Rechten
verletzt ist. Deutlich wird damit, dass der Verwaltungsrechtsschutz die Popular- und
Interessentenklage grundsatzlich ausschliel3t und nicht die von einem beliebigen Kla-
ger (,quivis ex populo®) angestoRRene objektive RechtmaRigkeitskontrolle beinhaltet”.
Beantwortet wird damit nicht die Frage, was ,eigene Rechte“ im Sinne der oben ge-

nannten Vorschriften sind.

a) Rechtshistorischer Exkurs

Die Beantwortung dieser Frage macht zunédchst einen Exkurs in die Rechtsgeschichte
notwendig. Das letzte Drittel des 19. Jahrhunderts gehorte der Lehre vom juristischen
Positivismus. Das Schicksalsjahr 1866 markierte nicht nur eine verfassungsgeschich-
tliche Wende, sondern zugleich auch einen Bruch in der Kontinuitat des staatstheore-
tischen Denkens. Der Staat wurde nicht mehr als Voraussetzung, sondern als Ergeb-
nis des Wollens und Handelns seiner Mitglieder gesehen. Der Staat wurde als juristi-
sche Person verstanden. Der Monarch hatte nicht mehr eine herausragende Rolle,
sondern war ein in das Staatsganze eingebundenes Staatsorgan. Das Staatswesen
war gepragt durch ein berechenbares, einheitliches System von Willensbeziehungen
und Handlungsmdéglichkeiten des Staats und seiner Glieder und gleichzeitig darauf
reduziert®®. Die Grundkonzeption ermdglichte die Entwicklung eines spezifischen 6f-
fentlichen Rechts, das den Staat als Trager der Souverénitat und Inhaber der umfas-

send gedachten Staatsgewalt zum Adressaten hat™°.

37 vgl. Kienemund in: Brand/Sachs, Kap. M, Rn. 39.
%8 vgl. Kroger, S. 47 u. S. 99 ff.
% vgl. Bauer, Geschichtliche Grundlage, S. 48.
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Daran ankntipfend geht Jellinek davon aus, dass durch die Zugehérigkeit zum Staate,
durch die Gliedstellung, welche der Mensch in ihm empfangt, er also nach verschie-
denen Richtungen qualifiziert wird. Die mdglichen Beziehungen, in denen er zum
Staate stehen kann, versetzen ihn in eine Reihe rechtlich relevanter Zustdnde. Die
Anspriche, die sich aus diesen Zustédnden ergeben, sind das, was man als subjekti-

ves offentliches Recht bezeichnet*.

Ebenso weist Biuhler darauf hin, dass sich das subjektive Recht auf eine gewisse
Rechtsstellung des Untertanen zum Staate bezieht. Er hebt hervor, dass auf diese
Beziehung das private Rechtsinstitut des subjektiven Rechts tUbertragen wurde. Er
definiert das subjektive 6ffentliche Recht als diejenige rechtliche Stellung des Unterta-
nen zum Staat, in der aufgrund eines Rechtsgeschéfts oder eines zwingenden, zum
Schutz seiner Individualinteressen erlassenen Rechtssatzes, auf den er sich der Ver-
waltung gegenuber berufen kénne, vom Staate etwas verlangen kann oder ihm gege-

niber etwas tun darf*’.

Hierauf baut Forsthoff auf, wenn er ausfiihrt, dass mit der Uberfiihrung des Rechts in
eine Form, die durch ein umfassendes System positiver Rechtsnormen bestimmt ist,
sich notwendig alle Rechtsbeziehungen — sowohl von Mensch zu Mensch, wie auch
zwischen dem Staat und den Einzelnen — in normativ ausgewiesene Anspriiche
(Rechte) und Pflichten verwandeln. Aus dieser Erkenntnis zieht Forsthoff die Konse-
quenz, dass der Einzelne sich in einem solchen Rechtssystem nur vermdge, ihm nor-
mativ zuerkannter Rechte behaupten kann. lhrer bedarf es im 6ffentlichen Recht wie
im Privatrecht, soll er nicht bloRRes, schutzloses Objekt sein. Dem entsprechend ist
nach Auffassung Forsthoffs unter einem subjektiven 6ffentlichen Recht die Schutz-
funktion einer dem Einzelnen durch Norm oder Rechtsgeschaft gewédhrte Rechtsposi-
tion zu verstehen, vermége deren er vom Staate oder einem sonstigen Trager 6ffentli-
cher Verwaltung ein dieser Rechtsposition entsprechendes Tun oder Unterlassen ver-

langen kénne*?.

0 vgl. Jellinek, S. 86.
*"'vgl. Buhler, S. 7 und S. 224.
*2 vgl. Forsthoff, S. 185 f.
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b) Bezug zum aktuellen Recht

Bei dieser im Rechtspositivismus wurzelnden Lehre vom subjektiven o6ffentlichen
Recht handelt es sich keinesfalls um eine antiquierte oder rein abstrakte Theorie, die

keine Bezlige zum aktuellen Recht hat.

Die Definitionen des 6ffentlichen Rechts, wie von Jellinek, Bihler oder Forsthoff he-
rausgearbeitet, gelten im Wesentlichen heute noch. So definieren zum Beispiel
Schmitt-Glaeser/Horn das subjektive o6ffentliche Recht als die, dem Einzelnen auf-
grund offentlichen Rechts verliehene Rechtsmacht, vom Staate oder einem sonstigen
Trager offentlicher Verwaltung ein konkretes Tun, Dulden oder Unterlassen verlangen

zu kénnen™®.

Der praktische Bezug zum aktuellen Recht wird dadurch hergestellt, dass die Literatur
Uberwiegend die Auffassung vertritt, dass ,eigene Rechte” im Sinne der oben be-
zeichneten Normen subjektive &ffentliche Rechte sind*. Ebenso fordert die Recht-
sprechung fur die Verletzung eigener Rechte das Vorliegen subjektiver &ffentlicher
Rechte, etwa das BVerwG in seinen Entscheidungen vom 11.01.1994*° und vom
07.05.1996, oder das BVerfG in seinem Beschluss vom 02.12.1997.

Damit besitzt das subjektive 6ffentliche Recht eminente Bedeutung fur die Frage der

Zulassigkeit und Begrundetheit einer verwaltungsgerichtlichen Klage.

43 vgl. Schmitt-Glaeser/Horn, Rn. 157.

4 vgl. Redeker/von Oertzen, § 42, Rn. 102, Wahl/Schiitz in: Schoch/Schmidt-ARmann/Pietzner,
Bd. 1§ 42 Abs. 2, Rn. 43, Happ in: Eyermann, § 42, Rn. 82, J6érg Schmidt in: Eyermann, § 113,
Rn. 18.

*® vgl. BVerwGE 95, 25, 27.

*® vgl. BVerwGE 101, 157, 164.

" vgl. BVerfG, NVwZ 1998, 606.
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Ist nun geklart, was ein subjektives 6ffentliches Recht ist und wie es definiert wird,
wissen wir noch nicht, wann ein solches Recht gegeben ist und nach welchen Kriterien
gesucht werden muss. Die Rechtsprechung bedient sich zur Auslegung der ,eigenen
Rechte” im Sinne der §§ 42 Abs. 2 und 113 Abs. 1 und Abs. 5 VwGO beziehungswei-
se zur Konkretisierung des subjektiven 6ffentlichen Rechts der Adressaten- und der

Schutznormtheorie.

c) Adressatentheorie

Wenn der Klager Adressat eines ihn belastenden Verwaltungsaktes ist, prift die
Rechtsprechung zumindest im Bereich der Zulassigkeit der Klage nicht mehr, ob eige-

ne Rechte verletzt sind:

- Bereits in seinem Urteil vom 30.06.1956 vertrat das BVerwG die Ansicht, dass
die Beeintrachtigung der Rechtsstellung des Klagers durch den angefochtenen
Verwaltungsakt ausreiche, ihn zur Anfechtungsklage zu legitimieren®.

- Im Urteil vom 28.02.1961 leitet das BVerwG die Klagebefugnis ebenfalls aus
der diskriminierenden Wirkung eines Verkaufsverbots an die potenziellen Ad-
ressaten eines Verkaufsverbots ab*’.

- Das BVerfG bereitete in seinem Urteil vom 16.01.1957 den verfassungsrechtli-
chen Boden fur die Adressatentheorie. Das BVerfG manifestiert in dieser Ent-
scheidung unter Bezugnahme auf die Art. 19 Abs. 2, Art. 1 Abs. 3, Art. 2 Abs. 1
Grundgesetz (GG), dass nur solche Gesetze der verfassungsmaliigen Ordnung
entsprechen, die weder die Wirde des Menschen verletzen, die im GG der
oberste Wert sei, noch die geistige, politische und wirtschaftliche Freiheit des
Menschen so einschranken, dass sie in ihrem Wesensgehalt angetastet wirde.
Hieraus ergebe sich, dass dem Burger eine Sphéare privater Lebensgestaltung
verfassungskréftig vorbehalten sei, also ein letzter unantastbarer Bereich men-
schlicher Freiheit bestehe, der der Einwirkung der gesamten offentlichen Ge-

walt entzogen sei.

8 vgl. BVerwGE 3, 362, 363.
9 vgl. BVerwGE 12, 87, 90.
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Dem entsprechend kénne jedermann im Wege der Verfassungsbeschwerde ge-
ltend machen, ein, seine Handlungsfreiheit beschrankendes Gesetz gehdre
nicht zur verfassungsmalfligen Ordnung, weil es (formell oder inhaltlich) gegen
einzelne Verfassungsbestimmungen verstol3e; deshalb werde sein Grundrecht
aus Art. 2 Abs. 1 GG verletzt*.

In seiner Entscheidung vom 02.12.1997 bestéatigt das BVerfG , dass die
Rechtsstellung eines Klégers als Adressat eines belastenden Verwaltungsaktes

ausreicht, um die Klagebefugnis nach § 42 Abs. 2 VWGO zu begriinden®’.

Die Literatur hat sich der Adressatentheorie als Instrument zur Definition der ,eigenen

Rechte“ angenommen. Als Ergebnis dieser Diskussion in der Literatur ist festzuhalten,

dass die Adressatentheorie dort nicht uneingeschréankt akzeptiert wird und einige

Schwachen dieser Theorie herausgearbeitet wurden:

Schechinger fihrt aus, dass sich die Adressatentheorie zumindest fir den Be-
reich des Planungsrechts als untaugliches dogmatisches Instrument erweist. So
ist Adressat des Planfeststellungsbeschlusses nicht der Vorhabenstréger, son-
dern ebenso die Eigentimer der Anliegergrundstiicke des Vorhabens, oder et-
wa die durch Immissionen betroffenen Grundstiickseigentimer. Darlber hinaus
beantwortet die Adressatentheorie nicht die Frage der Rechtsverletzung. Dies
ist jedoch gerade fur § 113 Abs. 1 S. 1 VwGO von grundlegender Bedeutung.
Denn diese Norm verlangt, ein Konnex zwischen objektiver Rechtswidrigkeit
und subjektiver Rechtsverletzung®?.

Krebs gibt zu bedenken, dass die Grundrechte zwar eine subjektiv rechtliche
Rechtsstellung gegen ,gesetzlose” rechtliche Befehle vermitteln. Das — so
Krebs — sei jedoch nicht dasselbe, wie eine Freiheit von ,gesetzwidrigem
Zwang“. Der Betroffene kann sich demnach nur dann auf eine Grundrechtsver-
letzung als subjektives 6ffentliches Recht gegen einen Rechtsbefehl berufen,
wenn der Rechtsbefehl gegen die Freiheitsinteressen des Betroffenen verstoft,
nicht jedoch, wenn der Rechtsbefehl gegen Rechtsnormen verstéf3t, die auller-
halb dieser Freiheitsinteressen liegen. Fir § 113 Abs. 1 S. 1 VWGO zieht Krebs

daraus den Schluss, dass die These von der durch einen belastenden Verwal-

%0 vgl. BVerfGE 6, 32, 41.
> vgl. BVerfG, NVwZ 1998, 606, 607.
%2 ygl. Schechinger, DVBI 1991, 1182, 1184.
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tungsakt erdffneten, umfassenden objektiven Rechtskontrolle an Uberzeu-
gungskraft verliere. Die von § 113 Abs. 1 S. 1 VWGO geforderte Verknipfung
von Rechtswidrigkeit und Rechtsverletzung (dadurch), sei im Sinne einer relati-
ven, das heit, auf das subjektive Recht bezogene Rechtswidrigkeit
(Rechtswidrigkeits-Zusammenhang) zu verstehen®.

- Hufeld halt der Adressatentheorie entgegen, dass nicht jeder Eingriff verfas-
sungswidrig sei. Vielmehr musse der Kléger dartun, dass der Verwaltungsakt
nicht von der Schrankentrias des Art. 2 Abs. 1 GG gedeckt sei. Nach Hufeld ist
die Rechtsverletzung daher vielmehr auf der Ebene des einfachen (Schranken-)
Gesetzes zu suchen. Hufeld gibt weiter zu bedenken, dass die Adressatentheo-
rie insbesondere bei Allgemeinverfiigungen problematisch sei. Denn die Allge-
meinverfligung richte sich an eine bestimmte oder bestimmbare Mehrheit von
Adressaten®.

- Schenke lehnt die Adressatentheorie fir den Bereich der Verpflichtungsklage
ab, weil Art. 2 Abs. 1 GG prinzipiell nur ein Abwehr- und nicht ein Leistungs-
recht enthalt. AuRerdem kdnnte ein potenzieller Klager die Zuldssigkeit der Kla-
ge durch Stellung eines entsprechenden Antrags herbeifiihren, selbst wenn auf

die von ihm begehrte Leistung kein Rechtsanspruch bestehe®.
Den Kritikern in der Literatur ist in folgenden Punkten Recht zu geben:

- Die Frage der Begriuindetheit der Klage entscheidet sich anhand des § 113 Abs.
1 S. 1 VWGO. Dabei muss ein Zusammenhang zwischen der Rechtswidrigkeit
des Verwaltungsaktes und der Verletzung subjektiver 6ffentlicher Rechte des
Klégers bestehen. Hier kann demnach mit der Adressatentheorie nicht operiert
werden. Dies sieht offensichtlich auch das BVerfG so. Denn in seiner Entschei-
dung vom 02.12.1997 bejaht es zwar die Adressatentheorie fir die Zulassigkeit
der Klage. Fur die Frage der Begrindetheit der Klage stellt es jedoch in Zweifel,
ob sich bereits aus der objektiven Rechtswidrigkeit des angefochtenen Verwal-
tungsaktes auf die Verletzung subjektiver offentlicher Rechte des Klagers

schlielen lasst™®.

%8 vgl. Krebs in: Festschrift fir Menger, 191, 204.
> vgl. Hufeld, JuS 1998, 803, 804.

% vgl. Schenke, Rn. 512.

% vgl. BVerfG, NVwZ 1998, 606, 607.
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- Hinsichtlich der Verpflichtungsklage ist Schenke zuzustimmen, dass die Adres-

satentheorie fur die Prifung der Klagebefugnis kein adaquates Mittel darstellt.

Dennoch ist an der Adressatentheorie festzuhalten. Die Adressatentheorie ist sicher-
lich fir den Bereich der Klagebefugnis im Sinne des § 42 Abs. 2 VwGO ein sinnvolles
Instrument. Sie verhindert, dass bereits die Zuldssigkeitsprifung einer Klage Uber-
frachtet wird. Die Frage der Verletzung eigener, also subjektiver 6ffentlicher Rechte
sollte schwerpunktmaRig bei der Frage der Begriindetheit der Klage entschieden wer-

den.

d) Schutznormtheorie

Aulerhalb dieses relativ engen Anwendungsbereichs der Adressatentheorie stellt sich
also die Frage nach der Ermittlung und Auslegung des subjektiven 6ffentlichen
Rechts.

Das BVerwG macht das Vorliegen eines subjektiven 6ffentlichen Rechts davon ab-
hangig, ob die zu prifende Norm zumindest auch dem Schutz individueller Interessen

t°’. Daher der Name

dient, ob sie also Ricksichtnahme auf Interessen Dritter gebiete
Schutznormtheorie. Im Ubrigen hat die Rechtsprechung die Schutznormtheorie wie

folgt entwickelt:

- Die fruhere Rechtsprechung namentlich die Urteile des BVerwG vom
28.04.1967 und vom 13.06.1969 machten — unter Bezugnahme auf ein Urtell
des BGH vom 27.11.1963 zum Schutzgesetz im Sinne des § 823 Abs. 2 Biir-
gerliches Gesetzbuch (BGB) — den Drittschutzcharakter einer Rechtsnorm dar-
an fest, ob die in Frage stehende Norm einen abgrenzbaren Kreis der Betroffe-
nen und ein klar umgrenztes Gebiet bestimmt®®.

- Dieses Auslegungskriterium wurde durch das Urteil des BVerwG vom
19.09.1986 aufgehoben: ,Es kommt weder darauf an, ob die Norm einen ge-
schitzten Personenkreis rdumlich, etwa durch Bezeichnung eines Gebiets ab-

grenzt, noch darauf, ob sie in ihrer vollen Reichweite dem Schutz individueller

*" vgl. BVerwG, NVwZ 1987, 409.
%% vgl. BVerwGE 27, 29, 33; BGHZ 40, 306 f.; BVerwGE 32, 173, 177.
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Interessen zu dienen bestimmt ist‘. Das BVerwG erganzt diese Ausflhrung:
~Worauf es ankommt ist, dass sich aus individualisierenden Tatbestandsmerk-
malen der Norm ein Personenkreis entnehmen lasst, der sich von der Allge-
meinheit unterscheidet. Die eindeutige rdumliche Abgrenzung eines Personen-
kreises erweist sich ohnehin, soweit es etwa um Immissionsbelastungen geht,
als praktisch nicht normierbar"°.

- Auf diese Rechtsauffassung baut das BVerwG auf, wenn es am 16.03.1989 ur-
teilt: ,Ob die eine behérdliche Erlaubnis, Genehmigung o. a. tragende Norm
Dritten, die durch die Entscheidung betroffen werden, Schutz gewahrt und Ab-
wehrrechte einrdumt, hangt vom Inhalt der jeweiligen Norm sowie davon ab, ob
der Drittbetroffene in dem mit der behérdlichen Entscheidung gestalteten Inter-
essenausgleich eine eigene schutzfahige Rechtsposition einbringen kann. Dritt-
schutz vermitteln nur solche Vorschriften, die nach dem in ihnen enthaltenen,
durch Auslegung zu ermittelnden Interessen eines individualisierbaren Ent-
scheidungsprogramms fiir die Behérde auch der Ricksichtnahme auf Interes-
sen eines individualisierbaren, das heift, sich von der Allgemeinheit unter-

w60

scheidenden Personenkreises dienen""".

- Dies ist seither standige Rechtsprechung des BVerwG®",

Die Literatur bedient sich zur Bestimmung des subjektiven 6ffentlichen Rechts Uber-
wiegend ebenfalls der Schutznormtheorie®®. Daneben gibt beziehungsweise gab es in
der Literatur vielfach Stimmen, die die Schutznormtheorie nicht undifferenziert tGber-
nahmen, sondern kritisch durchleuchteten. Vereinzelt in den 1960er Jahren, insbe-
sondere in den 1970er Jahren bis in die 1980er Jahre hinein setzte sich die Literatur
intensiv mit der Schutznormtheorie auseinander. Im Folgenden sollen exemplarisch

einige kritische Ansichten wiedergegeben werden.

- Bei Zuleeg stélt die Schutznormtheorie auf gewichtige methodische Bedenken.
Er stellt in Frage, ob sie sich in den Bahnen der anerkannten Auslegungs-

grundsatze bewegt und weist auf die Widersprichlichkeit der mit ihr erzielten

% BVerwG, NVwz, 1987, 409.

% BVerwGE 81, 329, 334.

®" vgl. BVerwGE 111, 354, 357.

62 vgl. Kienemund in: Brandt/Sachs, Kap. M, Rn. 44; Happ in: Eyermann, § 42, Rn. 86;
Jorg Schmidt in: Eyermann, § 113, Rn. 18; Wahl/Schitz in: Schoch/Schmidt-ABmann/Pietzner
Bd. | § 42 Abs. 2, Rn. 45 ff.; Kuntze in: Bader/Funke-Kaiser/Kuntze, § 113, Rn. 13 ff.; Redeker/von
Oetzen, § 42, Rn 102.
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Ergebnisse hin. Er vertritt die Auffassung, dass bei der Schutznormtheorie im
Grunde auf die Rechtsmacht zur Durchsetzung und nicht auf die geschitzten
Interessen abgestellt werde. Nach Zuleeg haben die subjektiven Rechte ihre
Bedeutung als Instrument des Verwaltungsrechts zwar nicht verloren. Er plé&-
diert jedoch dafir, dass die subjektiven &ffentlichen Rechte im status negativus
ihren Platz weitgehend an die Grundrechte abtreten mussen®?.

- Knemeyer begriindet seine Kritik an der Schutznormtheorie mit deren fehlerhaf-
ten systematischen Ansatz. Das vor allem im Zivilrecht geltende Anspruchssys-
tem, das in der Ermittlung eines Schutzanspruchs anhand einer einzigen Ans-
pruchsnorm besteht, kann nach der Rechtsauffassung von Knemeyer zumin-
dest nicht auf das Bauordnungsrecht tibertragen werden. Der Ansatz allein bei
der sogenannten nachbarschitzenden Norm ist verfehlt, da diese keinen Auf-
schluss Uber die Voraussetzungen im Einzelnen ergibt, insbesondere nicht den
Anspruchsgegner benennt. Knemeyer stitzt den Schutzanspruch im Bauord-
nungsrecht auf die Aufgabenzuweisungsnorm, die die Verwaltung zum Adres-
saten des Schutzanspruchs deklariert, sowie auf die allgemeine Anlagennorm
der jeweiligen Landesbauordnungen, denen die Schutzberechtigung zu ent-
nehmen ist®.

- Senig lehnt die Anwendung der Schutznormtheorie zumindest fiir den Bereich
des Natur- und Landschaftsschutzes ab. Bei Eingriffen in die Naturschénheiten
ist der Kreis der gemaly Art. 2 Abs. 1 GG schutzberechtigten Rechtssubjekte
aufgrund der zivilisations-6kologischen Gegebenheiten wesentlich weiter als bei
der Schutznormtheorie. Die gré3ere Dichte der Bevédlkerung erzeugt durch we-
niger Landschaft mehr Reibung, diese neue Schutzbedurfnisse und diese tber
die Grundrechte auch Schutz. Aus diesem Grund widerspricht die Schutznorm-
theorie nach Meinung von Senig ebenso gegen die Art. 20 Abs. 3 und 28 Abs. 1
GG®.

- Gemaéall Henke muss anerkannt werden, dass das Verhéltnis zwischen Verwal-
tung und Burger ein Rechtsverhéaltnis mit beiderseitigen Rechten, Pflichten und
Verbindlichkeiten darstellt. So schreibt er dem Staat etwa den
Steuer- und Strafanspruch zu. In diesem Zusammenhang fordert er, dass der

Gesetzgeber sich von der seiner Ansicht nach Uberholten Formel ,in eigenen

& vgl. Zuleeg, DVBI 1976, 509, 511 ff., 521 f.
& vgl. Knemeyer, DVBI 1978, 37, 38 ff.
% vgl. Senig, BayVBI 1978, 205, 206.
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Rechten verletzt* in den §§ 42 Abs. 2 und 113 Abs. 1 VWGO entschlossen und
ganzlich 16sen sollte®®.

- Rupp beméangelt an der Schutznormtheorie, dass sie sich bei der Frage der
Rechtsverletzung zu sehr auf das einfache Recht konzentriert und die Bedeu-
tung der Grundrechte zurlickdrangt. Weiter kritisiert er die sich im Zusammen-
hang mit der Schutznormtheorie entwickelte These vom Anspruch auf fehler-
freie Ermessensausiibung. Denn Verwaltungsermessen als solches fiuhrt der
Ansicht von Rupp nach noch lange nicht zu einem solchen Anspruch®’.

- Breuer gibt zu bedenken, dass die Anwendung der Schutznormtheorie durch
die Rechtsprechung zu einer undbersichtlichen und schwankenden Kasuistik
gefiihrt habe, die die Rechtssicherheit gefahrdet®®.

- Ausgehend vom Gebot der Riicksichtnahme lehnt Alexy eine Schutznormtheo-
rie ab, die es ausschlielRlich vom Willen des einfachen Gesetzgebers abhangen
l&sst, ob eine Norm drittschitzend ist. Zum einen ist nach Meinung von Alexy
die Feststellung des Willens des Gesetzgebers eine héchst unsichere Sache.
Zum anderen verst6Rt diese ausschlieRliche Orientierung am Willen des einfa-
chen Gesetzgebers gegen den Vorrang der Verfassung. Zur Feststellung des
Drittschutzes von Normen ist laut Alexy eine Kombination der einfachgesetzli-
chen Schutznormtheorie mit einer grundrechtlichen Lésung adéquateg.

- Peine pladiert fir die Aufgabe der Ermittlung subjektiver 6ffentlicher Rechte an-
hand der einfachgesetzlich ausgerichteten Schutznormtheorie. Die Frage, ob
subjektive offentliche Rechte vorliegen, wird durch die Verfassung entschieden.
Danach hat eine Norm dann einen subjektivrechtlichen Gehalt, wenn ihre An-
wendung den Einzelnen in einem grundrechtlich geschitzten Bereich faktisch
trifft und die Norm zum Grundrecht in einer Relation der Missbrauchsabwehr,
Kollisionslésung oder Grundrechtspragung steht”®.

Die Kritik an der Schutznormtheorie ist nicht verstummt. Kritik aus jangerer Zeit

stammt etwa von Winter. Er nimmt an, dass im Gegensatz zu der monarchischen

Staatsform heute das Individuum Zweck des Staates in seiner gesamten Téatigkeit ge-

worden ist. Das Gemeininteresse muss zugleich immer die Interessen des Einzelnen

€ vgl. Henke, DOV 1980, 621, 633.
7 vgl. Rupp, DVBI 1982, 144, 147 f.
% vgl. Breuer, DVBI, 1983, 431, 432.
%9 vgl. Alexy, DOV 1984, 953, 961 f.
% vgl. Peine, DOV 1984, 963, 969 f.
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verfolgen. Eine Unterscheidung zwischen einer allgemeinen und einer individuellen
Schutzrichtung von Normen ist demnach nicht mehr méglich. Alternative Anséatze zur
Zuldssigkeit und Begrindetheit der verwaltungsgerichtlichen Klage leitet Winter aus
der Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs, aus dem européischen Gemein-
schaftsrecht und aus dem heranwachsenden europdischen Gemeinrecht ab. Er pla-
diert dafir, das deutsche Erfordernis der Verletzung subjektiver 6ffentlicher Rechte
durch eine offenere Variante zu ersetzen. Winter schlagt vor, dass der Klager faktisch
in einem Interesse beeintrachtigt sein muss, das rechtlich von der angerufenen
Rechtsnorm geschitzt sein muss. MalRgebend ist, dass das Klagerinteresse zu dem
von der Norm geschitzten éffentlichen Teilinteresse gehdért. Die Individualisierung der

Betroffenheit wird nicht aus dem Gesetz, sondern situativ ermittelt”".

Die vielfach geduferte Kritik der Literatur an der Schutznormtheorie darf nicht a priori
als unberechtigt und falsch zur Seite geschoben werden. Vereinzelt zeigen die Auto-
ren Schwachen der Schutznormtheorie auf, wie etwa bei der Ermittlung des Schutz-

zwecks der Norm. Dennoch ist an der Schutznormtheorie festzuhalten:

- Denn diese Schwache ist, wie Bauer dies formuliert, zugleich ihre Starke. Bauer
setzt sich zwar sehr kritisch mit der Schutznormtheorie auseinander. Er rGumt
jedoch ein, dass es gerade durch die relative Offenheit der Schutznormtheorie
mdglich ist, den Bestand der Schutznormen immer wieder behutsam an Veran-
derungen der tatséchlichen Gegebenheiten, Wandlungen der Wertvorstellun-
gen und einen Wechsel der Anschauungen anzupassen, ohne dass der dogma-
tische Ansatzpunkt der Schutznormtheorie aufgegeben werden misste’?.

- Keinesfalls darf hieraus — wie Bauer dies tut’

- der Schluss gezogen werden,
dass dies zu einer Rechtsunsicherheit fihrt. Denn gerade das Festhalten an
der dogmatischen Grundkonzeption sorgt fiir eine Kontinuitat bei der Ermittlung
von Schutznormen. Zu Recht weist Czybulka darauf hin, dass es der Recht-
sprechung des BVerwG weitgehend zu verdanken ist, dass der offentlich-
rechtliche Nachbarschutz oder Drittschutz vereinheitlicht beziehungsweise

harmonisiert wurde’.

" vgl. Winter, NVwZ 1999, 467, 468 ff.

2 vgl. Bauer, ASR 113 (1988), 582, 607 f.
"3 vgl. Bauer, A6R 113 (1988), 582, 608.
™ vgl. Czybulka, DOV 1991, 410, 411.
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- Ein weiteres gewichtiges Argument fir das Festhalten an der Schutznormtheo-
rie liefert Huber. Nach einer intensiven Auseinandersetzung mit alternativen
Anséatzen kommt er zu dem Ergebnis, dass keiner davon die Schutznormtheorie
in ihrer Gberkommenen Gestalt verdrdngen oder auch nur wesentlich modifizie-

ren kann’°.

Demzufolge wird im Rahmen dieser Arbeit die Frage anhand der Schutznormtheorie
geprift werden, ob eine Norm Drittschutz vermittelt und damit ein subjektives Recht

darstellt und demgemal} einen Betroffenen in eigenen Rechten verletzen kann.

2. Aktiver und passiver Larmschutz

Im Zusammenhang mit der juristischen Bewaltigung von Larmschutz drangt sich die
Frage in den Vordergrund, nach welchen Prioritdten wird Larmschutz gewahrt, wo
setzt dieser Larmschutz an. Denn Larmschutz kann mehrere Angriffspunkte haben, so
etwa die Larmquelle selbst, also im Falle von Fluglarm das Luftfahrzeug. Flugldrm
steht im unmittelbaren Zusammenhang mit dem Flughafenbetrieb und mit den Flug-
routen, insbesondere den An- und Abflugrouten. Nicht zu vergessen ist die Larmbe-
kdmpfung bei den Betroffenen selbst, so etwa die Installation von Schallschutzmal}-
nahmen an den Wohnungen und Hausern der Betroffenen oder zum Beispiel Bauver-
bote im Flughafenbereich. Hierzu haben sich Rechtsprechung und Literatur Gedanken

gemacht und Stellung bezogen.

a) Rechtsprechung und Ansatzpunkte der Lairmbekampfung

Sowohl das BVerfG als auch das BVerwG haben sich mit der Problematik auseinan-

dergesetzt, wo der juristische Larmschutz anzusetzen hat und ob es juristische Priori-

taten hierfar gibt.

"® vgl. Huber, S. 171.



23

In seinem Urteil vom 14.01.1981 befasste sich das BVerfG zumindest indirekt mit die-
ser Problematik. Die Klager erhoben bereits vor Erlass des FlugLG Verfassungsbe-
schwerde wegen des gesetzgeberischen Unterlassens von Schutz-maRnahmen ge-
gen Fluglarm. In diesem Zusammenhang ging das BVerfG davon aus, dass die Ver-
fassungsbeschwerde, durch Einfihrung des FlugLG, das Rechtsschutzbediirfnis der
Beschwerdefihrer nicht entfallt. Denn das FlugLG enthalt nach Ansicht des BVerfG
bevorzugt passive Larmschutzmal3inahmen. Dies entspricht dem Begehren der Klager

nur bedingt’®.

Das BVerwG nimmt in seiner Entscheidung vom 29.01.1991 folgenden Standpunkt
77

ein’’:

- Passiver Schallschutz — etwa in Form von Schallschutzfenstern — schitzt nicht
vor erheblichem Fluglarm bei getffneten Fenstern, im Auflenwohnbereich und
im sonstigen Wohnumfeld.

- Dieser Aspekt ist in die planerische Abwagung einzubeziehen und rechtsfehler-
frei zu bewaéltigen. Er begriindet jedoch keinen absoluten Vorrang des aktiven
Schallschutzes vor dem passiven Schallschutz. Die Schutzbedirftigkeit des
Aulenwohnbereichs kann nach ihrer Lage und bestimmungsgemafien Nutzung
hdchst unterschiedlich sein.

- Aktiver L&d&rmschutz beeintrachtigt im Hinblick auf seine kapazitatsbeschrénken-
de Wirkung mdéglicherweise den Widmungszweck des betreffenden Flughafens
oder berihrt internationale Ubereinkommen (iber die Zuteilung von Fluglinien.
Diese Belange sind ebenso abwagungserheblich wie die Schutzbedirftigkeit
der AuRenwohnbereiche.

- Eine Behdrde, die sich von vornherein ohne Abwagung der widerstreitenden
Belange allein auf passiven Schallschutz beschrankt und die Betroffenen bei
unzumutbarer Larmbelastung allein auf Entschadigungszahlungen verweist,
nimmt jedoch eine unzureichende und damit fehlerhafte planerische Problem-
bewaltigung vor. In diesem Zusammenhang fallt besonders ins Gewicht, dass
fur die AulRenwohnbereiche allein aktive Schutzmallinahmen geeignet sind, die

Larmbelastung zu senken.

"® vgl. BVerfGE 56, 73 ff.
" vgl. BVerwGE 87, 332, 345.
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b) Literatur und Ansatzpunkte der Lairmbekampfung

Czybulka stellt unter Bezugnahme auf das Urteil des BVerwG vom 29.01.1991 folgen-

de Hierarchie der Fluglarmbekampfung auf’®:

- In erster Linie ist der Fluglarm bei einem Flughafenneubau, beziehungsweise
bei der wesentlichen Anderung eines bestehenden Flughafens, durch eine ent-
sprechende planerische Gestaltung zu bewaltigen.

- In zweiter Linie kommen Betriebsregelungen wie etwa Nachtflugverbote und
Nachtflugbeschrankungen oder Larmkontingentierungen in Betracht.

- In dritter Linie sind zuséatzliche Larmschutzmallinahmen aktiver und passiver

Art, wie etwa Schallschutzfenster zu ergreifen.

Soell fuhrt aus, dass die Bewaltigung der Flugldrmproblematik ein mehrdimensionales

Handlungssystem voraussetzt. Er gliedert dies auf’:

- An der Spitze miussen aktive Larmschutzmallnahmen stehen, die zu einer er-
heblichen Reduzierung der Larmentwicklung an der Quelle fihren. Er z&hlt da-
zu Vorkehrungen im Flugbetrieb, wie durch Verbesserung der An- und Abflug-
verfahren, Larm mindernde Streckenfliihrungen, Larmkontingentierung durch
zeitlich begrenzte Flugverbote, Benutzungsverbote gewisser Flugplatze durch
Luftfahrzeuge, die bestimmte Spitzenpegel Uberschreiten, Verhinderung bezie-
hungsweise grétmdégliche Einschréankung des Bodenlarms, Festlegung von
Larmgrenzwerten fur die Neuzulassung und den weiteren Gebrauch von Luft-

fahrzeugen, Mindestflughéhen und mehr.

8 vgl. Czybulka DOV 1991, 410, 411; Ders. UPR 1999, 126, 128.
" vgl. Soell in: Cramer/Lamarque/Soell/du Pontavice, Schutz gegen Verkehrslarm, 45, 51 f.
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- Auf der Seite des passiven Larmschutzes sind nach Auffassung von Soell in der
Umgebung von Flughafen und Flugplatzen zunachst die raumordnerischen und
landesplanerischen Prioritaten festzulegen. Es ist also zu entscheiden, ob ein
Flugplatz bestimmter GrélRenordnung oder die Siedlungsentwicklung den Vor-
rang erhalten soll. Danach sind die Larmgebiete entsprechend der Stérintensitat
und der langfristig zu erwartenden Belastungen zu ermitteln. Dabei verlangt die
gegenwartige und kinftige Immissionslage ein hinreichend ausdifferenziertes
Zonensystem, um als Grundlage fiir die planerischen Entscheidungen, Uber
Freihaltung von Wohnbebauung, Bauverbote flr besonders schutzbedurftige
Einrichtungen und sonstige vergleichbare MalRinahmen dienen zu kénnen.

- Soell weist auf die Wechselbezlglichkeit von aktivem und passivem Larm-
schutz hin. Je wirksamer die Mallnahmen des aktiven Larmschutzes geregelt
und vollzogen werden, umso flachenmafig begrenztere Schutzzonen lassen
sich festlegen, desto geringere Eingriffe in die Rechtsposition der Flughafen-
nachbarn und der angrenzenden Gemeinden sind planungsrechtlich erforder-
lich.

Hochgurtel vertritt ebenfalls die Meinung, dass Umweltschutz in der Zivilluftfahrt in ers-
ter Linie im Zusammenhang mit dem Betrieb von Luftfahrzeugen und Flughéfen an-
setzen muss. Er fasst dies unter dem Begriff des aktiven Umweltschutzes zusam-

men®°,

Luckow differenziert ebenfalls zwischen aktiven und passiven Manahmen zur Minde-
rung des Fluglarms. Dabei wertet er solche Mallnahmen, die beim Emittenten (Flug-
zeug/Flughafen) ansetzen als aktive MaRnahmen und solche, die im Immissionsbe-
reich (beim Larmbetroffenen) ansetzen als passive Malinahmen. Aus dem rechtsstaat-
lichen Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit und dem Gebot des effektiven Grundrechts-
schutzes leitet er ab, dass in erster Linie der Verursacher (Emittent) die Larmwirkung
vermindern und erst in zweiter Linie der Betroffene (Blirger, Gemeinde) sich vor

Larmwirkungen schiitzen muss®'.

8 vgl. Hochgirtel, S. 114.
8 vgl. Luckow, DVBI 1981, 1133 f.
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Giemulla/Rathgeb flihren aus, dass aktive LdrmschutzmalRnahmen an der Larmquelle,
also im Emissionsbereich und passive MaRnahmen beim Larmbetroffenen, im Immis-
sionsbereich ansetzen, wobei den aktiven Malinahmen der Vorzug zu geben ist. Denn

Larm, der erst gar nicht entsteht, erfordert keinen Schutz®%.

c) Ergebnis

Die hier ausgewertete Literatur geht davon aus, dass die Differenzierung zwischen
aktivem und passivem Larmschutz zur Erstellung einer Hierarchie des Instrumenta-
riums der Fluglarmbekampfung dient. Die Literatur vertritt dabei die Auffassung, dass
im Rahmen einer Abwagung grundsatzlich dem aktiven Larmschutz, also dem Anset-
zen an den Larmquellen, der Vorzug zu geben ist, und erst in zweiter Linie passiver
Larmschutz, also Larmschutz, der bei den Betroffenen ansetzt, zu erfolgen hat. Die
Rechtsprechung hingegen geht nicht a priori davon aus, dass im Rahmen der planeri-
schen Abwagung dem aktiven Larmschutz stets der Vorrang vor dem passiven Larm-
schutz zu gewahren ist. Vielmehr stellt die Rechtsprechung mehr auf die Umstande
des konkreten Einzelfalls ab, wenn etwa im Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom
29.01.1991 dargelegt wird, dass die Schutzbedirftigkeit des AuRenwohnbereichs

héchst unterschiedlich sein kann.

Der Rechtsauffassung der Literatur ist der Vorzug zu geben. Sicherlich ist der Recht-
sprechung einzurdumen, dass bei der Planfeststellung der Einzelfall zu betrachten ist.
Allerdings muss auch bei der Einzelfallpriifung immer das Verursacherprinzip beachtet
werden. Flr den Ladrmschutz bedeutet dies, dass zunachst bei den Emitenden anzu-
setzen ist. Das sind die Flugzeughalter und die Flughafenbetreiber. Erst wenn die
Maflnahmen dort nicht greifen, um zu einer Larmreduzierung zu gelangen, kénnen in
zweiter Linie MalRnahmen durch die durch Flugldrm beeintréachtigen Personen zum
Ansatz kommen. Denn passive Schall-schutzmallinahmen sind in der Regel mit Ein-
schrankungen fir die Betroffenen verbunden. So nutzen Schallisolierungen an Fens-
tern nichts, wenn etwa gellftet werden soll, und im AulRenwohnbereich versagt der

passive Larmschutz in der Regel.

82 vgl. Giemulla/Rathgeb in: Giemulla/Schmid, Bd. 1.1 LuftVYG § 6 Rn. 15 ¢, S. 26.
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3. Fluglarm und Immissionsschutzrecht

Die Vermutung liegt nahe, dass der Schutz gegen Fluglarm vom BImSchG erfasst
wird. Gemal § 3 Abs. 1 BlImschG sind schadliche Umwelteinwirkungen Immissionen,
die nach Art, Ausmal} oder Dauer geeignet sind, Gefahren, Nachteile oder erhebliche
Belastigungen fir die Allgemeinheit oder die Nachbarschaft herbeizufihren. § 3 Abs.
2 BImSchG legt fest, dass Immissionen im Sinne des BImSchG unter anderem Ge-

rausche sind. Hierunter fallt sicher Fluglarm.

Gemal § 2 Abs. 2 BImSchG kommt das BImSchG allerdings nicht bei Flugplatzen zur
Anwendung. Bevor damit begonnen wird, diese Norm auszulegen und deren Rege-
lungszweck darzulegen, sollte ein Blick auf die historischen Wurzeln des BImSchG
und des LuftVG geworfen werden. Denn dies verhilft eventuell zu ersten Einsichten,
warum der Flugplatz nicht unter die Anlagen des BImSchG fallt, obwohl Fluglarm als

schadliche Umwelteinwirkung im Sinne des § 3 BImSchG verstanden werden kann.

a) Historischer Abriss von BImSchG und LuftvVG

Im Folgenden wird eine Ubersicht tber die historische Entwicklung der beiden

Rechtsmaterien gegeben:

aa) Der Weg zum BImSchG

Die Wurzeln fir das Immissionsschutzrecht, wie wir es heute kennen, liegen im 19.
Jahrhundert:

Wesentliche Urspriinge des liberalen Gewerberechts sind in dem preufdischen
Gewerbesteueredikt aus dem Jahre 1810 zu sehen, das die Gewerbeaustibung
nicht mehr von der Mitgliedschaft in Zinften und Gilden, sondern von der Zah-
lung der Gewerbesteuer abhangig machte. Das Zunft- und Gildewesen sowie

das System des Merkantilismus zeigten sich der expandierenden Wirtschaft
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nicht mehr gewachsen83. Es kam zu einer erheblichen Produktivitatssteige-
rung®.

Das Preufische Allgemeine Landrecht von 1794 (dort Il §§ 179 ff) knipfte an
das tradierte mittelalterliche Zunftwesen an, und das allgemeine Polizeirecht
war auf den Ausgleich zwischen gewerblichen Freiheiten und staatlichen Ord-
nungsbelangen nicht zugeschnittengs. Demnach bot es sich an, eine gesonder-
te Kodifikation gewerberechtlicher Bestimmungen vorzunehmen, wie dies dann
auch in der Preullischen Allgemeinen Gewerbeordnung (GewQO) vom
17.01.1845 geschahse. Dort wurde in den §§ 26 ff die Genehmigungspflicht fur
sogenannte lastige Anlagen festgelegt und das Genehmigungsverfahren gere-
gelt®.

Am 21.06.1869 wurde die GewO fur den Norddeutschen Bund erlassen, die
ebenfalls vom Grundsatz der Gewerbefreiheit gepragt war®®.

Die GewO Norddeutscher Bund tibernahm in den §§ 16 ff*° weitgehend die Re-
gelungen der §§ 26 ff der Allgemeinen PreulBischen GewO (ber lastige Anla-
gen. Wie ein Textvergleich ergibt, fihrte die GewO Norddeutscher Bund bei den
lastigen Anlagen zu zwei wesentlichen Anderungen. Gem. § 17 Abs. 2 S. 1
GewO Norddeutscher Bund wurden die privatrechtlichen Einwédndungen im Ge-
nehmigungsverfahren prakludiert, sofern sie nicht auf einem privatrechtlichen
Titel beruhten. Nach § 26 GewO Norddeutscher Bund konnte bei einer geneh-
migten Anlage aufgrund privatrechtlicher Anspriche nicht mehr eine Betriebs-
stillegung verlangt werden, es sei denn, die Anspriiche beruhten auf einem be-
sonderen privatrechtlichen Titel.

Grund fur die Anderungen der §§ 17 und 26 GewO Norddeutscher Bund war
die Intention des Gesetzesgebers, den Unternehmer vor zivilrechtlichen Ans-
priichen zu schiitzen sowie ihm nach Genehmigungserteilung Rechtssicherheit

zu verschaffen®. So gab es etwa die actio negatoria. Darunter versteht man

. Sprenger-Richter in: Robinski, Gewerberecht, lit A Ziff. Il Rn. 8.

. hierzu die Zahlen von Westermann in: Festschrift fur Larenz, Fn. 22, S. 1017.

. Tettinger in: Tettinger/Wank, GewO, Einl. Rn. 8.

. Tettinger in: Tettinger/Wank, GewO, Einl. Rn. 8 von 1845.

. Gesetzessammlung fir koniglich PreuRische Staaten, S. 41 ff.

. Kahl in: Landmann/Rohmer, GewO, Einl. Rn. 14.

. BGBI des Norddeutschen Bundes 1869, S. 241, S. 249 ff.

. Rede des Abgeordneten Dr. Weigel in: Stenographische Berichte, Reichstag Norddeutscher

Bund, 1869, Bd. 1, S. 273 f. und S. 281, Rede des Abgeordneten Dr. Baehr in: Stenographische
Berichte, Reichstag Norddeutscher Bund, 1869, Bd. 1, S. 281.
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den umfassenden Unterlassungs- und Beseitigungsanspruch gegen Eingriffe in
das Eigentumsrecht, die nicht in der Entziehung der Sache bestehen®'.

Anfang der 1960er Jahre entwickelte sich langsam ein 6&ffentliches Bewusstsein
fur Umweltprobleme und Anfang der 1970er Jahre setzte ein massiver Prozess
von Informationen und Diskussionen tGber Umweltprobleme in Tagespresse und
Fernsehen ein, der den Bemihungen der damaligen Bundesregierung um eine
Verbesserung des Umweltschutzes gewissen Auftrieb gab®2. Um eine rechtliche
Vereinheitlichung des Immissionsschutzes herbeizufiihren, strebte die Bundes-
regierung in der finften Wahlperiode 1968 ein BImSchG an. Die Immissions-
quellen und die Bewertung der Immissionswirkungen sollten nicht von Land zu
Land unterschiedlich behandelt beziehungsweise bewertet werden®®. Mangels
Gesetzgebungskompetenz musste in diesem Zusammenhang das GG abgeén-
dert werden. Diese Anderung und damit das BImSchG lehnte der Bundesrat
mit dem Hinweis ab, dass die bestehenden landesgesetzlichen Regelungen die
Immissionsproblematik ausreichend regeln®*. In der sechsten Wahlperiode
1970 unternahm die Bundesregierung einen erneuten Versuch zur Anderung
des GG®. Gegen die Aufnahme der bundesrechtlichen Gesetzgebungskompe-
tenz fur Luftreinhaltung und Larmbekampfung in Art. 74 Nr. 24 GG erhob der
Bundesrat in seiner diesbeziglichen Stellungnahme keine Einwédndungen
mehr®. 1973 legte die Bundesregierung erneut den Entwurf eines BImSchG
vor’’. Das BImSchG vom 15.03.1974, BGBI | 1974, S. 723 ff, trat gemaR § 74
S. 2 BlmschG am 01.04.1974 in Kraft. Ein Kernstlck des BImschG ist der Teil

Errichtung und Betrieb von Anlagen%.

. Baur, AcP 1961, 465, 476.

. Rehbinder, ZRP 1970, 250 f.

. Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 5. Wahlperiode, Drucksache 3515, S. 8 f.

. Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 5. Wahlperiode, Drucksache 3515, S. 12 f.
. Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 6. Wahlperiode, Drucksache 1298, S 1 ff.

. Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 6. Wahlperiode, Drucksache 1298, S 7.

. Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 7. Wahlperiode, Drucksache 179, S 1 ff.

. Kube, BB 1972, 384, 385.
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- Die Voraussetzung fir die Genehmigungspflicht gewerblicher Anlagen ist ge-
maf § 4 Abs. 1 BImschG im Wesentlichen den Voraussetzungen des § 26 Nr. 1
PreuRische Allgemeine GewO und § 16 Abs. 1 ReichsGewO angenéhert. Wah-
rend sich § 26 Nr. 1 Preuldische Allgemeine GewO, nur auf gewerbliche Anla-
gen bezieht und § 16 Abs. 1 ReichsGewO sich hierzu nicht dufert, differenziert
§ 4 Abs. 1 BImschG zwischen gewerblichen und nichtgewerblichen Anlagen,
wobei die Genehmigungspflicht im Verhaltnis zu der gewerblichen abge-
schwacht ist. Grund hierfir ist, dass nach Auffassung des Gesetzgebers in der
Regel nur gewerbliche Anlagen geeignet seien, in besonderem Malie Umwelt-
gefahren im weiteren Sinne hervorzurufen®. Auch das Planfeststellungsverfah-
ren ist in vielen Teilen der Preuf3ischen Allgemeinen GewO und der ReichsGe-
wO angepasst. So enthélt etwa § 10 Abs. 2 S. 3 BlImschG wie bereits § 17 Abs.
2 S. 2 ReichsGewO eine Préklusion aller Einwdndungen, die nicht wahrend der
zweimonatigen Auslegungsfrist des § 10 Abs. 3 S. 2 BlImschG eingewandt wer-
den, sofern sie nicht auf einem besonderen privatrechtlichen Titel beruhen. Eine
an § 26 ReichsGewO angelehnte Vorschrift findet sich in § 14 BImSchG. Da-
nach kann der Nachbar mit solchen privaten Anspriichen, die nicht auf einem
besonderen privaten Titel beruhen, nicht mehr die Betriebsstilllegung bestands-
kraftig genehmigter Anlagen verlangen, sondern nur noch die Errichtung von

Schutzvorrichtungen beziehungsweise Schadenersatz.

Damit ist in einem kurzen Abriss der Weg des Immissionsschutzes von der Preul3i-
schen Allgemeinen GewO, die GewO des Norddeutschen Bundes und die ReichsGe-
wO in Bezug auf sogenannte lastige Anlagen beschrieben. Auffallend in diesem Zu-
sammenhang ist, dass viele Regelungen, die bereits in der Gewerbeordnung des
Norddeutschen Bundes und der ReichsGewO vorhanden waren, Eingang in das

BImSchG gefunden haben.

% vgl. Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 7. Wahlperiode, Drucksache 179, S. 30.
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Die Entwicklung des LuftvVG

Am 17. Dezember 1903 unternahmen die Bruder Orville und Wilbur Wright mit der

spater als ,Kitty Hawk“ berihmt gewordenen Maschine den ersten kontrollierten Mo-

torflug, der nur 12 Sekunden dauerte'®. Die Entwicklung des speziellen Luftverkehrs-

101

rechts beginnt parallel zur technischen Entwicklung Anfang des 20. Jahrhunderts .

Das LuftVG wurde erstmals 1922 erlassen'®® und zwar am 01.08."%. Zuvor hat-
te der Rat der Volksbeauftragung die Verordnung betreffend die vorlaufige Re-
gelung der Luftfahrt vom 26.11.1918 erlassen. Diese bestimmte, dass das
Reichsamt des Innern bis zum Erlass eines Gesetzes Uber die Regelung der
Luftfahrt provisorisch die Verhaltnisse der Luftfahrt ordnet und zur Ausfiihrung
dieser Aufgabe ein Reichsluftamt errichtet. In der daraufhin erlassenen Verord-
nung, betreffend die vorldufige Regelung des Luftfahrtrechts vom 07.12.1918,
schrieb der Staatssekretdr des Innern, Hugo Preul’ vor, dass Aufstiegs-, Lan-
dungs- und Flugplatze nur mit Genehmigung der nach Landesrecht zustandi-
gen Behérden angelegt und schon vorhandene Platze nur mit dieser Genehmi-
gung in Betrieb gehalten werden durften. Dieser Genehmigungsvorbehalt wur-
de in § 7 des LuftVYG vom 01.08.1922 als ein solcher fir Flughafen neu ge-
fasst'®. § 10 LuftVG 1922 nimmt hierbei auf die Verfahrensregelung des § 26
ReichsGewO Bezug.

Aufgrund des § 17 LuftVG vom 01.08.1922 wurde die Luftverkehrsordnung
(LuftvO) vom 19.07.1930'% erlassen. Mit Art. 2 Nr. 1 des Gesetzes tiber die
Reichsluftfahrtverwaltung vom 15.12.1933 wurde neben der Anlage auch der
Betrieb eines Flughafens genehmigungspflichtig'.

Aufgrund der Anderung des LuftVG vom 19. Dezember 1935'%" erlaubte der
neu gefasste § 12 Start- und Landevorgange im Regelfall nur noch auf den fir
die entsprechenden Fluggerdte genehmigten Flugplatzen. Das Jahr 1936

brachte fiir das LuftVG einige Anderungen mit sich. Mit der Gesetzesénderung

. Heller, Spektrum der Wissenschaft 1985, 46, 47.

vgl. Delbanco S. 43 ff.

. Schwenk, ZLW 1977, 103, 104.
. RGBI'1 1922, S. 269 ff.

vgl. Badura in: Rathers/Stern, Freiheit und Verantwortung im Verfassungsstaat, 27.

. RGBI | 1930, S. 96 ff.
. Hartmann, S. 40; RGBI | 1933, S. 1077.
.RGBI 11935, S. 1516.
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vom 29.07.1936"% kam als zusatzlicher Genehmigungstatbestand die Bediirf-
nisprifung der Flughafen hinzu. Aufgrund der Gesetzesdnderung vom
21.08.1936"% wurde das LuftVG neu gefasst. Insbesondere wurde die Geneh-
migungspflicht auch auf den Flughafenbetrieb ausgedehnt. Mit gleichem Datum
wurde auch die Luftverkehrsverordnung (LuftvVO) geandert.

Eine grundlegende Umgestaltung erfuhr das LuftVG 1958'"° durch Einfiihrung
der Planfeststellung in das Luftverkehrsgesetz fiir die Anlage und die Anderung
von Flughéafen. Im Hinblick darauf kam es zu einer Ergédnzung der Genehmi-
gungsvoraussetzungen dahingehend, dass vor Erteilung der Genehmigung in-
sbesondere zu prifen ist, ob die geplante MaRnahme die Erfordernisse der
Raumordnung, Landesplanung und des Stadtebaus angemessen berlicksich-
tigt'"". Das LuftVG wurde 1959 neu verabschiedet''?.

Am 30.03.1971 wurde das FlugLG"" verabschiedet. Wie im Zusammenhang

mit der Entwicklung des BImSchG erlautert, hatte Ende der 1960er/Anfang der
1970er Jahre ein Bewusstsein und eine intensive Auseinandersetzung fir Um-
weltprobleme eingesetzt. Des Weiteren war Fluglarm durch den Einsatz von
Stahltriebwerken, den gestiegenen Luftverkehr sowie einer dichter werdenden
Besiedelung im Bereich der Flughafen zu einem Problem geworden”“. In Ver-
bindung mit dem FlugLG kamen zum ersten Mal ausdrickliche Regelungen ge-
gen Flugléarm in das LuftvVG (vgl. § 6 Abs. 2 S. 1; § 19a; § 29 Abs. 1 S. 3; § 29b;
§ 32 Abs. 1 S. 1 Nrn. 1, 15 und 16; § 32 Abs. 1 S. 5; § 32 Abs. 5 S. 3; §§ 32a
und b)'"®.

Umstritten ist, ob das LuftVG bereits von Anfang an — also bereits 1922 — den
Schutz nachbarlicher Interessen umfasste. Hartmann vertritt, unter Bezugnah-
me auf die amtliche Begriindung und einer aus der damaligen Zeit stammenden
Ansicht der Literatur, die Auffassung, dass die Genehmigungsvoraussetzung
Geeignetheit des Gelandes des § 7 Abs. 2 LuftVG 1922, den Schutz nachbarli-

vgl. RGBI | 1936, S. 582.

vgl. RGBI | 1936, S. 653 ff.

vgl. RGBI | 1936, S. 659 ff.

. Badura in: Ruthers/Stern, Freiheit und Verantwortung im Verfassungsstaat, 27, 28.

.BGBI 11959, S. 10 ff.

.BGBI 11971, S. 282 ff.

. Heller, Spektrum der Wissenschaft 1985, 46, 47; Hochgiirtel, S. 2 und 6; Luckow, DVBI 1981,

1133; Soell in: Cramer/Lamarque/Soell/du Pontavice, Schutz gegen Verkehrslarm, 45, 46;
DFG-Studie |, S. 4.
"% vgl. BGBI I, 1971, S. 284 ff.
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cher Interessen umfasst''®. Noch fir das LuftVG und die LuftVO von 1958 ver-
trat Westphal die Auffassung, dass dort nicht vorgesehen ist, die Nachbarn ei-
nes geplanten Luftfahrtgeldandes im Genehmigungsverfahren zuzuziehen. Die
Interessen und die moéglichen Anspriiche der Nachbarn kénnen nach Ansicht
Westphals aber im Genehmigungsverfahren bertcksichtigt werden, obwohl eine
derartige gesetzliche Regelung nicht besteht'"”. Delbanco geht davon aus, dass
die Berucksichtigung nachbarlicher Interessen keinen Niederschlag gefunden
hat.'"®. Selbst wenn das Tatbestandsmerkmal Geeignetheit des Gelandes
nachbarliche Interessen berthren sollte, bedeutet dies nicht automatisch, dass
damit Larmschutzinteressen gemeint sind. Vielmehr kénnen Sicherheitsinteres-

sen berihrt sein.

Dies sind die wesentlichen Entwicklungsschritte des LuftVG.

cc) Ergebnis

Sowohl die Entwicklung des Immissionsschutzrechts als auch die Entwicklung des
Luftverkehrsrechts sind Antworten auf die technische und gesellschaftliche Entwick-
lung. Es sind insbesondere Reaktionen auf die Folgen dieses technischen Fortschritts,
wie etwa Larm, der durch sogenannte lastige Anlagen und Flughafen verursacht wur-
de. Die Ubersicht zeigt des Weiteren, dass - sowohl im Bereich des allgemeinen Im-
missionsschutzes als auch im Bereich des Schutzes gegen Fluglarm - vom Ansatz her
vergleichbare Losungen versucht wurden, nédmlich die Beachtung des Larmschutzes
im Rahmen der Anlagengenehmigung beziehungsweise bei der Planfeststellung.
Interessant in diesem Zusammenhang ist, dass sowohl das BImSchG als auch das
LuftVG in ihrer heutigen Fassung immer noch die Regelung haben, die mit § 26 in die
GewO des Norddeutschen Bundes vom 18.06.1868 Einzug fand. Es handelt sich um
den Ausschluss von privatrechtlichen Ansprichen gegen den Betrieb einer unanfech-
tbar genehmigten Anlage, soweit sie nicht auf einem besonderen privatrechtlichen Ti-
tel beruhen (vgl. § 14 BImSchG und § 11 LuftvG).

e vgl. Hartmann, S. 37 f.
"7 vgl. Westphal, DVBI 1958, 303, 304.
e vgl. Delbanco, S. 49.
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Daneben zeigt dieser historische Uberblick, warum sich beide Rechtsmaterien ge-

trennt entwickelt haben. Wahrend bei den ,l&stigen Anlagen® die negativen Folgen in

Form von Larm und anderen Immissionen ziemlich schnell, zumindest in der unmittel-

baren Nachbarschaft erkannt wurden, so dass der Gesetzgeber hierauf reagieren

musste, wurde Flugldrm als Problem fir die Nachbarschaft der Flughé&fen erst relativ

spat erkannt.

b)

Die Anwendung des BImSchG auf Fluglarm

Die Literatur hat sich der Frage, ob und inwieweit das BImSchG auf Fluglarm bezie-

hungsweise auf Flugplatze anwendbar ist, angenommen:

Jarass unterzieht § 2 Abs. 2 S.1 BImSchG einer differenzierten Betrachtungs-
weise. Danach verbietet diese Regelung die unmittelbare Anwendung des
BImSchG auf Flugplatze nur insoweit, als sie zumindest mittelbar fir den Flug-
larm verantwortlich sind. Dies leitet Jarass daraus ab, dass der Gesetzgeber §
2 Abs. 2 S. 1 BImSchG damit rechtfertigt, dass er hinsichtlich der Fluglarmprob-
lematik auf die speziellen Regelungen des Luftverkehrsrechts verweist. Sofern
von den Flugpldtzen andere Immissionen als Flugldrm ausgehen, findet das
BImSchG nach dieser Auffassung Anwendung. Dartber hinaus vertritt Jarass
die Ansicht, dass die materiellen Regelungen des BImSchG selbst bei Fluglarm
als Anhaltspunkte fiir die Anwendung des § 6 Abs. 2 S. 3 LuftVG dienen"®.

In eine vergleichbare Richtung geht Feldhaus. Er geht ebenfalls davon aus,
dass Flugplatze im Sinne des § 6 Abs. 1 LuftVG und der §§ 38, 49 und 54 Luft-
VZO nicht vom BImSchG erfasst werden. Teilanlagen, fiir die keine luftver-
kehrsrechtlichen Sonderregelungen bestehen, unterliegen jedoch dem
Anwendungsbereich des § 4 BImSchG. Als Beispiele nennt er Feuerungs-,
Tank- und Abfallanlagen'®.

Dietlein vertritt die Ansicht, dass die Regelungen des BImSchG, soweit die luft-
verkehrsrechtlichen Bestimmungen vorrangig anwendbar sind, als Auslegungs-
kriterien bei der Anwendung des § 6 Abs. 2 und 3 LuftVG dienen. Weiter geht

er davon aus, dass diejenigen Anlagen des Flughafens/Flugplatzes, die andere

"9 vgl. Jarass, BImSchG, § 2, Rn. 21, § 50, Rn. 10.
2% vgl. Feldhaus, Bd. 1, Teil |, BImSchG § 2 Anm. 3 und § 4 Anm. 30.
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Immissionen als Flugldrm verursachen, den Vorschriften des BImSchG unter-
liegen, da in der amtlichen Begriindung zu § 2 BImSchG die Flugplatze vom
Geltungsbereich des BImSchG ausgeschlossen sind, weil das LuftVYG und das
FlugLG auf die besondere Problematik des Fluglarms zugeschnittene Sonder-
regelungen des Immissionsschutzes enthalten. Soweit fur Flugh&fen und Flug-
platze mit beschranktem Bauschutzbereich das luftverkehrsrechtliche Planfest-
stellungsverfahren durchzufihren ist, ersetzt die Planfeststellung etwa notwen-
dige Genehmigungen'®'.

Hansmann legt dar, dass es sich bei dem Rechtsgedanken des § 50 BImSchG
um einen Planungsgrundsatz handelt, der bei allen raumbedeutsamen Planun-
gen zu berlicksichtigen ist'?.

Alber weist darauf hin, dass das ,Larmbekdmpfungsmodell“ der §§ 41 ff.
BImSchG de lege lata auf Flugldrm keine Anwendung findet. De lege ferrenda

erwagt er zumindest die Ubertragung dieses Modells auf den Fluglarm'2.

Die Rechtsprechung hat zu dieser Problematik folgende Entscheidungen gefallt:

In seinem Urteil vom 25.02.1998 vertritt der BayVGH im Zusammenhang mit §
41 Abs. 2 BImSchG die Auffassung, dass trotz § 2 Abs. 2 S. 1 BImSchG derar-
tige materielle Vorgaben auf das BImSchG als Vorgaben und Anhaltspunkte fur
planerische Entscheidungen nach § 6 Abs. 2 S. 1 LuftVG gelten, zumal § 29 b
LuftVG eine Orientierung in dieselbe Richtung gibt. § 41 Abs. 1 BImSchG legt
fest, dass bei dem Bau oder der wesentlichen Anderung &ffentlicher StraRen
sowie von Eisenbahnen, Magnetschwebebahnen und Strallenbahnen, unbe-
schadet des § 50 BImSchG sicherzustellen ist, dass durch diese keine schadli-
chen Umwelteinwirkungen durch Verkehrsgerdausche hervorgerufen werden
kénnen, die nach dem Stand der Technik vermeidbar sind'?*.

Das Bundesverwaltungsgericht fuhrt in seinem Beschluss vom 20.02.1998
ebenfalls in Bezug auf § 41 BImSchG aus, dass diese Norm geméal § 2 Abs. 2
S. 1 BImSchG nicht auf den Betrieb von Flugplatzen anwendbar ist. Denn aus
der Rechtsprechung zum Eisenbahnlarm sind Rickschlisse auf die Bewalti-

gung von Fluglarm grundsatzlich nicht mdglich, da der Gesetzgeber der Ver-

121 vgl. Dietlein in; Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. |, BImSchG, § 2, Rn. 22 ff.
122 vgl. Hansmann in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. |, BImSchG, § 50, Rn. 18.
123 ygl. Alber, S. 231 ff.

124 ygl. BayVGH, ZUR 1998, 155, 159.
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schiedenartigkeit der Emissions- und Immissionssituation in beiden Verkehrs-
bereichen bewusst durch unterschiedliche Regelungen Rechnung getragen
hat'?°.

- In seinem Urteil vom 05.12.1986 entscheidet das Bundesverwaltungsgericht
folgendes: ,Auch Grinde des Immissionsschutzes kénnen die Verlegung eines
Flughafens rechtfertigen. Das gilt insbesondere fir La&rmbelastungen. Bei ihnen
handelt es sich um schadliche Umwelteinwirkungen, die der Gesetzgeber so-
wohl gesondert durch § 6 Abs. 2 LuftVG, als auch allgemein durch § 50
BImSchG bei der Planung zu beriicksichtigen gebietet*'?°.

- In seinem Urteil vom 29.01.1991 geht das Bundesverwaltungsgericht davon
aus, dass die 16. BImSchV, die Zumutbarkeitsgrenzen fiir den Strallenver-
kehrslarm aufstellt, nicht ohne Weiteres auf Fluglarm anzuwenden ist, und zwar
wegen der Unterschiedlichkeit der Larmquellen beziehungsweise der Larmbe-

eintrachtigungen'’,

Wie Ochtendung darlegt, hat sich das Recht der genehmigungsbedurftigen Anlagen
im Zeitraum 2004 und 2005 mafgeblich weiterentwickelt. Schwerpunkte bilden die
Anderungen fiir Windkraftanlagen, der Beginn des Immissionshandels sowie die ans-
tehenden Anderungen bei Offentlichkeitsbeteiligung und Umweltrechtsbehelfen'?®.
Aus dieser Aufstellung und Darlegung von Ochtendung ist der Schluss zu ziehen,
dass sich die Rechtslage hinsichtlich der Anwendung des BImSchG auf Flugplatze
und Fluglarm nicht geandert hat.

125 ygl. BVerwG, NVwZ 1998, 850, 851.
126 BVerwGE 75, 214, 232.

27 vgl. BVerwGE 87, 332, 374.

128 ygl. Ochtendung, ZUR 2006, 184 ff.
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c) TALarm

Im Kontext mit der Frage, inwieweit die Regelungen des BImSchG auf Fluglarm An-
wendung finden, ist zu untersuchen, inwieweit die TA Larm zum Tragen kommt. Die
auf § 48 BImSchG basierende TA Larm enthalt insbesondere Regelungen mit Konkre-
tisierung der Larmschutzanforderungen aus § 5 Abs. 1 Nrn. 1 und 2 und § 22 Abs. 1
S. 1 BImSchG. Da fir Maschinen und Sportplatze mit der 8., der 15. und der 18.
BImSchV Sonderregelungen gelten, bezieht sie sich im Wesentlichen auf sonstige
Anlagen'®. Die TA Larm vom 16.07.1968 (Bundesanzeiger Nr. 137) ist eine Verwal-
tungsvorschrift’® und wurde 1998 (GEMBI S. 503) novelliert™'. Ob sie gleich der TA

Luft als antizipiertes Sachverstandigengutachten’?

eingestuft werden darf, ist frag-
lich™3. Anzumerken ist in diesem Zusammenhang, dass mittlerweile auch die TA Luft
nicht mehr als antizipiertes Sachverstandigengutachten eingestuft werden durfte.
Schmidt/Kahl weisen darauf hin, dass die TA Luft den Anforderungen an eine ord-
nungsgemale Umsetzung der europarechtlichen Umweltschutzrichtlinien nach den

MaRstében des EuGH nicht entspricht'®.

Eine unmittelbare Anwendung der TA Larm auf Fluglarm scheidet aus. Das ergibt der
in der TA Larm definierte Anwendungsbereich. Soweit ersichtlich, hat sich die Recht-
sprechung mit der Frage der analogen Anwendung der TA Larm auf Fluglarm (noch)
nicht beschéaftigt. Aus dem oben zitierten Urteil des BVerwG vom 29.01.1991 zur 16.
BImSchV ist zu schlielen, dass eine analoge Anwendung ausscheidet. Denn die
Larmquellen, auf die sich die TA Larm bezieht, unterscheiden sich ebenso vom Flug-

larm, wie der Strallenverkehrslarm.

129 ygl. Hansmann, ZUR 2002, 207.
vgl. Kutscheidt, NVwZ 1989, 193, 197.
31 vgl. Koch, NVwZ 2000, 490, 496.
vgl. dazu Schmidt/Mdller, JuS 1985, 956, 958.
vgl. Kutscheidt, NVwZ 1989, 193, 197.
134 vgl. im Einzelnen dazu, Schmidt/Kahl, Umweltrecht, § 9, Rn. 65 ff.



38

d) Ergebnis

Gemeinsam mit der hier ausgewerteten Literatur und Rechtsprechung ist festzuhalten,
dass die allgemeinen Planungsgrundséatze, wie sie im BImSchG festgelegt sind,
grundsatzlich auf die Genehmigung und Planung von Flugh&fen und den damit ver-
bundenen Fluglarm anzuwenden sind. Wegen der Unterschiedlichkeit der Larmquellen
verbietet sich eine analoge Anwendung von Grenzwerten, die auf dem BImSchG be-

ruhen, wie etwa der 16. BImSchV oder der TA Larm auf Fluglarm.

4. Fluglarmschutz im LuftVG und seinen Verordnungen

Im Zusammenhang mit der Frage der Anwendung des BImSchG auf Fluglarm bezie-
hungsweise auf die Genehmigung und Planung von Flugh&fen hat sich ergeben, dass
der Gesetzgeber davon ausgeht, dass im Luftverkehrsrecht spezielle Normen der

Fluglarmbekdmpfung enthalten sind. Was unter dem Luftverkehrsrecht im deutschen

Recht zu verstehen ist, wird von Eiding zusammengefasst, namlich'®;

- Die Gesamtheit der rechtlichen Sondernormen, die sich auf die Luftfahrt, auf die
Luftfahrzeuge und den Luftraum in seiner Eigenschaft als Element der Luftfahrt
beziehen, wobei zwischen privatem und 6ffentlichem Luftrecht zu differenzieren
ist.

- Das deutsche 6ffentliche Luftverkehrsrecht ist vornehmlich im LuftVG nieder-
gelegt, erganzt durch verschiedene gesetzliche Regelungen, wie dem FlugLG
oder dem Verkehrswege-Planungs-Beschleunigungs-Gesetz (VerkPBG). Auf-
grund § 32 LuftVG wurden Rechtsverordnungen wie die LuftVO oder die Luft-
VZO erlassen.

- Die luftverkehrsrechtlichen Sondernormen ergédnzen die allgemeinen Regeln

des (bundes- bzw. landerspezifischen) Fachplanungsrechts.

Im Folgenden wird daher untersucht, ob und inwieweit rechtlicher Schutz vor Fluglarm

im Rahmen des LuftVG und seiner Verordnungen gewéhrt wird.

1% vgl. Eiding in: Baumann/Eiding, Verwaltungsrecht, § 20, Rn. 1 ff.
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a) Fluglarmschutz bei der luftverkehrsrechtlichen Planfeststellung

.Flughafen sowie Landeplatze mit beschranktem Bauschutzbereich nach § 17 durfen
nur angelegt, bestehende nur geéndert werden, wenn der Plan nach § 10 vorher fest-
gestellt ist (§ 8 Abs. 1 S. 1 LuftVG). Das heil’t, wenn diese Voraussetzungen erflllt
sind, muss grundséatzlich ein Planfeststellungsverfahren durchgefiihrt werden. Es stellt
sich also zunachst die Frage, was ein Flughafen ist. Hierfir gibt es im Gesetz eine
Legaldefinition. Gemal § 38 Abs. 1 LuftVZO sind Flughafen Flugplatze, die nach Art
und Umfang des vorgesehenen Flugbetriebs einer Sicherung durch einen Bauschutz-
bereich nach § 12 des LuftVG bedurfen. § 12 Abs. 2 und 3 LuftVG stellt Baubeschran-

kungen flir bestimmte Bereiche in der Flughafenumgebung auf.

Nach § 38 Abs. 2 LuftVZO wird zwischen Verkehrs- und Sonderflughéafen differenziert.
Der Verkehrsflughafen dient dem allgemeinen Verkehr, wahrend der Sonderflughafen

besonderen Zwecken dient.

aa) Das Verhiltnis der Planfeststellung zur Genehmigung

Neben der Planfeststellung, wie sie in §§ 8 bis 10 LuftVG niedergelegt ist, gibt es noch
die luftverkehrsrechtliche Genehmigung gemall § 6 LuftVG. Friher ging die Recht-
sprechung und Literatur tberwiegend davon aus, dass es sich bei Genehmigung und
Planfeststellung um ein zweistufiges Verwaltungsverfahren handelt, bei dem die Ge-
nehmigung der Planfeststellung vorgeschaltet ist, ihre inhaltliche Konkretisierung auf
eine bestehende Flughafenanlage jedoch erst durch den Planfeststellungsbeschluss
findet'®®. Das BVerwG relativierte diese Anschauung in seinem Beschluss vom
20.08.1990 etwas'®’. Mit der Einfiigung des Absatz 6 in § 8 LuftVG durch das soge-
nannte Planvereinfachungsgesetz vom 18.12.1993 wurde die Stufenfolge zwischen

Genehmigung und Planfeststellung jedoch aufgehoben 8.

13 ygl. Luckow, DVBI 1981, 1133, 1136, BVerfG, DVBI 1981, 374 f.
37 vgl. BVerwG, NVwZ 1990, 263.
138 vgl. Ronellenfitsch, DVBI 1994, 441, 445 und 447.
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Mit der Aufhebung dieser Stufenfolge rickt die Planfeststellung in das Zentrum des
Zulassungsverfahrens, ohne die Genehmigung jedoch entbehrlich zu machen. Denn
ohne Genehmigung darf der Flugplatzbetreiber auch weiterhin von der Planfeststel-
lung keinen Gebrauch machen. Es ist aber als ausreichend anzusehen, dass die Ge-
nehmigung gemal § 6 Abs. 1 LuftVYG "nach dem Ergebnis des Planfeststellungsver-
fahrens" erteilt wird. Diese Schlussfolgerung ergibt sich aus dem Wortlaut des § 10
Abs. 1, S. 3, VerkPBG und des § 6 Abs. 4, S. 1, LuftVG. Dem entsprechend hat die
Behoérde die Wahl, die Genehmigung vor, nach oder zeitlich mit dem Planfeststel-

lungsbeschluss zu erteilen™®.

bb) Der Fluglarmbelang in der Planfeststellung

Da der Gesetzgeber der Planfeststellung nun eine zentrale Bedeutung zuteilt, soll zu-
nachst geprift werden, wie der Flugldarmbelang in der Planfeststellung beriicksichtigt
wird. Unbestritten zwischen Rechtsprechung und Literatur ist, dass es sich bei Flug-

l&rm um einen Belang handelt, der abwagungserheblich ist.
Exemplarisch fur die Rechtsprechung wird auf die nachfolgenden Urteile verwiesen:

- In seinem bereits zitierten Urteil vom 05.12.1986 geht das BVerwG davon aus,
dass Grunde des Immissionsschutzes die Verlegung eines Flughafens rechtfer-
tigen kénnen. Das gilt — so das BVerwG — insbesondere fur Larmbelastungen.
Denn nach Auffassung des BVerwG handelt es sich dabei um schédliche Um-
welteinwirkungen, die der Gesetzgeber sowohl gesondert durch § 6 Abs. 2
LuftVG als auch allgemein durch § 50 BImSchG bei der Planung zu berlicksich-
tigen gebietet. Das BVerwG entnimmt auch dem FlugLG vom 30.03.1971 die
gesetzgeberische Bewertung, dass wegen der Fluglarmbelastung die Umge-
bung von Flughafen mdglichst von Wohn-siedlungen freizuhalten ist. Das Ge-
richt sieht im Flugldrm eine erhebliche Stérquelle, so dass die Exekutive auf-
grund des Art. 2 Abs. 2 GG gehalten sein kann, Mallnahmen planerischer Art

zu ergreifen. Es bezieht sich insoweit auf die Rechtsprechung des BVerfG'*°.

139 vgl. Wysk, ZLW 1998, 456, 458; Giemulla/Rathgeb in: Giemulla/Schmid, Bd. 1.1, LuftVG, § 8, Rn. 4.
0 vgl. BVerwGE 75, 214, 233.
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- Nach Ansicht des BVerwG stellt eine Anderungsgenehmigung nach § 6 Abs. 4
S.2 LuftVG eine planerische Ermessensentscheidung dar. Unter Verweis auf §
6 Abs. 2 S. 1 LuftVG ist nach Auffassung des Gerichts dabei zu prifen, ob das
Vorhaben den Schutz vor Flugldrm angemessen bericksichtigt. Das Gericht
fuhrt weiter aus, dass die Anwohner des Flugplatzes unter Hinweis auf diese
Vorschrift verlangen kénnen, dass ihre Larmschutzbelange mit dem ihnen zu-
stehenden Gewicht in die planerische Abwagung der Genehmigungsbehérde
eingestellt und mit den fiir das Vorhaben sprechenden 6ffentlichen und privaten
Belangen zu einem Ausgleich gebracht werden, der zur objektiven Gewichtig-

keit der einzelnen Belange nicht auRer Verhaltnis steht™',

Die Literatur sieht den Schutz vor Fluglarm ebenfalls als wichtigen Belang inner-

halb der luftverkehrsrechtlichen Planfeststellung:

- So vertritt etwa Berkemann die Auffassung, dass der Schutz vor Fluglarm eine
zentrale Frage entsprechender fachplanerischer Entscheidung ist'*?.

- In Einklang mit der Rechtsprechung weisen auch Giemulla und Schorcht darauf
hin, dass abwagungserheblich nicht erst der unzumutbare Fluglarm, sondern
bereits jede nicht nur geringfiigige Larmbelastung auch unterhalb der Zumut-
barkeitsschwelle ist'*.

- Koch weist darauf hin, dass wesentliche Problemlésungsbeitrdge zum Schutz
vor Fluglarm im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens fur bedeutende Flug-
platze gemal § 8 LuftVG und in dem — sachlich untergeordneten — luftverkehrs-

rechtlichen Genehmigungsverfahren gemaR § 6 LuftVG erbracht werden'*.

! vgl. BVerwGE 114, 364, 367.

%2 ygl. Berkemann, ZUR 2002, 202, 205.

%3 vgl. Giemulla/Schorcht, ZLW 2004, 491, 499.
%4 vgl. Koch, NVwZ 2000, 490, 498.
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Es ist also gesicherte Erkenntnis und zwar sowohl in der Rechtsprechung als auch in
der Literatur, dass Fluglarm als wesentlicher Belang im Rahmen des behdrdlichen

Planungsermessens bei der luftverkehrsrechtlichen Planfeststellung zu wirdigen ist.

Damit ist noch nicht ausgesagt, wie der Belang Fluglarm im Rahmen der planerischen

Abwagung zu ermitteln und zu bewerten ist.

(1) Larmprognose

Als erstes stellt sich selbstverstandlich bei der Larmermittlung die Frage, mit welchem
Verkehrsaufkommen bei dem Flughafen zu rechnen ist. In diesem Zusammenhang

filhrt Geiger zutreffend und grundlegend folgendes aus':

- Bei der Ermittlung des Verkehrsaufkommens ist die Behérde stark auf Progno-
sen angewiesen, da die Planung darauf gerichtet ist, gestalterisch in die Zu-
kunft zu wirken.

- Geiger weist darauf hin, dass Prognosen stets mit einem gewissen Unsicher-
heitsfaktor belastet sind, da sie aufgrund gegenwartiger Umstande auf die Ver-
héltnisse in der Zukunft schlielen missen.

- Aus diesem Grund ist es ausreichend, so Geiger, dass die Prognose in einer
der jeweiligen Materie angemessenen und methodisch richtigen Weise erarbei-
tet worden ist. Daher ist in einem gerichtlichen Verfahren lediglich zu prifen, ob
die der Planfeststellung zugrunde gelegte Prognose diesen Anforderungen ge-
nigt. Unerheblich ist, ob die Prognose durch die spatere tatsadchliche Entwick-
lung mehr oder weniger bestétigt beziehungsweise widerlegt worden ist.

- Geiger betont, dass die Prognose auf einem aktuellen Stand sein muss. Unter
dem Aspekt der unzureichenden Sachverhaltsermittlung kann es zur Rechts-
widrigkeit des Planfeststellungsbeschlusses filhren, wenn eine Prognose auf
veralteten, den tatséchlichen Verhéltnissen zum Zeitpunkt der Behdrdenent-

scheidung nicht mehr entsprechenden Gutachten beruht.

% vgl. Geiger, NuR 1982, 127, 132.
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Geigers Darlegung beziglich der Prognose deckt sich im Wesentlichen mit der Recht-
sprechung. So fihrt das ,Startbahn-West-Urteil“ vom 07.07.1978 des BVerwG folgen-

des aus'#®:

Das BVerwG vertritt die Auffassung, dass eine im gerichtlichen Verfahren etwa
notwendig werdende Sachverhaltsermittlung sich nicht auf die Frage zu richten
hat, ob die der Planungsentscheidung zugrunde gelegte Prognose sich aus
heutiger Sicht als richtig erweist, sondern auf die davon zu unterscheidende
Frage, ob die Prognose mit den seinerzeit zur Verfigung stehenden Erkenn-
tnismitteln, unter Bertcksichtigung aller fur sie erheblichen Umstande, einwand-
frei gestellt worden ist.

Dem entsprechend — so das Gericht — ist Gegenstand der gerichtlichen Pri-
fung, ob die der Planungsentscheidung zugrunde liegende Prognose den an sie
zu stellenden Anforderungen genugt, nicht aber, ob die Prognose durch die
spatere tatsachliche Entwicklung mehr oder weniger bestatigt oder widerlegt ist.
Das BVerwG macht hierbei jedoch zwei Einschrédnkungen. Zum einen geht es
davon aus, dass es im Einzelfall nicht ausgeschlossen sein mag, dass das
Auseinanderklaffen zwischen Prognose und nachtréglicher tatséachlicher Ent-
wicklung als Indiz fir eine unsachgemafle Aufstellung der Prognose in Betracht
zu ziehen ist. Zum anderen stellt es die Frage, ob die extreme Abweichung von
Prognose und nachtraglicher Entwicklung zur Funktionslosigkeit des Planfest-

stellungsbeschlusses und deshalb zu dessen Rechtswidrigkeit fihren kann.

Im Zusammenhang mit dem Planfeststellungsbeschluss zum Neubau eines Teilab-

schnitts einer Bundesautobahn vertrat das BVerwG in seinem Urteil vom 06.12.1985

unter Bezugnahme auf sein Urteil vom 07.07.1978 folgende Auffassung'’:

Das Gericht setzt voraus, dass das Bedurfnis nach einer Verkehrseinrichtung
mit der Vorschau auf kinftige Entwicklungen begrindet wird. Dem entspre-
chend flielRen Einschatzungen und Prognosen in die Planung ein, was die an
die Planrechtfertigung zu stellenden rechtlichen Anforderungen beeinflusst.

Das Bundesverwaltungsgericht betont in diesem Zusammenhang, dass das

Gericht nicht seine Einschétzung an die Stelle derjenigen der Verwaltung set-

%% vgl. BVerwGE 56, 110, 121 f.
7 vgl. BVerGE 72, 282, 286.
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zen darf. Das Gericht priuft nur, ob die der Planungsentscheidung zugrundelie-
gende Prognose den an sie rechtlich zu stellenden Anforderungen genugt, in-
sbesondere ob sie in einer der jeweiligen Materie angemessenen und metho-
disch einwandfreien Weise erarbeitet worden ist.

- Nach Auffassung des Bundesverwaltungsgerichts beeinflusst dies die an die
Planrechtfertigung zu stellenden rechtlichen Anforderungen. Das Gericht hat
nicht aus Rechtsgrinden seine Einschatzung an die Stelle derjenigen der Ver-
waltung zu setzen. Gegenstand der gerichtlichen Uberpriifung ist dem entspre-
chend, ob die der Planentscheidung zugrunde liegende Prognose den an sie
rechtlich zu stellenden Anforderungen genigt, insbesondere ob sie in einer der
jeweiligen Materie angemessenen und methodisch einwandfreien Weise erar-

beitet worden ist.

In seinem Urteil vom 05.12.1986 im Zusammenhang mit der Planfeststellung fir den

Bau des Flughafens Miinchen Il kntipft das BVerwG an seine Rechtsprechung an'®:

- In dieser Entscheidung geht das BVerwG wiederum davon aus, dass es Aufga-
be der Planfeststellungsbehdrde ist, den erforderlichen Bedarf prognostisch zu
bestimmen.

- Wiederum schrankt es die Prifungskompetenz des Gerichts dahingehend ein,
ob die Prognose mit den zu ihrer Zeit verfugbaren Erkenntnismitteln und unter
Beachtung der fur sie erheblichen Umsténde sachgerecht erarbeitet worden ist.

- Dem entsprechend hat das Gericht insbesondere die Wahl einer geeigneten
fachspezifischen Methode, die zutreffende Ermittlung des der Prognose zu-
grunde gelegten Sachverhalts zu prifen und ob das Ergebnis einleuchtend be-
grindet worden ist.

- In dieser Entscheidung erganzt das BVerwG seine bisherige Rechtsprechung
mit der MalRgabe, dass das Gericht auch prifen muss, ob die mit dieser Prog-
nose verbundene Ungewissheit kiinftiger Entwicklungen in einem angemesse-

nen Verhaltnis zu den Eingriffen steht, die mit ihr gerechtfertigt werden sollen.

Im Zusammenhang mit dem Ausbau des Flughafens Stuttgart hat der Verwaltungsge-
richtshof Baden-Wrttemberg (VGH BaWai) in seinem Urteil vom 19.06.1989, zwar

%8 vgl. BVerwGE 75, 214, 234.
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nicht im Zusammenhang mit der Prognose Uber Verkehrsaufkommen und Fluglérm,

sondern im Zusammenhang mit der Flugsicherheit folgendes entschieden™*:

- Der VGH setzt wiederum voraus, dass auch bei der Entscheidung tber Fragen
der Flugsicherheit die Exekutive die Verantwortung fir die Risikoermittlung und
-Bewertung tragt.

- Er folgert daraus, dass es nicht Sache der nachtraglichen verwaltungsgerichtli-
chen Kontrolle sein kann, die der Exekutive zugewiesene Wertung wissen-
schaftlicher Streitfragen, einschliellich der daraus folgenden Risikoabschéat-
zung durch eine eigene Bewertung zu ersetzen.

- Der VGH hebt hervor, dass der Ausgang des Rechtsstreits davon abhéngt, ob
die Behdrde die Auswahl zwischen den genannten Methoden richtig vorge-

nommen hat.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass bei der luftverkehrsrechtlichen Planfest-
stellung die Planfeststellungsbehérde das Verkehrsaufkommen und damit zusammen-
hangend die Larmermittlung aufgrund einer Prognoseentscheidung treffen muss. Die-
se Prognoseentscheidung muss aufgrund aktueller Daten fur die Zukunft erfolgen und
in methodisch einwandfreier Weise erstellt werden. In der verwaltungsgerichtlichen
Kontrolle ist das Gericht auf die Uberpriifung beschrankt, ob die Planfeststellungsbe-

hérde die Prognose in methodisch einwandfreier Weise erstellt hat.

9 ygl. VGH BaWii,DVBI 1990, 108, 110.
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(2) Angebotsplanung

Im Zusammenhang mit der Prognose stellt sich die Frage, ob die Planfeststellungsbe-
hoérde allein den nach derzeitigem Kenntnisstand zu erwartenden Bedarf des Ver-
kehrsaufkommens berlicksichtigen darf, oder im Zusammenhang mit der Prognose
und Planung einen bestimmten Bedarf stimulieren darf. Hierzu gibt es in jungster Zeit

mehrere Stimmen aus Rechtsprechung und Literatur:

In seinem Urteil vom 11.07.2001 setzt sich das BVerwG eingehend mit der Angebots-

planung auseinander':

- Das BVerwG setzt in Fortsetzung seiner gefestigten Rechtsprechung als Pra-
misse voraus, dass die Planung gerechtfertigt sein muss. Gerechtfertigt ist sie,
wenn sie vernunftigerweise geboten ist. Vernilnftigerweise geboten ist sie,
wenn sie den Zielen des LuftVG entspricht und das Vorhaben im Allgemein-
interesse ist.

- Das BVerwG vertritt die Auffassung, dass der Bau- oder Ausbau eines Ver-
kehrsflughafens grundsatzlich gemeinnitzig ist und dem Gemeinwohlinteresse
dient. Zum einen lasst § 28 Abs. 1 LuftVG eine Enteignung zum Zwecke der Zi-
villuftfahrt zu, zum anderen dient der Verkehrsflughafen gemaf § 38 Abs. 2 Nr.
1 LuftVZO dem allgemeinen Verkehr.

- Daran anknipfend geht das BVerwG davon aus, dass ein Flughafenausbau
ebenso unter dem Aspekt eines gesteigerten Verkehrsbedirfnisses infolge der
Zunahme des Luftverkehrsaufkommens gerechtfertigt sein kann.

- Unter Bezugnahme auf seine bisherige Rechtsprechung erkennt das BVerwG
den Verkehrswegeausbau als regionale Strukturhilfe und als legitimes Pla-
nungsziel an. Fir den Luftverkehr bedeutet dies, dass die Anbindung einer wirt-
schaftsschwachen Region an den Luftverkehr zur Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur das Vorhaben und damit die Planfeststellung rechtfertigen

kann.

%0 ygl. BVerwG, UPR 2002, 69, 71 f.



47

Auch in seinem Urteil vom 20.04.2005 setzt sich das BVerwG mit der Frage der Ange-

botsplanung auseinander™":

- Das BVerwG weist darauf hin, dass der Begriff der Angebotsplanung im Zu-
sammenhang mit der Fachplanung eigentlich nicht zutreffend ist. Ansich
kommt der Begriff aus der Bauleitplanung. Ein Bebauungsplan stellt eine Ange-
botsplanung dar. Denn er muss durch den Grundeigentiimer nicht ausgenutzt
werden und es wird noch nicht Uber die Zulassigkeit eines konkreten Bauvor-
habens entschieden.

- Im Gegensatz dazu, so fuhrt das BVerwG aus, ist Fachplanung Projektplanung,
mit der Uber die Zulassigkeit eines konkreten Vorhabens entschieden wird. Mit
dem Begriff Angebotsplanung im Zusammenhang mit der Fachplanung wird
vielmehr die Frage nach den fachplanungsrechtlichen Grenzen nachfrageorien-
tierter Betriebsregelungen unter den wirtschaftlichen Rahmenbedingungen ei-
nes Wettbewerbssystems aufgeworfen.

- In der Fortsetzung seiner bisherigen Rechtsprechung vertritt das BVerwG die
Ansicht, dass Verkehrsflughdfen der 6ffentlichen Verkehrsinfrastruktur dienen
und - ungeachtet ihrer privatrechtlichen Organisationsform - im o&ffentlichen
Interesse betrieben werden und mithin, wie &ffentliche Strallen, 6&ffentlichen
Zwecken dienen.

- Im Zusammenhang mit der Prognoseentscheidung Uber den Nachtflugbedarf
geht das BVerwG von der Pramisse aus, dass die Planfeststellungsbehérde bei
der Prognoseentscheidung sich nicht nur auf einen tatsachlichen, aktuell fest-
stellbaren Bedarf stitzen muss. Vielmehr darf sie zukunftsorientiert einer Be-
darfslage gerecht werden, die zwar noch nicht eingetreten ist, aber bei voraus-
schauender Betrachtung in absehbarer Zeit mit hinreichender Sicherheit erwar-
tet werden kann.

- Im Zusammenhang mit der Prognose beziehungsweise dem Bedarf fuhrt das
BVerwG aus, dass das Gewicht einer solchen Nachfrage von zahlreichen ab-
wagungsrelevanten Faktoren abhangt, wie zum Beispiel der betrieblichen und
wirtschaftlichen Erfordernisse etc.

- Gemal dem BVerwG nimmt die Dringlichkeit eines erweiterten Nachtflugange-
bots in dem Malde ab, in dem die Bedarfsprognose weiter in die Zukunft greift

und es zunehmend unsicherer wird, ob und wann das zulédssige Larmvolumen

1 vgl. BVerwG, ZLW 2006, 163, 167 ff.
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erreicht wird. Dem entsprechend kann die Lockerung von Nachtflugverboten
das Abwagungsgebot verletzen, da der Nachtflugbedarf noch nicht konkret ab-
sehbar ist und der mdglicherweise in Zukunft einmal entstehende Larmkonflikt
im Wege der Abwagung gegenwartig nicht so bewaltigt werden kann, wie dies
maoglich ware und geboten sein kénnte, wenn die Abwagungsentscheidung erst
zu gegebener Zeit auf der Grundlage der dann malRgebenden abwé&gungser-
heblichen Gesichtspunkte getroffen wiirde.

- Das BVerwG gewahrt den Betroffenen Larmschutz hinsichtlich einer solchen
prognostischen Planungsentscheidung. Es rdumt zwar ein, dass solange die
erweiterten Nachtflugméglichkeiten nicht voll ausgeschdpft werden, die tatsach-
liche Beeintrachtigung hinter der Larmbelastung im genehmigten Endzustand
zurlck bleibt. Wenn — so das BVerwG weiter — die Larmbetroffenen eine solche
Entscheidung nicht bei ihrem Erlass angreifen, ist die Anderungsgenehmigung
oder der Planfeststellungsbeschluss in dem Zeitpunkt, in dem sich die Ver-
kehrsprognose erflllt und die volle Larmbelastung eingetreten ist, bereits be-
standskraftig.

- Nachtraglich kann eine solche Entscheidung nur noch mit dem Argument ange-
fochten werden, das dieser Entscheidung zugrunde liegende Larmschutzkon-
zept habe sich aufgrund gewandelter wirtschaftlicher Rahmenbedingungen,
veranderter Fluglarmpegel oder infolge neuer wissenschaftlicher Erkenntnisse
als unzureichend erwiesen.

- Hinsichtlich der gerichtlichen Kontrolle einer solchen Prognoseentscheidung
halt das BVerwG an seiner bisherigen Rechtsprechung fest. Danach kann das
Gericht auch bei einer Nachfrage orientierten Prognose nur prifen, ob die
Prognose nach einer geeigneten Methode durchgefthrt wurde, ob der zugrunde
gelegte Sachverhalt zutreffend ermittelt wurde und ob das Ergebnis einleuch-

tend begrindet ist.

Sanden und Vick kniipfen an diese beiden Entscheidungen des BVerwG an'*%

192 vgl. Sanden/Vick, UPR 20086, 252, 257 ff.
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- Sie interpretieren die Entscheidung vom 11.07.2001 dahingehend, dass die Zu-
l&ssigkeit und die Grenzen der Angebotsplanung auf der Ebene der Planrecht-
fertigung abgearbeitet wird, wahrend die Entscheidung vom 20.04.2005 die An-
gebotsplanung auf der Abwagungsebene priift.

- Sanden/Vick vertreten die Auffassung, dass die Rechtsprechung die sogenann-
te Angebotsplanung bis zur Grenze der Vorratsplanung zieht. Eine solche unzu-
l&ssige Vorratsplanung liegt dann vor, wenn ein Bedarf noch nicht absehbar ist,
was bei einer ungesicherten Nachfrage der Fall ist.

- Ungesichert ist sie, wenn die kinftigen Entwicklungen véllig unvorhersehbar
sind, wenn die Marktverhaltnisse der Ausschépfung des mit dem Vorhaben ge-
machten Angebots von vornherein entgegen stehen oder, wenn bei voraus-
schauender Betrachtung in absehbarer Zeit mit hinreichender Sicherheit nicht
erwartet werden kann, dass die getroffene Bedarfslage eintritt.

- Die Autoren empfehlen bei der Angebotsplanung eine starker ékonomische
Prifungsweise unter Heranziehung der im Europdischen Beihilferecht entwi-

ckelten Mal3stabe.
Kupfer ist bezuglich des Urteils des BVerwG vom 20.04.2005 zwiegespalten'*;

- Er kritisiert, dass es an der Gleichung festhélt, dass Verkehrsflugh&afen un-
geachtet ihrer privatrechtlichen Organisationsform im &ffentlichen Interesse be-
trieben werden. Eine solche Aussage héalt er angesichts ihrer Absolutheit flr
anachronistisch. Infolge der Liberalisierung des Européischen Luftverkehrs und
der Privatisierung der internationalen Verkehrsflughafen sind nach Auffassung
Kupfers die Betreibergesellschaften grundsétzlich als Unternehmen im Sinne
des Art. 87 Abs. 1, Vertrag zur Griindung der Européischen Gemeinschaft vom
25.03.1957 (EGV) zu qualifizieren. Daher muss die spezifisch 6ffentliche Ver-
kehrsfunktion des jeweiligen Flughafens herausgearbeitet werden. Bei Planun-
gen des Betreibers eines gro3en Verkehrsflughafens, die nicht das Ziel einer
effizienten Wahrnehmung der 6ffentlichen Verkehrsfunktion beférdern, handelt
es sich seiner Meinung nach um privatnitzige Planungen.

- Positiv wirdigt Kupfer an dem Urteil, dass es die Bedarfspriifung nicht im Rah-

men der Planrechtfertigung vornimmt, sondern im Rahmen der fachplaneri-

198 ygl. Kupfer, ZLW 2006, 53, 63 ff.
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schen Abwagung. Nach Ansicht Kupfers ist die Bedarfsprifung dort zu veror-
ten.

- Kupfer hebt hervor, dass das BVerwG in der oben genannten Entscheidung
grundlegend zwischen der aktuellen und der kiinftigen Bedarfslage differenziert.
Aktuell ist danach der Bedarf, fur den entweder ein konkreter Nachweis erb-
racht ist, oder, der zwar nicht konkret nachgewiesen, aber tatsachlich vorhan-
den ist. Insoweit kann zur Befriedigung eines kiinftigen Bedarfs eine Angebots-
planung zuldssig sein.

- Dem entsprechend geht auch Kupfer davon aus, dass das BVerwG die Grenze
fur die Angebotsplanung bei der Vorratsplanung legt. Er betont als wesentliches
Element die Zeitschiene und zieht daraus den Schluss, dass, wenn das Gebot
planfestgestellt ist, planfestgestellt gilt, auf der anderen Seite das Verbot vorzei-

tiger planerischer Entscheidungen gelten muss.

Im Zusammenhang mit der sogenannten Angebotsplanung wird man sich mit drei Din-
gen kritisch auseinandersetzen muissen, ndmlich mit dem &ffentlichen Interesse der
Flughafenplanung, mit der Planrechtfertigung und der Frage, wo die Zuldssigkeit der
Angebotsplanung zu prifen ist. Die Auffassung, dass die Errichtung und der Ausbau
eines Flughafens im &ffentlichen Interesse sind, scheint in Rechtsprechung und Lehre
géngige Meinung zu sein. So fuhrt etwa Hésch aus, dass der 6ffentliche Zweck der
Verkehrsinfrastruktureinrichtung Flughafen diese Anlage von in privatem Interesse
errichteten und betriebenen Anlagen unterscheidet. Infrastrukturvorhaben dienen dem

offentlichen Zweck, eine Verkehrsnachfrage zu befriedigen'*.

In seinem Urteil vom 26.04.2007 im Zusammenhang mit einem Sonderflughafen zu
privaten Zwecken kommt das BVerwG zu dem Ergebnis, dass das LuftVG nicht zwi-
schen privat- und gemeinnitzigen Vorhaben unterscheidet und dem entsprechend § 9
Abs. 2 LuftVG sowie § 74 Abs. 2 S. 3 VWVFG auch zu Gunsten privater Sonderflugha-
fen zum Tragen kommt. Das BVerwG halt die Planrechtfertigung auch bei einem priva-
ten Verkehrszwecken dienenden Sonderflugplatz fur erforderlich, da mit der Planfest-
stellung abschliefend Uber die raumplanerische Zuldssigkeit der Bodeninanspruch-
nahme befunden wird. Die Planrechtfertigung richtet sich allein nach den Zielen des

jeweiligen Fachplanungsgesetzes. Im Falle der Planfeststellung eines privatnitzigen

%% vgl. Hésch, UPR 2008, 378, 382.
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Sonderflugplatzes halt das BVerwG diese fir gerechtfertigt, wenn das Vorhaben ge-
eignet und vernlnftigerweise geboten ist, um den durch die Fertigung entstehenden
Werkbedarf zu befriedigen. Das BVerwG hat sogar gebilligt, dass die Planfeststel-
lungsbehérde und das OVG Hamburg dem Vorhaben ein &ffentliches Interesse zu-

gesprochen haben'.

Angesichts dieser grundsatzlichen Annahme, dass der (Aus-) Bau eines Verkehrsflug-
hafens im &6ffentlichen Interesse ist, und dass sogar ein privatnitziger Sonderflughafen
grundsatzlich so gewichtig sein kann, dass er quasi wie ein im 6ffentlichen Interesse
liegender Verkehrsflughafen gewertet wird, ist der Kritik von Kupfer zuzustimmen,
dass ein differenziertes Vorgehen geboten ist, und dass die Interessen des privaten
Betreibers an der Ausdehnung des Flugverkehrs auf seinen Flugplatz nicht a priori
einem oOffentlichen Verkehrsinteresse gleichzusetzen sind. Es darf nicht vergessen
werden, dass das Offentliche Interesse Enteignungs-voraussetzung ist, und mithin

daran weitreichende Folgen fir die Flughafennachbarn verbunden sein kénnen.

Des Weiteren ist ein wesentliches Element und ein Ziel des LuftVG, den Flughafen-
anwohner vor Flugldarm zu schitzen. Dies wird im Laufe der Arbeit noch dargelegt

werden.

Daruber hinaus wird der Schutz vor Flugldrm — was ebenfalls noch dargelegt werden
wird — von Art. 2 Abs. 2 GG erfasst.

Daraus ist abzuleiten, dass bei der Planrechtfertigung geprift werden muss, ob hier
wirklich ein Verkehrs-Interesse im Sinne des LuftVG vorliegt, oder ob ein rein wirt-

schaftliches Interesse des Flughafenbetreibers vorliegt.

Des Weiteren ist zu berlcksichtigen, dass nach der Ansicht des BVerwG die Planrech-
tfertigung sich allein nach den Zielen des jeweiligen Fachplanungsgesetzes richtet.
Dem entsprechend ist bereits auf der Planrechtfertigungsebene neben dem Verkehrs-
bedarf auch zu prifen, ob Fluglarmgesichtspunkte bei dem Vorhaben berilicksichtigt
sind. Die Gewichtung dieser unterschiedlichen Interessen ist auf der Abwagungsebe-

ne durchzufihren.

% vgl. BVerwG, UPR 2008, 29, 32 f.
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Sanden/Vick, Kupfer und wohl auch das BVerwG in seiner Entscheidung vom
20.04.2005 gehen davon aus, dass die Priifung, ob eine (noch) zulassige Angebots-
planung oder eine (unzuldssige) Vorratsplanung vorliegt, auf der Abwagungsebene

durchzufihren ist. In diese Richtung geht offensichtlich auch Hd&sch.

Er fihrt aus, dass bei der Planrechtfertigung geprtft wird, ob ein Vorhaben der Luftin-
frastruktur den Zielen des Luftverkehrsgesetzes entspricht und in der konkreten Situa-
tion verninftigerweise geboten ist. Das Gewicht und die Dringlichkeit der ermittelten
Nachfrage ist erst im Rahmen der Abwéagung mit anderen Belangen ins Verhéltnis zu
setzen. Daraus zieht H6sch den Schluss, dass die Frage der Angebots- beziehung-
sweise Vorratsplanung eine Frage der Gewichtung ist. Die Vorratsplanung ist unzulds-
sig, wenn die mit ihr verbundenen Eingriffe au3er Verhaltnis zu dem fachplanerischen

Nutzen stehen'®®,

Bei der Abgrenzung zwischen Planrechtfertigung und Planabwégung ist Hosch zuzus-

timmen.

Nicht zustimmen kann man der Literatur und dem BVerwG in der Meinung, dass die

Angebots-/Vorratsplanung eine Abwagungsfrage ist.

Liegt eine Vorratsplanung vor, das heif3t, kommt die durchzufiihrende Bedarfsprogno-
se zu dem Ergebnis, dass der Bedarf fir ein bestimmtes Infrastrukturvorhaben des
Luftverkehrs ungesichert ist, dann ist ein solches Vorhaben nicht durch die Ziele des
Luftverkehrs gedeckt und nicht verninftigerweise geboten. Damit muss ein solches

Vorhaben bereits auf der Planrechtfertigungsebene scheitern.

Der Abgrenzung als solcher zwischen Angebots- und Vorratsplanung ist zuzustimmen.
Dem Flughafenbetreiber muss es mdglich sein, auf in der Zukunft liegende, aber durch
wissenschaftlich einwandfrei erstellte Prognosen absehbare Entwicklungen rechtzeitig
zu reagieren. Greift diese Prognose aber weit in die Zukunft und/oder ist die Bedarfs-
ermittlung vollig ungesichert, ist eine solche Planung luftverkehrsrechtlich nicht gebo-

ten.

1% ygl. Hésch, UPR 2008, 378, 382 und 384.
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Zumutbarkeit von Fluglarm und Grenzwerte

Ist nun geklart, in welchem Umfang die Planfeststellungsbehdrde die Beurteilung fur

das Larmaufkommen auf Prognoseentscheidungen stitzen kann, stellt sich als n&ach-

stes die Frage, wann Fluglarm so beachtlich ist, dass er in der Planabwagung Berlck-

sichtigung findet. Hiermit haben sich sowohl die Rechtsprechung als auch die Literatur

eingehend befasst.

Bevor darauf eingegangen werden soll, ist jedoch noch zu klaren, wie Larm in der Pla-

nung gemessen wird. Hier kann auf die Ubersicht von Zeitler'” verwiesen werden:

Die Gréle zur Larmmessung wird Schalldruckpegel (L) genannt und in Dezibel
(dB) angegeben.

Da das menschliche Ohr unterschiedlich hohe Tdéne bei demselben Schall-
druckpegel verschieden laut empfindet, ist bei der Lirmmessung die Frequenz,
die die Tonhdhe charakterisiert, zu berlcksichtigen. Dies erfolgt dadurch, dass
man zur Anpassung an die tonhdhenabhangige Gehdrempfindlichkeit den
Schallpegel je nach Tonh&he verschieden stark bewertet. Heute wird fast
durchwegs mit der sogenannten Bewertungskurve A bewertet. Der A-bewertete
Schalldruckpegel, bezeichnet als dB(A), unterscheidet sich von dem physikali-
schen Mal} dB durch die geringere Berucksichtigung tieffrequenter Gerausche.
Den Schallpegel eines Uber einen bestimmten Zeitraums, wie zum Beispiel ei-
nen Tag, nahezu gleich starken Gerduschs bezeichnet man als Dauerschallpe-
gel innerhalb des Bezugszeitraums. Ist das Gerausch nicht konstant, sondern
schwankt es, ist durch ein Mittelungsverfahren ein mittlerer Pegel zu bestim-
men. Wenn wahrend des Bezugszeitraums ein Gerdusch dieses Pegels am
Messort die gleiche Wirkung hervorruft, wie das zeitlich schwankende Ge-
rausch, nennt man diesen Mittelungspegel dquivalenten Dauerschallpegel. An-
zumerken ist, dass dieser Mittelungspegel nicht H6he und Anzahl einzelner Pe-
gelspitzen bezeichnet.

Da die medizinische Wirkungsforschung ergeben hat, dass die Einwirkung

kurzzeitiger Gerausche mittleren Schalldruckpegels bereits vegetative Stohr-

7 vgl. Zeitler, BayVBI 1974, 353 ff.
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reaktionen im menschlichen Kérper hervorrufen kann, fordern Mediziner des-
halb fiir die Beurteilung eines Gerdusches eine starkere Berlcksichtigung des
Spitzenschallpegels, auch als Maximalschallpegel bezeichnet, eines oder meh-

rerer Schallereignisse.

Ist geklart, wie Larm technisch gemessen wird, ist nun zu erldautern, wie die Recht-

sprechung bei der Bewertung von Larm vorgeht.

Das BVerwG fuhrt in seinem Urteil vom 21.05.1976 im Zusammenhang mit der Pla-

nung einer Bundesfernstrale dazu folgendes aus'*:

Unter Anknlpfung an § 906 BGB und § 1 BImSchG geht das BVerwG von der
Pramisse aus, dass nicht jede Larmwirkung im Rahmen der Planfeststellung
beachtlich ist, sondern fordert eine erhebliche Larmwirkung.

Erheblich ist die Larmwirkung dann, wenn sie unzumutbar ist. Diese Zumutbar-
keit im Sinne des Fachplanungsrechts darf nicht mit der Unzumutbarkeit im
Sinne des Enteignungsrechts verwechselt werden. Das heil3t, der fachplaneri-
sche Zumutbarkeitsbegriff definiert nicht die Schwelle, jenseits derer sich nach
der Rechtsprechung des BVerwG ein Eingriff in das Eigentum als schwer und
unertraglich erweist und deshalb in einem enteignungsrechtlichen Sinne als un-
zumutbar gilt.

Der im Zusammenhang mit der Fachplanung verwendete Begriff der Unzumut-
barkeit bezeichnet die der einfach gesetzlichen Guterabwéagung folgenden
Grenze, von der ab den Betroffenen eine nachteilige Einwirkung des Planvor-
habens, auch unter Berlcksichtigung des Planvorhabens fir die Allgemeinheit
und den Einzelnen, billigerweise nicht mehr zugemutet werden soll. Diese fach-
planungsrechtliche Unzumutbarkeit setzt dabei im Vorfeld der enteignungsrech-
tlichen Zumutbarkeitsschwelle des Art. 14 GG an.

Die Faktoren fur die Ermittlung der fachplanerischen Zumutbarkeitsschwelle
sind situationsabhangig, richten sich nach der Lage des Einzelfalles und lassen

sich deshalb nicht generell und abschlieRend umschreiben.

%8 vgl. BVerwGE 51, 15, 29 ff.
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- Wesentliche Faktoren sind in der Regel die bestehende Gerauschvorbelastung
sowie die plangegebene Vorbelastung. Beide Faktoren kénnen sich fir die Um-
gebung eines Planvorhabens schutzmindernd auswirken.

- MalRgebend bei der Ermittlung der Zumutbarkeitsgrenze ist der Grundsatz,
dass sich das Mal} des zumutbaren Verkehrsldrms an der konkreten Situation
der Umgebung in ihrem Verhaltnis zum Planvorhaben zu orientieren hat.

- Fir Gebiete im Sinne der §§ 3 und 4 Baunutzungsverordnung (BauNVO), die
ausschlieRlich oder doch vorwiegend dem Wohnen dienen, bedeutet dies, dass
sich die ihnen zumutbare Larmbelastung aus ihrer Bestimmung zum Wohnen
ergeben muss. Dabei beschrankt sich der Begriff Wohnen nicht auf das Leben
innerhalb der Geb&ude bei geschlossenen Fenstern. Vielmehr erfasst er auch
eine angemessene Nutzung der AulRenwohnbereiche wie Balkone, Terrassen,
Hausgarten, Kinderspielplatze, Freiflachen etc. Ebenso gehért dazu das Ubliche
Wohnverhalten und damit die Méglichkeit des Wohnens und Schlafens auch bei
(gelegentlich) ge6ffneten Fenstern.

- Das BVerwG vertritt die Auffassung, dass die Zumutbarkeitsgrenze grundséatz-
lich nicht durch das Gericht in einem bestimmten Gerauschpegel festgelegt
werden kann. Zum einen ist der Zumutbarkeitsbegriff in spezifischer Weise rela-
tiv, da er einen Spielraum flir gesetzgeberische Entscheidungen offen lasst.
Zum anderen ging das Gericht unter Bezugnahme auf den damals bestehen-
den Kenntnisstand der Wissenschaft davon aus, dass es bei der Beurteilung
der Ertréglichkeit von Larm auf die Gesundheit des Menschen gewisse Tole-
ranzen gibt.

- Dennoch legte das BVerwG in dem hier entschiedenen Fall fir Wohngebiete im
Sinne der §§ 3 und 4 BauNVO die Zumutbarkeitsgrenze fur Stralenverkehrs-
larm bei einem aquivalenten Dauerschallpegel (Au3enpegel) von 55 dB(A) am
Tage und von 45 dB(A) in der Nacht fest.

In seinem Urteil vom 30.05.1984 im Zusammenhang mit einer Flughafenplanung

kommt das BVerwG zu folgenden Ergebnissen'®:

%% ygl. BVerwGE 61, 256, 275 ff.



56

- Die Frage, wann Fluglarm als unzumutbar gilt, ist im Allgemeinen nicht auf-
grund einer Uberschauend-regionalen Betrachtung zu treffen, sondern im Hinb-
lick auf die individuelle Zumutbarkeit der Larmeinwirkungen auf einzelne
Grundstiicke zu beantworten.

- Der zu erwartende Fluglarm trifft im Bereich eines Flughafens zahlreiche
Grundstiicke, deren Schutzwiirdigkeit und Schutzbeddirftigkeit nicht gleich sind,
da sie zum Beispiel in unterschiedlichen Gebietsarten gelegen oder durch an-
derweitigen Larm unterschiedlich vorbelastet sind.

- Bei raumgreifenden Grol3projekten muss damit gerechnet werden, dass in der
Umgebung die malgebliche individuelle und relative Zumutbarkeitsgrenze in
mannigfacher Weise variiert.

- Wenn die Planfeststellungsbehdérde solchen Unterschieden, etwa aufgrund der
Vielzahl von Einzelfallen, nicht in der gebotenen Weise Rechnung tragen kann,
ist es nach Ansicht des BVerwG zuldssig, nach Lage der Dinge gleichartig be-
troffene Grundstiicke zusammen zu fassen oder eine Meistbeglinstigungsrege-
lung dergestalt zu treffen, dass der den schutzwiirdigsten und schutzbediirftigs-
ten Grundsticken gewdhrte Larmschutz auch den tbrigen, durch Fluglarm be-
eintrdchtigten Grundsttcken, gewéhrt wird.

- Bei der Ermittlung der jeweiligen Zumutbarkeitsgrenze ist in erster Linie auf
sachliche Zumutbarkeitskriterien abzustellen.

- Die Frage, ob die Zumutbarkeitsgrenze richtig getroffen ist, unterliegt uneinge-
schrankt der richterlichen Uberpriifung. Ob danach die Zumutbarkeitsschwelle
in einem bestimmten Gerauschpegel zutreffend ausgedriickt ist, muss in den
Tatsacheninstanzen, gegebenenfalls mithilfe von Sachverstdndigen, geklart

werden.

In seinem Urteil vom 29.04.1988 im Zusammenhang mit einer Feueralarmsirene
vertritt das BVerwG folgende Ansicht'®’:

- Der durch Immissionen einer 6ffentlichen Einrichtung Gestoérte ist nicht zur Dul-
dung bis an die Grenze der Gesundheitsschadigung oder des schweren und

unzumutbaren Eigentumseingriffs verpflichtet, auch wenn der Abwehranspruch

180 ygl. BVerwGE 79, 254, 258, 264 u. 266.
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gegen den Hoheitstrager seine Grundlage in den Grundrechten hat. Die allge-
meinen Gesetze, die die Zumutbarkeit von Immissionen bestimmen, gelten
grundsatzlich auch fur die Errichtung und den Betrieb 6ffentlicher Einrichtungen.
Soweit keine gesetzlichen Regelungen vorliegen, ist die Zumutbarkeit - auch
hoheitlich verursachter Immissionen — grundséatzlich nach den allgemein ge-
ltenden Mal3stédben zu bestimmen.

- Im Rahmen der gebotenen umfassenden Wirdigung der Gegebenheiten des
Einzelfalls ist grundsatzlich nichts dagegen einzuwenden, wenn die Genehmi-
gungs- beziehungsweise Planfeststellungsbehdrde die Richtwerte, die von pri-
vaten Institutionen unter sachverstandiger Beratung und unter Beurteilung der
Fach-Offentlichkeit aufgestellt werden, wie etwa die VDI-Richtlinien oder die
DIN-Normen als Indizien bei ihrer Wirdigung heranzieht. Aus den weiteren
Ausfuhrungen des BVerwG in diesem Urteil geht hervor, dass diese privaten
Regelwerke einen Bezug und eine Vergleichbarkeit mit der konkreten L&rm-
quelle haben missen. So lehnte das BVerwG die Heranziehung der VDI-
Richtlinie 2058 im vorliegenden Fall ab, weil sie nicht geeignet war, einen
Malstab und ein Indiz fur die Ld&rmquelle Feuerwehrsirene zu bilden.

- Im konkreten Fall schloss das BVerwG fiir die Feuerwehrsirene eine Zumutbar-
keitsschwelle von 95 dB(A) als Aullenwert nicht aus, betonte aber, dass dies

nur ganz spezifisch fir die hier vorliegende Larmquelle gilt.

In seinem Urteil vom 20.10.1989 geht das BVerwG nochmals auf die Zumutbarkeit
von Verkehrslarm im Zusammenhang mit der Planung einer Bundesfernstralle
ein'®":

- Das BVerwG fuhrt hier nochmals aus, dass Verkehrsldarm erheblich ist, wenn er
der jeweiligen Umgebung mit Ricksicht auf deren durch die Gebietsart und die
tatsachlichen Verhéltnisse bestimmte Schutzwirdigkeit und Schutzbedurftigkeit
nicht mehr zugemutet werden kann. Die Schutzwurdigkeit wird dabei vor allem
durch den jeweiligen Gebietscharakter und durch eine planerische oder tat-

sachliche Vorbelastung bestimmt.

'*" vgl. BVerwGE 84, 31, 39 ff.
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Das BVerwG betont, dass eine Héchstgrenze der zumutbaren Larmbeeintrach-
tigung auf 55/45 dB(A) richterrechtlich bindend nicht festgelegt worden ist.
Denn Larm ist auch ein sozial vermitteltes Gerduschereignis und l&sst sich dem
entsprechend nicht ausschlielBlich messen, sondern muss auch bewertet wer-
den.

Die Zumutbarkeit ist demgemal nach Malkgabe des Einzelfalles situationsbe-
dingt und damit bewertend zu qualifizieren. Dabei strukturieren auch der Ge-
bietscharakter und die tatséchlichen oder plangegebenen Vorbelastungen die
Zumutbarkeitsgrenze und sind demgemalf zu bertcksichtigen.

Das BVerwG betont, dass eine medizinische Indikation nicht gefordert werden
kann und auch nicht ausschlaggebend ist. Soziale und kommunikative Faktoren
kénnen flir die Bestimmung der Zumutbarkeitsgrenze ebenfalls bedeutsam
sein.

Seiner Ansicht nach entheben die Angabe eines Zahlenwerts und der darin lie-
gende Bezug auf ein bestimmtes Regelwerk den Tatrichter nicht der Aufgabe,
die Umstande des Einzelfalles zu beachten. Das BVerwG geht hierbei von der
Pramisse aus, dass eine gesetzliche Festlegung von Grenzwerten nicht be-
steht.

Das BVerwG lehnte im vorliegenden Fall die Grenzwerte von 62/52 dB(A)

tags/nachts als zu hoch ab.

In seinem Urteil vom 29.01.1991 zur Planfeststellung des Verkehrsflughafens Mun-

chen Il filhrt das BVerwG folgendes aus'®?:

Das Gericht betonte, dass sich das Gebot der gerechten planerischen Abwa-
gung nicht allein auf den unzumutbaren Fluglarm erstreckt. Als abwagungser-
heblicher Belang ist vielmehr jede Larmbelastung anzusehen, die nicht lediglich
als nur geringfligig einzustufen ist.

Danach unterteilt sich der bei der Planung beachtliche Flugldarm in die schwere
und unertragliche Larmbetroffenheit, im Sinne der friiheren Rechtsprechung zur
sogenannten Enteignungsschwelle, in die unzumutbare L&rmbelastung im

fachplanungsrechtlichen Sinne, wie sie fur Schutzauflagen gemaf § 9 Abs. 2

182 ygl. BVerwGE 87, 332, 341 f., 356 ff., 360 ff.
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LuftVG Voraussetzung ist, sowie den unterhalb der Zumutbarkeitsschwelle lie-
genden aber nicht unerheblichen Fluglarm.

Von der Unzumutbarkeit geht das BVerwG dann aus, wenn Verkehrsgeréusche
der jeweiligen Umgebung mit Ricksicht auf deren durch die Gebietsart und die
konkreten tatsachlichen Verhaltnisse bestimmten Schutzwirdigkeit und
Schutzbedurftigkeit nicht mehr zugemutet werden kénnen. Ein Grundstick ist
gegeniber einem Planvorhaben umso schutzwirdiger, je weniger es durch be-
reits vorhandene Stdrfaktoren tatsachlich belastet ist. Das bedeutet nach Auf-
fassung des BVerwG umgekehrt, dass sich eine tatsachliche Larmvorbelastung
eines Grundsticks schutzmindernd auswirkt. Das BVerwG geht hier also von
einer sogenannten subtraktiven Betrachtungsweise aus.

Bei der Frage der Erheblichkeit beziehungsweise Unzumutbarkeit des beans-
tandeten Larms ist also zunachst zu prifen, ob und wie weit er fir die Beeint-
rachtigung ursachlich ist. Wenn der neue Larm die bisherige Larmsituation nicht
oder nur unwesentlich verschlechtert, ist er als unbeachtlich zu werten. Erheb-
lich ist die hinzutretende Larmimmission also dann, wenn und soweit durch sie
der Pegel des nunmehr auftretenden Gesamtgerduschs den friher vorhande-
nen Larmpegel in beachtlicher Weise erhéht und gerade in dieser Erhéhung ei-
ne zusatzliche und auch unzumutbare Belastung liegt.

Unter Bezugnahme auf seine bereits bestehende Rechtsprechung vertritt das
BVerwG die Auffassung, dass die Zumutbarkeit nach Maliggabe des Einzelfalls
situationsbedingt und damit bewertend zu qualifizieren ist. Das BVerwG betont
dabei, dass damit der Planfeststellungsbehérde kein Beurteilungsspielraum bei
der Bestimmung der Zumutbarkeitsgrenze eingerdumt werden soll. Der Begriff
der Zumutbarkeit unterliegt der uneingeschrankten richterlichen Uberpriifung.
Bei der vorzunehmenden Wertung handelt es sich um die bei der Ausfillung
von unbestimmten Rechtsbegriffen typische Gegeniberstellung von Ge-
sichtspunkten, wie sie bei einer interessenbezogenen Rechtsanwendung ublich
ist.

Das BVerwG wiederholt bei dieser Entscheidung nochmals seine Rechtsauf-
fassung, dass sich auch eine plangegebene Vorbelastung eines Grundstlicks
im Hinblick auf die Larmimmission als schutzmindernd auswirken kann. Eine
solche plangegebene Vorbelastung liegt vor, wenn ein Bewohner aufgrund ei-
ner zwar noch nicht verwirklichten, aber bereits verfestigten Planung mit erhéh-

ten Immissionen rechnen muss, da das Maf der zumutbaren Immissionen auch



60

von der Lage des betroffenen Grundstiicks abhangt. Die plangegebene Vorbe-
lastung kann auch von einer noch nicht abgeschlossenen Planung ausgehen,
wenn die Planung soweit verfestigt ist, dass der betroffene Grundeigentimer
mit deren Verwirklichung und den daraus folgenden Belastungen rechnen
muss. Entscheidend fir die Verfestigung einer Planung ist eine hinreichende
Erkennbarkeit der planerischen Absichten einerseits und ein deutliches Mal} an
Ernsthaftigkeit des vorgesehenen Projekts andererseits. Bei der Fachplanung
ist in der Regel die Auslegung der Planunterlagen im Anhd&rungsverfahren
malfdgebend. Wenn die entsprechenden Voraussetzungen vorliegen, kann dies
bereits beim vorgeschalteten Genehmigungsverfahren der Fall sein, sofern eine
hinreichende Erkennbarkeit zu diesem Zeitpunkt bereits vorliegt.

Das BVerwG betont jedoch, dass ein Grundstliick dann nicht mehr durch eine
sich verfestigende Planung vorbelastet werden kann, wenn die Planung ihrer-
seits auf eine vorhandene bebauungsrechtlich verfestigte Situation trifft. Das ist
dann der Fall, wenn das Grundstiick zum Zeitpunkt der Verfestigung der Fach-
planung bereits, insbesondere nach den Festsetzungen eines Bebauungsplans,
baulich nutzbar ist.

Das BVerwG weist in dieser Entscheidung darauf hin, dass die VDI-Richtlinien
2058, bei der es sich um ein Regelwerk zum Schutz vor Arbeitslédrm in der
Nachbarschaft handelt, nicht geeignet ist, um Grenzwerte flr Flugldrm daraus
abzuleiten. Zum einen handelt es sich hierbei nicht um eine bindende Rechts-
vorschrift. Zum anderen sind die Larmquellen Fluglarm und gewerblicher La&rm
nicht ohne Weiteres miteinander vergleichbar. Ebenso geht das BVerwG von
der Verschiedenheit der Larmquellen StralRenverkehrslarm und Fluglérm aus.
Aus diesem Grund finden auch die in der 16. BImSchV festgelegten Grenzwer-
te fur den StraRenverkehr auf Fluglarm keine Anwendung.

Aus demselben Grund billigt das BVerwG im vorliegenden Fall auch ein Abwei-
chen von den vom Bundesverwaltungsgericht in seiner Entscheidung von 1976
im Zusammenhang mit der Planung einer Fernstra3e festgelegten Zumutbar-
keitsgrenzen von einem Dauerschallpegel von 55 dB(A) tagstber und von 45
dB(A) nachts zu. Bei diesen Pegeln handelt es sich um AulRenpegel. Im vorlie-
genden Fall hat die Planfeststellungsbehdrde fir den Fluglarm einen Spitzen-
schallpegel von 55 dB(A) im Rauminnern als Zumutbarkeitsgrenze festgelegt.
Diese unterschiedlichen Beurteilungsmalistédbe begriindet das BVerwG wiede-

rum mit der Unterschiedlichkeit der jeweils zu bewertenden Larmquellen, ném-
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lich Strallenverkehr einerseits und Flugverkehr andererseits. Diesen Spitzen-
pegel von 55 dB(A) im Innern billigt das BVerwG, weil dieser Grenzwert — zu-
mindest nach damaligem Kenntnisstand — die Reaktionsschwelle fir vegetative
Reaktionen bildete.

- Im Rahmen der Bestimmung der Zumutbarkeitsgrenze ist es nicht erforderlich,
einen allgemeinen Risikozuschlag zu Gunsten der Larmbetroffenen fir den nie
vollig auszuschlielenden Fall neuerer Erkenntnisse vorzusehen. Anders wére
nur zu entscheiden, wenn schon heute wissenschaftlich begriindete Zweifel an
der Richtigkeit der derzeitigen Erkenntnislage bestehen wirden. Diese Zumut-
barkeitsgrenze wurde von der Planfeststellungsbehdrde im Rauminnern sowohl
fur den Tag als auch fir die Nacht festgelegt.

- Das BVerwG hebt hervor, dass die Kriterien fir die Festlegung der Zumutbar-
keitsgrenze im Innern nicht identisch sind mit den Voraussetzungen, unter de-
nen ein Ausgleich fir unzumutbare Beeintrachtigungen einer Nutzung des Au-
Renbereichs zu gewéhren ist, ohne jedoch einen konkreten Grenzwert zu disku-

tieren.

In seinem Urteil vom 27.10.1998 im Zusammenhang mit der Planfeststellung be-
zluglich eines Verkehrsflughafens nimmt das BVerwG im Wesentlichen auf seine

bisherige Rechtsprechung Bezug'®*:

- So stellt das BVerwG nochmals klar, dass abwéagungserheblich nicht nur der
unzumutbare Flugldrm ist, sondern jede Larmbelastung, die nicht lediglich als
nur geringfligig einzustufen ist.

- Das BVerwG bestéatigt hier nochmals die Zumutbarkeitsgrenze des Spitzenpe-
gels von 55 dB(A) im Rauminnern bei ausreichender Belliftung, ggf. Einbau von
Bellftungsanlagen.

- Das BVerwG bestétigt auch nochmals, dass die Uberschreitung der Zumutbar-
keitsschwelle bei Freiflachen von deren Schutzbedirftigkeit beziehungsweise
deren Schutzwiirdigkeit abhangt, die nach ihrer Lage und bestimmungsgema-
Ren Nutzung konkret festzustellen ist. Ein konkreter Grenzwert wird dabei nicht

benannt.

'%% vgl. BVerwGE 107, 313, 322, 329 f., 335 f.



62

In seinem Urteil vom 16.03.2006 zum Flughafen Berlin-Schénefeld nimmt das BVerwG

ebenfalls zur Frage der Grenzwerte und der Zumutbarkeitsgrenze fir Fluglarm Stel-

lung'®*:

Das BVerwG geht davon aus, dass bei der Berlicksichtigung von Larm der Ge-
setzgeber im Rahmen der Planfeststellung Handlungsbedarf auf eine unter der
Gefahrenabwehr vorgelagerten Stufe sieht. Gleichzeitig weist das BVerwG dar-
auf hin, dass es fir Fluglarm — anders als im Anwendungsbereich des
BImSchG — kein Regelwerk mit Grenz- und Richtwertbestimmungen gibt. Die
fur andere Larmquellen erlassenen Regelwerke scheiden als Orientierungshilfe
fur Flugldrm von vornherein aus. Aus diesem Grund missen die Zulassungs-
behérden und im Streitfall die Gerichte priifen und entscheiden, welche Larm-
schutzvorkehrungen zur Einhaltung der mit einer gerechten Abwagung nicht
mehr Uberwindbaren Zumutbarkeitsgrenze notwendig sind.

Das BVerwG betont, dass es beim Nachtschutz zwar nicht von vornherein un-
zuldssig ist, sich auf passive MaRnahmen zu beschranken; in diesem Falle ist
jedoch § 29b Abs. 1 S.2 LuftVG als Gewichtungsvorgabe zu beachten. Danach
ist auf die Nachtruhe der Bevdélkerung in besonderem Malde Rucksicht zu neh-
men.

Beim Nachtschutz, also von 22 Uhr bis 6 Uhr, hélt das BVerwG einen Maximal-
pegel von 55 dB(A) im Rauminnern bei geschlossenen Fenstern und ausrei-
chender Bellftung fur eine angemessene Ladrmbegrenzung. Das Gericht kriti-
siert, dass aus dem streitgegenstandlichen Planfeststellungsbeschluss nicht
hervorgeht, ob der Maximalpegel als Hochst- oder als Schwellenwert zu verste-
hen ist. Ho6chstwert wirde im konkreten Fall Berlin-Schdnefeld bedeuten, dass
diese Marke pro Nacht sechsmal erreicht werden darf, wahrend Schwellenwert
bedeuten wiirde, dass diese Marke bis zu sechsmal Uberschritten werden darf.
Selbst wenn es sich um einen Schwellenwert in Form eines nat-Kriteriums
(number of events above threshold) handelt, halt das BVerwG den Maximalpe-

gel von 55 dB(A) als angemessenen Larmschutz fiir die Nacht.

184 vgl. BVerwG, NVwZ 2006, Beilage Nr. | 8/2006 1, 20 ff., 35 f.
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Fur angemessen halt es das BVerwG auch, dass dieser Maximalpegel durch
einen energieaquivalenten Dauerschallpegel von 35 dB(A) flankiert wird, der
nicht Gberschritten werden darf.

Im Zusammenhang mit dem L&rmschutz zur Nachtzeit fuhrt das BVerwG aus,
dass ohne konkrete Anhaltspunkte oder wenigstens Verdachtsmomente es
rechtlich nicht geboten ist, jeglichem Risiko vorzubeugen. Fehlende wissen-
schaftliche Erkenntnisse missen im Rahmen von Erheblichkeitserwdgungen
nicht durch einen Bonus zu Gunsten der Larmbetroffenen ausgeglichen wer-
den. Dies ist géngige Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts.

Auch das Larmschutzkonzept wahrend der Tageszeit (6 bis 22 Uhr), das auf ei-
ner Kombination von Dauerschallpegel und Maximalpegel beruht, beanstandet
das BVerwG grundsatzlich nicht. Anders als fir den Nachtzeitraum steht aller-
dings der Dauerschallpegel als Schutzkriterium im Vordergrund, wahrend dem
Maximalpegel lediglich eine Ergdnzungsfunktion zukommt.

Dabei legt die Planfeststellungsbehérde flr das Tagschutzgebiet eine Grenzli-
nie mit einem &aquivalenten Dauerschallpegel von 60 dB(A) aullen fest. Dies
entspricht einem Innenpegel von 45 dB(A). Dabei ist durch passiven Schall-
schutz sicherzustellen, dass innerhalb des Tagschutzgebiets im Rauminnern
bei geschlossenen Fenstern keine héheren Maximalpegel als 55 dB(A) auftre-
ten. Das BVerwG geht dabei davon aus, dass diese Vorgehensweise der gan-
gigen Larmschutzpraxis entspricht.

Das BVerwG hebt hervor, dass die fachplanerische Zumutbarkeitsschwelle auf
§ 9 Abs. 2 LuftVG ausgerichtet ist und daher eine grundsticksbezogene Be-
trachtungsweise gebietet. Daher haben besondere Empfindlichkeiten, gesund-
heitliche Indispositionen oder sonstige persénliche Eigenheiten der Bewohner
aulBer Betracht zu bleiben. Gleichwohl vertritt das Bundesverwaltungsgericht
die Auffassung, dass ein Dauerschallpegel von 45 dB(A) im Innern auch im
Hinblick auf besonders schutzbedirftige Personengruppen, wie etwa Alte,
Kranke und Kinder, die im gewéhnlichen Wohnumfeld integriert sind, geeignet
ist, den ihnen zugedachten Schutzzweck zu erfiillen.

Soweit der Planfeststellungsbeschluss einen Entschadigungsanspruch erst be-
grindet, wenn ein aquivalenter Dauerschallpegel von 65 dB(A) aullen Uber-
schritten ist, lehnt das BVerwG diese Grenze ab und fordert unter Bezugnahme
auf larmmedizinische Aspekte als Grenze einen dquivalenten Dauerschallpegel
von 62 dB(A).
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Das BVerwG hélt es nicht fur rechtsfehlerhaft, die einzelnen Larmsegmente,
wie etwa Strallen-, Schienen- und Fluglarm, nicht generell einer Gesamtlarm-
betrachtung zu unterziehen, sondern jedes fir sich gesondert zu beurteilen.
Dies entspricht den rechtlichen Vorgaben. Denn das tberkommene L&rm-
schutzsystem ist durch ein Nebeneinander von Regelwerken gekennzeichnet,
die jeweils nur auf bestimmte Larmarten abstellen und bereichsfremde Ge-
rduschquellen aus der Betrachtung ausblenden. Das BVerwG rdumt zwar ein,
dass das BImSchG mit seiner Definition der schadlichen Umwelteinwirkungen
eine akzeptorbezogene Sicht nahe legt, die unabhangig von der Zahl der Emit-
tenten ausschlieBlich auf das Mal} der Immissionsbelastung abstellt. Es halt
aber dagegen, dass sich das BImSchG keine umfassende Geltung beimisst. So
ist es auf den Stralten- und den Schienenbau ausweislich des § 2 Abs. 1 Nr. 4
BImSchG nur nach MalRgabe der §§ 41 bis 43 BImSchG anwendbar und auf
Flugplatze nur in den engen Grenzen des § 2 Abs. 2 BImSchG.

Die jeweils maligeblichen Larmschwellen gewahrleisten, fir sich genommen —
so das BVerwG — bei isolierter Betrachtung der verschiedenen Larmquellen,
dass die kritischen Werte einer Gesundheitsgefahr deutlich unterschritten wer-
den. Dem BVerwG ist aber bewusst, dass die fur die unterschiedlichen Larm-
sektoren einschlagigen Regelungen nicht verhindern kénnen, dass trotz Einhal-
tung der Grenz- oder Richtwerte der tatsédchliche Larmpegel vielfach héher
liegt, als durch das jeweilige Regelwerk suggeriert wird. Bei einer Summierung
verschiedener Larmquellen Gber die normativ oder administrativ festgelegten
Grenzen hinweg, kann die Belastung den kritischen Bereich der Gesundheits-
geféahrdung durchaus erreichen. Droht — und sei es erst aufgrund der Summati-
onswirkungen verschiedener Larmquellen — ein Verfassungsverstol3 (vgl. Art. 2
Abs. 2 GG), so darf es nach der Auffassung des BVerwG mit einer blof3 sekt-
oralen Larmbeurteilung nicht sein Bewenden haben. Wenn diese Schwelle
Uberschritten ist, so sind SchutzmalRnahmen zu ergreifen.

Das BVerwG halt einen Ubernahmeanspruch auch dann fiir angemessen, wenn
der insoweit malRgebliche energieaquivalente Dauerschallpegel von 70 dB(A)
erst durch das Zusammenwirken von Fluglarm und sonstigen Larmarten Gber-
schritten wird. Ein Ubernahmeanspruch ist gegeben, wenn die Beeintrachtigun-
gen so schwer zu Buche schlagen, dass eine weitere Nutzung des Grundsticks
als unzumutbar erscheint. Larmbelastungen sind unzumutbar, wenn ein Wohn-

grundstiick so massiv verlarmt wird, dass es seine Wohnqualitat einblf3t und
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unbewohnbar wird. Das Gleiche gilt, wenn der Larm von so hoher Einwirkungs-
intensitat ist, dass er den Grad einer Gesundheitsgefahrdung erreicht. Mit der
Festlegung eines Dauerschallpegels von 70 dB(A) als Grenzwert wird der
Rahmen gewahrt, der bisher von der Rechtsprechung des BGH und des

BVerwG abgesteckt worden ist.

In seinem Urteil vom 09.11.2006 zum Flughafen Halle/Leipzig macht das BVerwG fol-

gende Ausfilhrungen'®®;

Das BVerwG geht von der Prédmisse aus, dass die starkste Auspragung einer
Aktivierung des Organismus im Schlaf die Aufwachreaktionen sind. Es héngt
nach den Erkenntnissen der Larmwirkungsforschung sowohl vom Maximalpegel
als auch von der Anzahl der Fluglédrmereignisse ab, wenn es zu einer zuséatzli-
chen Aufwachreaktion kommt.

Die Planfeststellungsbehérde hat sich im vorliegenden Fall hinsichtlich des
Larmschutzes in der Nacht nicht fir ein Larmschutzkonzept entschieden, das
an akustische KenngrdfRen anknupft, sondern ihr Konzept auf der Dosis-
Wirkungs-Beziehung des DLR aufgebaut.

Die DLR-Studie gibt tabellarisch Auskunft darliber, wie oft ein bestimmter Ma-
ximalpegel erreicht werden darf, ohne dass es zu einer zuséatzlichen fluglarm-
bedingten Aufwachreaktion kommt. Die Werte dieser Tabelle sind in die Be-
rechnung der Kontur des Nachtschutzgebietes eingeflossen und sind maligeb-
lich, wenn das Ausmal} des notwendigen Schallschutzes an einem Wohnge-

baude zu ermitteln ist.

1% vgl. BVerwG, NVwZ 2007, 445, 452 ff.
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Bei dem Nachtlarmschutzkonzept geht es nicht um die Reduzierung der Lastig-
keit von Fluglarm, sondern um die Bewahrung des Nachtschlafs. Ob dieser un-
zumutbar ist, richtet sich nach objektiven Kriterien.

Maligebend ist dabei die Verhinderung eines zusatzlichen erinnerbaren Aufwa-
chens. Dies wird nach Ansicht des BVerwG erreicht, durch eine fluglarmbeding-
te Maximalpegelkontur von im Mittel 1 x 80 dB(A) der — unter Berlcksichtigung
der typischen Dammwirkung eines gekippten Fensters von 15 dB(A) — einer
Maximalpegelkontur von 1 x 65 dB(A) innen entspricht.

Hinsichtlich der Gesamtlarmbelastung knlpft das BVerwG an seine bisherige
Rechtsprechung an. Es geht davon aus, dass eine Gesamtlarmbelastung dann
durchzufthren ist, wenn das neue Infrastrukturvorhaben, zusammen mit den
vorhandenen Larmbelastungen von anderen Verkehrswegen, insgesamt zu ei-
ner Ldrmbelastung fuhrt, die mit Gesundheitsgefahren oder einem Eingriff in die
Substanz des Eigentums verbunden ist. Das Gericht akzeptiert im Zusammen-
hang mit der néachtlichen Gesamtlarmbelastung eine Schwelle zur Gesund-
heitsgefahrdung bei einem Dauerschallpegel von 60 dB(A).

Beim Larmschutz wéhrend des Tages (6 bis 22 Uhr) halt das Gericht das
Schutzziel der gebdudegezogenen Wohnnutzung fir zulédssig, wobei beim
Schutzniveau zwischen der Wohnraumnutzung und der Aul3enbereichnutzung
differenziert wird. Das Gericht hélt in Bezug auf den Fluglarm die Bestimmung
des Tagschutzgebietes durch einen energiedquivalenten Dauerschallpegel von
60 dB(A) aulRen (entspricht 45 dB(A) innen) und einer Maximalpegelkontur von
19 x 82 dB(A) aulden fur korrekt. Es darf bei den Starts und Landungen kein
héherer Einzelschallpegel als 55 dB(A) im Innern bei geschlossenem Fenster

auftreten.

Mit der Frage, wie der Fluglarm im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens zu be-

ricksichtigen ist, hat sich auch die Literatur auseinander gesetzt. Nachdem nun ei-

ne Ubersicht tiber die Rechtsprechung gegeben wurde, sollen im Folgenden nun

einige Literaturstimmen Gehér finden.
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Zuné&chst soll hier auf die Ausflihrungen von de Witt eingegangen werden ¢

- Nach Auffassung von de Witt ist Flugldrm der zentrale Konfliktstoff, da im Un-
terschied zum Strallenverkehrslarm die zuldssigen Larmauswirkungen des
Flugverkehrs bislang nicht normativ geregelt sind.

- Dies ist nach Ansicht von de Witt insofern ein Nachteil, als die fachplanungs-
rechtliche Zumutbarkeitsgrenze in jedem Verfahren erneut zu ermitteln ist. Vor-
teilhaft ist dies - nach de Witt - deshalb, weil die Grenzwertbestimmung nicht
politisch, insbesondere nicht haushaltspolitisch determiniert wird, sondern aus
den wissenschaftlichen Forschungsergebnissen abzuleiten ist.

- Der Rechtsanwender definiert nach Ansicht von de Witt die fachplanungsrech-
tliche Zumutbarkeitsgrenze dort, wo Gesundheits-gefahrdungen nicht mehr
auszuschliel3en sind. Beim Schutz gegen Fluglarm — so de Witt — findet sich mit
hin die im Umweltrecht gewohnte Schrankentrias der erheblichen Belastigung,
der fachplanungsrechtlichen Zumutbarkeitsschwelle und der verfassungsrech-
tlichen Unzumutbarkeit. Des Weiteren ist die unterschiedliche Fluglarmbeurtei-
lung am Tag und in der Nacht anerkannt, wobei fiir die Nacht generell ein er-
héhtes Schutzniveau verlangt wird.

- Unter Bezugnahme auf den Forschungsbericht des Deutschen Zentrums fir
Luft- und Raumfahrt von 2004, der sogenannten DLR-Studie, geht de Witt da-
von aus, dass der Schwellenwert, ab dem die Aufwachwahrscheinlichkeit im
Vergleich zu spontanen Aufwachreaktionen zunimmt, bei einem Maximalpegel
von 33 dB(A) liegt. Nach de Witt sind damit die bisherigen Annahmen empirisch
widerlegt, dass erst ab einem Maximalpegel ab 53 bis 55 dB(A) oder mehr am
Ort des Schlafers Aufwachreaktionen zu erkennen seien.

- De Witt leitet daraus die Schlussfolgerung ab, dass die Festlegung der fachpla-
nungsrechtlichen Zumutbarkeitsschwelle den neuesten Stand der wissenschaft-
lichen Erkenntnis zugrunde legen muss. Er betrachtet die Dosis-Wirkungs-
Beziehung der DLR-Studie als den heute mal3geblichen Stand der Wissen-
schaft, der einem Konzept fir den Schutz gegen nachtlichen Fluglarm zugrunde

Zu legen ist.

186 ygl. de Witt, UPR 2006, 8 ff.
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- Folgerichtig lehnt de Witt die bisher Ublichen Schutzkonzepte, bestehend aus
bestimmten Haufigkeiten von Maximalpegeln, sogenannte nat-Kriterien, kombi-
niert mit einem Dauerschallpegel ab. Denn mit den nat-Kriterien wird nur ein
Grenzwert definiert, ohne dass die Héhe der einzelnen Uberschreitungen be-
grenzt wird. Diese Festlegungen beruhen nicht auf empirisch ermittelten Bezie-
hungen zwischen Fluglarmereignissen und Verdnderungen des Schlafs. Mit der
DLR-Studie erweist sich nunmehr das Kriterium der Aufwachreaktion als be-
sonders geeignet, die Wirkungen auf den Schlaf zu bestimmen. Maligebend ist
daher nach de Witt fur das Schutzkonzept bezlglich nachtlichen Flugldrms die

Zahl der zusatzlichen Aufwachreaktionen.

Giemulla/Schorcht knlpfen bei der juristischen Bewertung von Flugldrm an der

Synopse von Griefahn/Jansen/Scheuch/Spreng aus 2002 an'®":

- Die in der Synopse angegebenen Werte beziehen sich auf wesentliche Ande-
rungen und die Neuanlage von Flughafen und Flugplatzen. Dem entsprechend
mussen sie nach Giemulla/Schorcht in die einschlégigen luftrechtlichen Verfah-
ren, also die Genehmigung und die Planfeststellung, rechtlich integriert werden.

- Bei dieser Integration der Synopsenwerte in die luftverkehrsrechtlichen Verfah-
ren gibt es gemal der Ansicht von Giemulla/Schorcht zwei grundsatzliche
Probleme. Zum einen werden im Rahmen dieser Verfahren planerische Abwa-
gungsentscheidungen getroffen, bei denen grundrechtlich geschitzte Guter der
Betroffenen mit anderen Interessen abgewogen werden. Daher ist die juristi-
sche Zuordnung der Begrenzungswerte zum jeweiligen Schutzziel grundrech-
tlich und fachplanungsrechtlich miteinander zu verkniipfen, was eine pauschale
Ubernahme von Begrenzungswerten ausschlief3t, solange diese nicht vom Ge-
setzgeber angeordnet werden. Zum anderen hat die Synopse einen larmmedi-
zinischen Ansatz, so dass es nach Auffassung von Giemulla/Schorcht nahe
liegt, dass die einzelnen in der Synopse definierten Schutzziele ausschlieRlich

im Hinblick auf das Rechtsgut Gesundheit betrachtet werden.

'%7 vgl. Giemulla/Schorcht, ZLW 2004, 491 ff.
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Dem hingegen hat die Rechtsprechung im Zusammenhang mit der luftverkehrs-
rechtlichen Genehmigung und Planfeststellung — so Giemulla/Schorcht — zu-
meist einen grundeigentumsbezogenen Ansatz, dem die von Art. 2 Abs. 2 S. 1
GG geschutzten Rechtsguter mehr oder weniger weitgehend inkorporiert wer-
den.

Giemulla und Schorcht gehen zur Lésung dieser Problematik von den von
Rechtsprechung und Literatur anerkannten und verwendeten Intensitatsstufen
geringfliigige Larmimmissionen, beachtliche beziehungsweise abwéagungs-
erhebliche Larmimmissionen, fachplanungsrechtlich unzumutbare L&rmim-
missionen sowie gesundheitsgefdhrdende und gesundheitsbeeintrachtigende
beziehungsweise die enteignungsrechtliche Zumutbarkeitsschwelle tGberschrei-
tende Larmimmissionen aus. Gleichzeitig stellen sie fest, dass nicht alle von der
Synopse aufgestellten Schutzziele gleichwertig sind. Sie filtern aus diesen
Schutzzielen die Vermeidung von Hérschaden, die Vermeidung von extraaura-
len Schaden und — eingeschrankt — die Vermeidung von Schlaf-stérungen he-
raus, da diese Schutzziele einen klaren Grundrechtsbezug im Hinblick auf Art. 2
Abs. 2 S. 1 GG haben. Davon ausgehend ordnen Giemulla/Schorcht die von
der Synopse ermittelten sogenannten kritischen Toleranzwerte, bei den der
Gesundheit vorgelagerten Schutzzielen der fachplanungsrechtlichen Unzumut-
barkeitsschwelle zu, wahrend sie den kritischen Toleranzwerten bei den
Schutzzielen, die die Gesundheit unmittelbar zum Gegenstand haben, dem kri-
tischen Toleranzwert der verfassungs-rechtlichen Zumutbarkeitsschwelle zu-
ordnen. Dem entsprechend ordnen sie den sogenannten praventiven Richtwert
bei den die Gesundheit betreffenden Schutzzielen der fachplanungsrechtlichen
Zumutbarkeitsschwelle zu, wéhrend sie ihn bei den der Gesundheit vorgelager-
ten Schutzzielen der Schwelle zuordnen, ab der Larmimmissionen zwar nicht
fachplanungsrechtlich unzumutbar, aber dennoch abwagungserheblich sind.
Giemulla/Schorcht weisen darauf hin, dass trotz des generalisierenden Ansat-
zes der Synopse die fachplanungsrechtliche Abwagung notwendig ist und nicht
unterbleiben darf.

Bei dem gesundheitsrelevanten Schutzziel Nachtschlaf ordnen Giemul-
la/Schorcht den kritischen Toleranzwert der Synopse dem die Gesundheit ge-
fahrdenden Grundrechtseingriff zu, so dass er maligebend fur die verfassungs-
rechtliche Zumutbarkeitsschwelle ist. Dieser kritische Toleranzwert liegt gemaf

der Synopse oberhalb eines Werts von 6 x 60 dB(A) Maximalpegel innen.
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Halama/Stiler setzen sich ebenfalls mit dem Larmschutz in der Planung auseinan-

der

168.

Halama/Stuer kritisieren, dass es, anders als bei sonstigen Larmquellen, wie
etwa dem Stralienverkehr, beim Fluglarm keine normativ verankerten kritischen
Grenzen gibt. Noch in Bezug auf das alte FlugLG weisen sie darauf hin, dass
die dort aufgefiihrten Grenzwerte keine Grenzwerte fiir die fachplanungsrechtli-
che oder verfassungsrechtliche Zumutbarkeitsschwelle sind, sondern lediglich
die Grundlage fur eine Entschadigungsregel darstellen.

Die beiden Autoren weisen auf die Problematik der praktizierten Ldrmsegmen-
tierung hin. Dadurch, dass die fiir verschiedene Larmquellen bestehenden Re-
gelwerke nicht auf eine summierende Gesamtbetrachtung aller Larmquellen
angelegt sind, sondern sich auf eine segmentierende Betrachtung nach einzel-
nen Larmquellen richten, kommt es zu dem Problem, dass die Gesamtbelas-
tung aller L&rmquellen vielfach héher ist, als es auf dem Papier der Richtlinien
steht. Bei einer derartigen Summierung der verschiedenen Larmquellen bieten
die Regelwerke keine Handhabe dafir, den Gesamtlarmpegel wirksam unter
Kontrolle zu halten.

In diesem Zusammenhang weisen Halama/Stler darauf hin, dass die verfas-
sungsrechtliche Zumutbarkeitsschwelle eine aulerste Grenze bezeichnet, die
auch der Gesetzgeber nicht Gberschreiten darf. Danach ist L&rmschutz dann zu
gewahren, wenn gegenuber den berechtigten Wohnerwartungen die Schwelle
der Gesundheitsgefdhrdung Uberschritten wird. Diese Grenze wird aus Art. 2
Abs. 2 GG und aus Art. 14 GG abgeleitet. Die verfassungsrechtliche Zumutbar-
keitsschwelle ist gegeben, wenn die Larmwirkungen gesundheitsgefédhrdend
sind und das Eigentum schwer und unertraglich beeintrachtigt wird. Eine solche
Grenze leiten Halama/Stler auch aus dem einfachen Immissionsschutzrecht
ab.

1% vgl. Halama/Stuier, NVwZ 2003, 137, 140 ff.
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Im Zusammenhang mit dem rechtlichen Larmschutz hebt Koch ebenfalls folgende Ge-

sichtspunkte hervor'®®:

Koch betont, dass die mittlerweile einhellig von Literatur und Rechtsprechung
akzeptorenbezogene Auslegung der schadlichen Umwelteinwirkungen im Sinne
des BImSchG und die damit verbundene summative Betrachtungsweise fiir das
Deutsche Immissionsschutzrecht geradezu paradigmatischen Charakter hat.
Nach Auffassung von Koch kann nur eine summative Betrachtungsweise den
Schutzauftrag des BImSchG erflllen. Dieser Schutzauftrag wird nach Ansicht
von Koch durch die im vielféltigen untergesetzlichen deutschen Larmschutz-
recht vorfindliche Segmentierung von Larmquellen nicht erfulit.

Eine isolierte Betrachtung von Larmquellen gentigt danach den gesetzlichen
Anforderungen des BImSchG nicht. Dem der summativen Betrachtung zugrun-
de liegenden Schutzkonzept entspricht es nach Koch auch nicht, den Fluglarm
als bedeutende Belastungsquelle ganzlich zu separieren.

Koch hebt weiter hervor, dass im Fluglarmbereich die fachplanerische Zumut-
barkeitsgrenze nicht normativ geregelt ist, sondern jeweils von der Rechtspre-
chung auf der Grundlage der Ergebnisse der Larmwirkungsforschung heraus-

gearbeitet werden muss.

Czybulka &ufert sich zur Berucksichtigung von Larm bei der Genehmigung und Plan-

feststellung folgendermaRen'’®:

Czybulka raumt zwar einerseits ein, dass es letztendlich schwierig ist, verbindli-
che und gerechte Grenzwerte fur Larm festzulegen. Jede rechtliche Regelung
des Larms mit Schallgrenzwerten — so Czybulka — ist schon deshalb gesell-
schaftlich umstritten, weil die Menschen unterschiedlich la&rmempfindlich sind
und der Normalmensch eine Kunstfigur darstellt.

Czybulka weist darauf hin, dass die Gesetze und Regelwerke, soweit vorhan-
den, auf einen Durchschnittsmenschen abstellen. Empfindliche Personengrup-
pen, wie insbesondere Kinder, Schwangere, dltere Menschen und Menschen

mit besonderen Risikodispositionen, werden in der Regel vernachlassigt.

189 ygl. Koch, NVwZ 2000, 490, 493, 498.
70 ygl. Czybulka, UPR 1999, 126.



72

- Er betont, dass nach der grundlegenden Entscheidung der Verfassung fir die
Menschenwirde der Einzelne, das Individuum, durchaus auch Mittelpunkt der
Rechtsordnung ist. Auch eine Mehrheit der Larmunempfindlichen darf eine
ziemlich grof3e Minderheit der Larmempfindlichen deshalb nicht durch L&rm

physisch stressen oder erheblich beeintrachtigen.

Fasst man die ausgewertete Rechtsprechung und Literatur zusammen, ist zunachst
auffallig, dass ausgerechnet fir eine der bedeutendsten Larmarten, gemessen an der
Lastigkeits-Skala, nédmlich den Fluglérm, kein Regelwerk besteht, in dem zumindest
Richtwerte fur die fachplanerische und verfassungsméafige Unzumutbarkeit aufgefihrt
sind. Mit der Rechtsprechung ist darin Ubereinzustimmen, dass die Regelwerke, die
fir andere Larmarten, wie zum Beispiel flir den gewerblichen Larm oder den Stral3en-
verkehrslarm, auf der Grundlage des BImSchG ergangen sind, wegen der Unter-
schiedlichkeit dieser Larmquellen zum Flugldrm nicht geeignet sind, um fir die Beur-
teilung der Zumutbarkeit von Fluglarm herangezogen zu werden. Auch die DLR-Studie
und die Flugldrmsynopse von Griefahn/Jansin/Scheuch/Spreng kénnen diese Licke
nicht kompensieren. Es handelt sich zwar um wissenschaftlich fundierte Studien. Den-
noch fehlt die demokratische Legitimation eines Gesetz- beziehungsweise Verord-
nungsgebers fur diese Studien. Auch haben Giemulla/Schorcht dargelegt, dass es
durchaus schwierig sein kann, das Ergebnis solcher Studien in das vorgegebene
Rechtssystem zu integrieren. Unterschiedliche Forschungsansatze und teilweise nicht
identische Forschungsergebnisse in der Fluglarmforschung erschweren ebenso die
Festlegung von Grenzwerten in einem Regelwerk. Dennoch dirfte es flr eine gewisse
Rechtssicherheit und Vorhersehbarkeit fur die Fluglarmbetroffenen, die Flughafenbe-
treiber sowie die Planer und Planfeststellungsbehdrden sorgen, wenn fir den Fluglarm
ein Regelwerk zustande kédme, bei dem zumindest gewisse Richtwerte niedergelegt
werden, an denen sich die Planfeststellungsbehérde und die Gerichtsbarkeit orientie-
ren kann. Bei einem solchen Regelwerk sollten sicherlich auch, wie von der Literatur

gefordert, summative Larmbetrachtungen angestellt und niedergelegt werden.

Unabhangig davon, oder gerade aufgrund des Fehlens eines solchen Regelwerks -
haben sich in der Rechtsprechung gewisse Grenzwerte herauskristallisiert, die die
Rechtsprechung selbstverstandlich unter den Vorbehalt der Einzelfallabwagung be-
ziehungsweise der Einzelfallprifung stellt. So hélt das BVerwG als fachplanerische

Zumutbarkeitsgrenze beim Nachtschutz einen Maximalpegel von 55 dB(A) im Innern,
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flankiert von einem aquivalenten Dauerschallpegel von 35 dB(A) im Innern fir ange-
messen. Bei dem Maximalpegel halt es, im konkreten Fall Berlin-Schénefeld, diesen
Grenzwert unabhéngig davon fir angemessen, ob es sich um einen Hdchstwert oder
einen Schwellenwert handelt. Beim Tagschutz hélt es einen energiedquivalenten
Dauerschallpegel von 60 dB(A) aullen und 45 dB(A) innen fir eine angemessene
fachplanerische Zumutbarkeitsgrenze, flankiert von einem Maximalpegel in H6he von
55 dB(A) innen. Im Zusammenhang mit der Entschadigungsregelung fir die Auf3en-
wohngebiete beim Tagschutz hélt das Bundesverwaltungsgericht einen &quivalenten
Dauerschallpegel von 62 dB(A) fir angemessen. Beim nachtlichen Fluglarmschutz
scheint die DLR-Studie — wie von de Witt gefordert — eine wesentliche Bedeutung zu
erlangen. So hat die Planfeststellungsbehérde beim Ausbau es Verkehrsflughafen
Halle/Leipzig ihr Larmschutzkonzept zum ersten Mal auf die Dosis-Wirkungs-
Beziehung der DLR-Studie aufgebaut'’, was vom BVerwG — wie aufgezeigt — akzep-

tiert wurde.

Entgegen der Auffassung des BVerwG wird man bei der Ermittlung dieser Zumutbar-
keitsschwelle auch auf die individuellen Bedirfnisse von besonders unter dem L&rm
leidenden Personenkreisen, wie etwa Alten, Kranken und Kindern, Rucksicht nehmen
missen. Mit Czybulka ist davon auszugehen, dass infolge der grundlegenden Ent-
scheidung der Verfassung fir die Menschenwiirde das Individuum im Mittelpunkt der
Rechtsordnung steht. Auch wenn sich die fachplanerische Zumutbarkeitsschwelle auf
§ 9 Abs. 2 LuftVG bezieht und grundstiicksbezogen auszulegen ist, wird man sagen
mussen, dass gerade auch solche besonders larmempfindlichen Menschen in die vor-
gegebene Grundsticksnutzung integriert sind und nicht einfach ausgeklammert wer-
den dirfen, zumal es de facto so ist, dass der larmunempfindliche Durchschnitts-
mensch in realiter nicht existiert. Das heif3t, von der Tendenz her miissen sich die
Planfeststellungsbehérden - und bei der rechtlichen Priifung auch die Rechtsprechung
- an dem Maldstab der larmempfindlichen Menschen orientieren und nicht an dem an-

geblich larmrobusten Durchschnittsmenschen.

Des Weiteren ist an dieser Rechtsprechung zu kritisieren, dass sie grundsatzlich von
einer Ld&rmsegmentierung ausgeht und summative Larmeffekte erst bei der verfas-
sungsrechtlichen Zumutbarkeitsschwelle zum Tragen kommen sollen. Auf der Grund-

lage der kritischen Stimmen der Literatur, wie etwa von Koch oder Halama/Stuer, wird

" vgl. BVerwG, NVwZ 2007, 445, 452.
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man fordern missen, dass summative Aspekte bei der Flughafenplanung schon deut-

lich unterhalb dieser Schwelle beachtet werden miissen, da allein eine solche summa-

tive Betrachtungsweise die tatsachliche Larmbelastung widerspiegelt.

(4)

Soziale Akzeptanz

In einigen Entscheidungen zu unterschiedlichen Larmquellen hat die Rechtsprechung

im Rahmen der Abwagung mit dem Belang der sozialen Adaquanz operiert:

Bereits in seinem Urteil vom 21.05.1976 rechtfertigt das BVerwG die héheren
Zumutbarkeitswerte fir eine Bundesfernstra’e im Verhéltnis zum Gewebe- und
Baularm damit, dass die Toleranz der Bevélkerung gegentiber Verkehrsgerau-
schen gréRer ist, als gegenlber stationdren und zumal gebietsfremden Ge-
rauschquellen'”?.

In seinem Urteil vom 07.10.1983 fiihrt das BVerwG aus, dass das herkdmmli-
che kultische Glockenlauten (Angelus-Lduten) die Grenzen des Zumutbaren
nicht Gberschreitet. Es handelt sich dabei um eine Jahrhunderte alte kirchliche
LebensaulRerung, die, wenn sie sich nach Zeit, Dauer und Intensitat im Rahmen
des Herkédmmlichen hélt, auch in einer sakularisierten Gesellschaft bei Wirdi-
gung der widerstreitenden Interessen hinzunehmen ist. Sie stellt einen Akt der
freien Religionsausiibung dar, tUberschreitet nicht die Grenzen des Angemes-
senen und muss daher von sich gestoért fihlenden Einzelpersonen oder Perso-
nengruppen — auch unter dem Gebot gegenseitiger Toleranz — als sozialada-
quat ertragen werden'">.

Im Zusammenhang mit den Gerduschimmissionen einer Feueralarmsirene ar-
gumentiert das BVerwG in seinem Urteil vom 29.04.1988, dass die Erheblich-
keit und damit die Zumutbarkeit von Gerduschimmissionen von wertenden
Elementen, wie solchen der Herkdmmlichkeit, der sozialen Addquanz und einer

allgemeinen Akzeptanz, mit gepragt werden'™.

"2 ygl. BVerwGE 51, 15, 34.
' vgl. BVerwGE 68, 62, 67 f.
" vgl. BVerwGE 79, 254, 260.
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- Der VGH Kassel vertrat in seinem Urteil vom 25.02.2005 im Hinblick auf die
Zumutbarkeit von Gerduschimmissionen im Rahmen eines Volksfestes die Auf-
fassung, dass Volks- und Gemeindefeste und ahnliche Veranstaltungen zu den
herkébmmlichen, allgemein akzeptierten Formen gemeindlichen beziehungswei-
se stadtischen Lebens gehoren'”.

- Das Landgericht (LG) Hamburg fuhrt in seinem Urteil vom 08.08.2005 hinsich-
tlich Kindergartenlarms aus, dass der von Kinderspielpldtzen und Kindergarten
ausgehende Larm unter einem besonderen Toleranzgebot steht'®.

- Ebenso betont das Verwaltungsgericht Giel3en in seinem Beschluss vom
21.09.2005, dass der Larm von Kinderspielplatzen unter Umstanden als sozial-
adaquat, selbst in einem Wohngebiet — wenn auch in Grenzen — hinzunehmen

ist'"”.

Soweit erkennbar, hat die Rechtsprechung das Kriterium der sozialen Akzeptanz bis-
lang nicht auf den Fluglarm Ubertragen. In seinem Urteil vom 04.11.1997 zum Flugha-
fen Minchen |l fuhrt der BayVGH zwar aus, dass Larm als sozial vermitteltes Ge-
rausch nicht nur zu messen, sondern auch zu bewerten ist, und die Zumutbarkeit dem
entsprechend nach Maligabe des Einzelfalls situationsbedingt und bewertend zu qua-
lifizieren ist'’®. Darin ist jedoch keine Ubernahme der sozialen Akzeptanz in die Ermitt-

lung des fachplanerischen Zumutbarkeitswerts zu sehen.

Eine solche Ubernahme des Gesichtspunkts der sozialen Akzeptanz, im Zusammen-
hang mit der planerischen Abwagung und der Ermittlung der fachplanungsrechtlichen
Zumutbarkeitsgrenze von Fluglarm, ist nicht angebracht und abzulehnen. Schon die
Berucksichtigung der sozialen Akzeptanz auf Gerduschimmissionen durch Verkehrs-
l&arm, ist unter heutigen Gesichtspunkten nicht mehr akzeptabel. Mit Czybulka ist die
Auffassung zu vertreten, dass der Belang der sozialen Akzeptanz bei technisch er-
zeugtem Larm fehl am Platze ist'”®. Beim kultischen Glockenlauten, beim Kinderlarm,
auch noch beim Volksfest und noch bei der Feueralarmsirene ist es sicherlich angeb-
racht und notwendig, den Gesichtspunkt der sozialen Akzeptanz sowie der allgemei-

nen Akzeptanz und Toleranz zu Gunsten dieser Larmquellen bei der Festlegung der

7% ygl. VGH Kassel, NVwZ-RR 2006, 531, 533.
76 ygl. LG Hamburg, ZUR 2006, 193, 194.

7 vgl. VG GieRen, ZUR 2006, 195, 196.

"8 vgl. Bay. VGH, ZLW 1999, 536, 546.

" vgl. Czybulka, UPR 1999, 126.
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Zumutbarkeitsschwelle heranzuziehen. Denn nach heutigen Erkenntnissen haben die-
se Larmquellen bei weitem nicht die gesundheitlichen und sozialen Auswirkungen, wie
Verkehrslarm und insbesondere Fluglarm. Des Weiteren sind diese Larmquellen auch
mit positiven Eindriicken verbunden. So dufert sich im kultischen Glockenlauten auch
der Ausdruck religiésen Lebens und Glaubens, Kinder haben eine zunehmende Be-
deutung fir diese Gesellschaft und sind auch Ausdruck von Freude und einer positi-
ven Lebensgestaltung, und die Feueralarmsirene ist mit dem Rettungsgedanken und

der Hilfe in der Not verbunden.

(5) Larmsanierung

Im Zusammenhang mit Larmimmissionen von Verkehrswegen definierte Schmidt den
Begriff L&rmsanierung als die Verminderung des Larms an bestehenden Verkehrswe-

gen'®

Im Hinblick auf die Planfeststellung von Bundesfernstralen hat sich das BVerwG mit

dem Problem der sogenannten Larmsanierung befasst:

- In seinem Urteil vom 14.12.1979 fuhrt das BVerwG aus, dass die Gerduschvor-
belastungen zu den Faktoren gehdren, durch die die Situation der Nachbar-
schaft gepragt wird. Daher missen sie von den betroffenen Eigentimern, unter
Ausschluss von Abwehr- und Entschadigungsansprichen, grundséatzlich hinge-
nommen werden. Was insoweit gegentber bestehenden Anlagen unter eigen-
tumsrechtlichen Gesichtspunkten nicht verdndert werden kann, weil es in dem
zuvor erwahnten Sinn unter Intensitatsgesichtspunkten in die Duldungspflicht
der betroffenen Grundstiickseigentimer fallt (oder unter Gesichtspunkten der
Bestandskraft nicht mehr abgewehrt werden kann), muss — so das BVerwG —
auch unter dem Gesichtspunkt des Immissionsschutzes in Kauf genommen

werden.

189 ygl. Schmidt, UPR 1995, 379.
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Dem entsprechend gehdren vorhandene Gerauscheinwirkungen, die sich in den
oben beschriebenen Grenzen halten, uneingeschrankt zu den anrechenbaren
Ger&uschvorbelastungen mit der Wirkung, dass im Rahmen einer Anderungs-
planfeststellung Schutzeinrichtungen nicht zu ihrer Verminderung, sondern al-
lein zur Abwehr desjenigen Larms erforderlich werden kénnen, den die Anlage
nach ihrer Anderung Uber die frilhere Vorbelastung hinausgehend verur-
sacht'®.

- Gemal dem Urteil des BVerwG vom 21.03.1996 hat der Gesetzgeber bewusst
keine Regelung zur Larmsanierung des Gesamtbestands von Straflen und
Schienenwegen getroffen. Dies nétigt nach Auffassung des BVerwG allerdings
noch nicht zu der Annahme, dass er auch bei dem Bau oder der wesentlichen
Anderung einer Strafe oder eines Schienenwegs eine bestehende Verkehrs-
larmvorbelastung unbertcksichtigt lassen wollte. Das BVerwG betont, dass der
Gesetzgeber trotz des Verzichts auf eine Regelung zur umfassenden Larmsa-
nierung nicht ausschliet, dass jedenfalls in den Fallen ein einheitliches
Schutzniveau einschlieBlich vorhandener Vorbelastungen zu gewéhrleisten ist,
in denen Verkehrswege neu gebaut oder wesentlich gedndert werden. Im Kern
bleibt es — so die Meinung des BVerwG — allerdings eine politisch zu entschei-
dende Frage, ob in vorbelasteten Bereichen der Larmschutz allein zu Lasten
der neu anzulegenden beziehungsweise wesentlich zu dndernden Verkehrsan-

lage geht, oder auch vorhandene Verkehrsanlagen zu sanieren sind'®?.

81 vgl. BVerwGE 59, 253, 266.
182 ygl. BVerwGE 101, 1, 9.
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Die Literatur sieht dies differenziert:

- Vallendar interpretiert die Rechtslage fur Verkehrslarm dahingehend, dass die
Schlussfolgerung, an vorhandenen Verkehrswegen seien die Immissions-
grenzwerte generell Uberschritten und die Anlieger seien deswegen schadli-
chen Umwelteinwirkungen ausgesetzt, rechtlich unzulassig ist. Die Vorbelas-
tung ist erst dann zu bertcksichtigen, wenn durch einen erheblichen baulichen
Eingriff eine relevante Larmsteigerung eintritt. Flr die sonstigen Falle der we-
sentlichen Anderung ist die Vorbelastung unbeachtlich®?.

- Koch sieht diese Rechtsprechung kritischer. Er geht davon aus, dass es, an-
ders als im Anlagenrecht, beim Stral3en-, Schienen- und Fluglarm grundséatzlich
an einem klaren Instrumentarium fir den Erlass nachtraglicher und entspre-
chend wirkungsvoller Eingriffserméchtigungen fehlt. Er betrachtet das Larmsa-

nierungsrecht dem entsprechend als defizitar'.

Die Frage ist, ob diese Rechtsprechung zur Larmsanierung im Verkehrswegepla-
nungsrecht 1:1 ihren Niederschlag in der Rechtsprechung zur luftverkehrsrechtlichen

Planfeststellung gefunden hat:

In seinem Beschluss vom 16.12.2003 fuhrt das BVerwG aus, dass bei einem be-
standskraftigen Planfeststellungsbeschluss weder das LuftVG noch das Verwal-
tungsverfahrensgesetz eine Handhabe dafir bietet, dass eine fluglarmbetroffene Ge-
meinde, die seinerzeit getroffene Abwéagungsentscheidung (die sie zum damaligen
Zeitpunkt nicht gerigt hat) gleichsam in einer Neuauflage des abgeschlossenen Pla-
nungsverfahrens nachbessert. Das BVerwG hat diese Entscheidung im Zusammen-
hang mit der Kapazitatserweiterung auf Grund des bestehenden Planfeststellungsbe-

schlusses am Flughafen Frankfurt/M. getroffen®.

183 ygl. Vallendar, Festschrift fur Feldhaus, 249, 258 f.
184 ygl. Koch, NVwZ 2000, 490, 494.
185 ygl. BVerwG, NVwZ 2004, 865, 869.
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Gemal dem Urteil vom 27.10.1998 zur Erweiterung des Verkehrsflughafens Erfurt
vertritt das BVerwG die Ansicht, dass die von einer zu andernden Anlage in ihrem bis-
herigen Zustand ausgehenden Umwelteinwirkungen nicht mit der Folge als vorgege-
ben ausgeklammert werden dirfen, dass die Abwégung allein auf die voraussichtliche
Zunahme der Umwelteinwirkungen beschrankt bleibt. Vielmehr muss der Einfluss des
Planvorhabens auf seine Umgebung im Sinne der der Planfeststellung aufgegebenen

Problembewiltigung vollen Umfangs in die Abwégung einbezogen werden *®.

Den Beschluss vom 16.12.2003 zum Flughafen Frankfurt/M. wird man nicht als Aus-
sage in Bezug auf die Larmsanierung im Bereich des Luftverkehrsrechts betrachten
kénnen. Denn es ist hier eine andere Fallkonstellation gegeben, als sie in den oben
zitierten Gerichtsentscheidungen zum verkehrsrechtlichen Planfest-stellungsverfahren
vorgefunden wurden. Es erfolgte eine Kapazitatserweiterung im Bereich eines beste-
henden und bestandskréftigen Planfeststellungsbeschlusses, ohne dass hier ein er-
ganzendes Planfeststellungs- oder Genehmigungsverfahren eingeleitet wurde. Aul3er-
dem wurden in dem bestandskréaftigen Planfeststellungsverfahren die Abwagungen

hinsichtlich der Larmauswirkungen auf die Gemeinde seinerzeit nicht gerugt.

cc) Larmschutz im Rahmen des § 9 Abs. 2 LuftVG und Abgrenzung zur

Larmkontingentierung

§ 9 LuftVG gehort zu den Vorschriften Gber die luftverkehrsrechtliche Planfeststellung.
Gemal § 9 Abs. 2 LuftVG sind im Planfeststellungsbeschluss dem Unternehmer die
Errichtung und Unterhaltung der Anlagen aufzuerlegen, die fur das 6ffentliche Wohl
oder zur Sicherung der Benutzung der benachbarten Grundstiicke gegen Gefahren

oder Nachteile notwendig sind.

Es handelt sich hier um eine wichtige Vorschrift im Rahmen des Planfeststellungsver-

fahrens. Im Folgenden ist daher kurz auf diese Vorschrift einzugehen.

188 ygl. BVerwG, NVwZ 1999, 644, 645.
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Planerische Abwagung und § 9 Abs. 2 LuftvVG

Die Rechtsprechung raumt § 9 Abs. 2 LuftVG im Rahmen der planerischen Abwagung

eine Sonderstellung ein:

In seinem Urteil vom 07.07.1978 legt das BVerwG dar, dass § 9 Abs. 2 LuftvVG
eine spezifische Abwégungsgrenze darstellt. Die Vorschrift setzt der Planungs-
entscheidung eine aullerste, mit einer gerechten Abwagung nicht mehr Uber-
windbare Grenze. Liegen die Voraussetzungen von § 9 Abs. 2 LuftvVG vor, so
darf der dadurch hervorgerufene Interessenkonflikt nicht im Wege einer die pri-
vaten Belange ohne weitere Folgerungen zurtickstellenden Abwagung zu Las-
ten des betroffenen Grundstlickseigentimers gelést und damit in Wahrheit zu
dessen Lasten unbewaltigt bleiben. Vielmehr fordert § 9 Abs. 2 LuftVG in die-
sen Fallen zwingend einen physisch-realen Ausgleich durch die Anordnung von
Schutzanlagen zu Lasten des Flughafenunternehmers. Unter benachbarten
Grundstiicken versteht man dabei nicht nur die unmittelbar an den geplanten
Flughafen angrenzenden, sondern alle diejenigen Grundstiicke, die in seinem
Einwirkungsbereich liegen'®’.

Gemal seinem Urteil vom 30.05.1984 legt das BVerwG dar, dass dann ein
Anspruch auf Schutzanlagen gemal § 9 Abs. 2 LuftVG besteht, wenn die Ab-
wagung der 6ffentlichen und privaten Belange ergibt, dass die mit der Planfest-
stellung zu bewaltigenden Probleme fur einzelne von Larmwirkungen betroffene
Grundstliicke ohne auf deren individuelle Bedurfnisse ausgerichtete Schutzan-
lagen unbewiltigt blieben®®.

Ebenso stellt das BVerwG in seinem Urteil vom 27.10.1998 fest, dass bestimm-
te Schutzvorkehrungen durch Dritte nur dann notwendig im Sinne des § 9 Abs.
2 LuftVG sind, wenn die Planfeststellungsbehérde sich abwagungsfehlerfrei
nicht in der Lage sieht, die Problembewaltigung durch eigene planerische Ge-

staltung zu leisten®®.

87 vgl. BVerwGE 56, 110, 123 f.
188 ygl. BVerGE 69, 256, 275.
189 ygl. BVerwG, NVwZ 1999, 644.
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Die von der Rechtsprechung festgestellte spezifische Abwagungsgrenze ist bei der

planungsrechtlichen Unzumutbarkeit gegeben. Dies lasst sich etwa den Entscheidun-
gen des BVerwG vom 29.01.1991"° vom 27.10.1998"" und vom 16.03.2006'%? ent-

nehmen.

Die Literatur hat sich dieser Rechtsprechung zu § 9 Abs. 2 LuftVG angeschlossen:

So fihren etwa Hofmann/Grabherr aus, dass der Anspruch auf Schutzanord-
nungen voraussetzt, dass die Auswirkungen des Flugplatzes unzumutbar sind.
Sie weisen darauf hin, dass hier nicht die Unzumutbarkeit im verfassungsrech-
tlichen Sinne, also nicht im Sinne des Enteignungsbegriffs gemeint ist, sondern,
dass die Auswirkungen nach den Grundsétzen der Glterabwagung unzumutbar
sein missen. Sind diese Voraussetzungen gegeben, so steht es nicht mehr im
Ermessen der Planfeststellungsbehérde, ob Schutzanordnungen aufzuerlegen
sind. Vielmehr besteht dann ein Anspruch auf Schutzanordnungen'.

Giemulla legt dar, dass ein Anspruch auf Schutzanlagen gemaR § 9 Abs. 2
LuftVG nicht erst bei der verfassungsrechtlichen Enteignungsschwelle besteht.
Eine Beeintrdchtigung im Sinne des § 9 Abs. 2 kann vielmehr bereits im Vorfeld
der enteignenden Wirkung unzumutbar sein und damit Schutzanlagen erforder-

lich machen'®*,

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass § 9 Abs. 2 LuftVG eine spezifische Abwéa-

gungsgrenze darstellt. Sind seine, oben beschriebenen, Voraussetzungen erfillt, so

liegt es nicht mehr im pflichtgemaRen Ermessen der Planfeststellungsbehérde, ob

Schutzanlagen zu errichten sind. Vielmehr hat der Flugldrmbetroffene in diesem Fall

einen Anspruch auf Errichtung von Schutzanlagen.

90 ygl. BVerwGE 87, 332, 342.

¥ ygl. BVerwGE 107, 313, 323.

192 ygl. BVerwG, NVwZ 2006, Beilage Nr. | 8/2006, 1, 20.

198 vgl. Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 9 Rn. 46 f.

1% vgl. Giemulla in: Giemulla/Schmid, Bd. 1.1, LuftVG, § 9 Rn. 5, S. 6.
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(2) Ergédnzung des § 9 Abs. 2 LuftvVG

Die VWVTG der Lander ergadnzen das LuftVG. Die VwWV{G der Lander sind im Wesentli-
chen identisch mit dem VwV{G des Bundes. Relevant im Zusammenhang mit § 9 Abs.
2 LuftVG ist § 74 Abs. 2 S. 3 VWVFG. Dort ist geregelt, dass der Entschadigungsans-
pruch an die Stelle des Anspruchs von Schutzanlagen tritt, wenn Schutzauflagen un-

zumutbar oder unverhaltnismaRig sind.

Wiederum in seiner flr das luftverkehrsrechtliche Planfeststellungsverfahren bedeu-
tenden Entscheidung vom 29.01.1991 macht das BVerwG grundlegende Ausfuhrun-
gen zu § 9 Abs. 2 LuftVG in Verbindung mit Art. 74 Abs. 2 S. 3 BayVwVfG'®:

- Rechtsgrundlage fur Entschadigungen ist nach den Ausfihrungen des BVerwG
§ 9 Abs. 2 LuftVG in Verbindung mit Art. 74 Abs. 2 S. 3 BayVwV{G.

- Ein Ausgleich soll nach diesen Vorschriften fir die nicht durch technisch reale
Malnahmen abwendbaren fluglarmbedingten Nachteile gewéahrt werden, so-
weit diese die Grenzen des Zumutbaren Uberschreiten.

- Zumutbarkeitsgrenze ist hierbei wiederum die fachplanungsrechtliche Zumut-
barkeitsgrenze und nicht die verfassungsrechtliche Zumutbarkeitsgrenze.

- Das BVerwG hebt dabei hervor, dass die gesetzliche Anbindung der Entscha-
digungsleistung an den Anspruch auf konkrete Schutzmalnahmen es aus-
schliel3t, Uber Art. 74 Abs. 2 S. 3 BayVwV{G einen allgemeinen Ausgleich aller

Vermoégensnachteile vorzunehmen, die durch das Vorhaben ausgel6ést werden.

Im Urteil vom 27.10.1978 ergénzt das BVerwG seine Rechtsprechung dahingehend,
dass Anlagen im Sinne des § 74 Abs. 2 S. 3 ThiurVwVfG nicht nur dann untunlich sind,
wenn sie keine wirksame Abhilfe erwarten lassen, sondern auch dann, wenn sie fir
den Trager des Vorhabens unzumutbar wéren, insbesondere unverhaltnisméaRige,
nicht mehr vertretbare Aufwendungen erforderten. Bei welcher Héhe dies anzuneh-
men ist — so das BVerwG — kann jedoch nicht losgelést von dem angestrebten
Schutzzweck beurteilt werden und bestimmt sich nach den Umstdnden des Einzel-

falls'.

1% ygl. BVerwGE 87, 332, 383 ff.
1% ygl. BVerwGE 107, 313, 336.



83

Die Literatur, so etwa Hofmann/Grabherr'®’, folgt dieser Rechtsprechung des BVerwG.

(3) Larmkontingentierung — Nachtflugregelungen

Wie bereits im Zusammenhang mit den Grenzwerten und der Zumutbarkeit von Flug-
l&rm erdrtert, ist insbesondere die Nachtzeit sensibel und gerade wahrend dieses Zeit-
raums kommt dem Schutz vor Fluglarm eine erhdhte Bedeutung zu. Dem entspre-
chend ist zu prifen, welche Rechtsgrundlagen es hier fir einschrénkende Malinah-
men, insbesondere Larmkontingentierungen gibt und wie diese im Zusammenhang mit
§ 9 Abs. 2 LuftVG zu sehen sind. Die Frage der Rechtsgrundlage fir Nachtflugrege-
lungen stellt sich gerade auch deshalb, weil § 8 Abs. 1 S. 1 LuftVG nur vom ,Anlegen®
des Flughafens spricht, nicht aber, so wie die Genehmigung, vom ,Betrieb“. Auch § 9
Abs. 2 spricht nur davon, dass dem Unternehmer ,Anlagen® aufzuerlegen sind.
Hierzu dufRert sich das Bundesverwaltungsgericht in seinem Urteil vom 30.01.1984 "%
- Das BVerwG setzt voraus, dass die Planfeststellungsbehérde im Rahmen ihrer
planerischen Gestaltungsfreiheit grundsatzlich nach ihrem pflichtgemaRen Er-
messen entscheidet, auf welche Weise unzumutbarem Flugldrm entgegen zu
wirken ist.

- Wenn der Fluglédrm durch Einschradnkungen des Flugbetriebs zu begrenzen ist,
sind nach Auffassung des BVerwG dazu mehrfache rechtliche Mittel gegeben.
So kann die Planfeststellungsbehdrde etwa mit der Zulassung des Vorhabens
eine dinglich wirkende Begrenzung der zuldssigen Art der Benutzung oder der
Flugkapazitat aussprechen und damit auf der Rechtsgrundlage des § 35 S. 2
VwVTG die 6ffentlich-rechtliche Eigenschaft der Sache unmittelbar rechtlich ge-
stalten. Zum gleichen Zwecke kann sie dem Flughafenunternehmer einzelne
betriebsregelnde MalRnahmen auferlegen und ihn damit anhalten, die fur Flug-

hafenbenutzer verbindliche Benutzungsordnung demgemal auszu-gestalten.

97 vgl. Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 9, Rn. 89 ff.
1% vgl. BVerwGE 69, 256, 276 f.
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- Solche betriebsregelnden Malinahmen werden von § 9 Abs. 2 LuftVG und § 74
Abs. 2 S. 2 VWVfG umfasst, obwohl dort nur von Anlagen oder Vorkehrungen
als Gegenstand der SchutzmaRnahme die Rede ist. Nach Auffassung des
BVerwG erfassen diese weit auszulegenden Begriffe das gesamte Spektrum
der in Betracht kommenden sachdienlichen Mal3inahmen.

- Das BVerwG hebt hervor, dass § 6 LuftVG, also die Genehmigung, dem nicht
entgegensteht. In erster Linie ist es zwar Sache der Genehmigungsbehérde,
mit dem Genehmigungsbescheid die notwendigen betrieblichen Regelungen zu
treffen. § 6 Abs. 4 S. 1 LuftVG bestimmt jedoch, dass die Planfeststellung ge-

genuber der Genehmigung diesbeziglich Vorrang besitzt.

In seinem Urteil vom 05.12.1986 stellt das BVerwG fest, dass die Einschrankung des
Nachtflugbetriebs durch die Planfeststellungsbehérde nicht zu beanstanden ist, da
diese befugt ist, im Planfeststellungsverfahren derartige betriebliche Anordnungen zu

treffen'®®.

Die Rechtsprechung lasst danach also auch im Rahmen der Planfeststellung betriebli-
che Regelungen zu und wertet Nachtflugregelungen als solche betrieblichen Regelun-
gen. Daran schliet sich die Frage an, wie solche betrieblichen Regelungen, insbe-
sondere Nachtflugregelungen, im Verhéltnis zu Schutzanlagen stehen. Auch hierzu

hat das BVerwG sich gedaulert.

Auch in diesem Zusammenhang ist wiederum auf die Entscheidung des BVerwG vom

29.01.1991 zu verweisen?%:

- Das BVerwG legt hier fest, dass Nachtflugregelungen keine an den Flughafen-
unternehmer gerichtete Verpflichtungen zur Vornahme entsprechender
Schutzmalnahmen sind, sondern Betriebsregelungen in Form einer Allgemein-
verfugung gemaf § 8 Abs. 1 in Verbindung mit § 6 Abs. 1 S. 2 und Abs. 4 S. 1
LuftvVG darstellen.

%9 vgl. BVerwGE 75, 214, 243.
20 ygl. BVerwGE 87, 332, 366.
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- Die Festlegung solcher Betriebsregelungen fur den Nachtschutz sind nach Auf-
fassung des BVerwG keine Frage der Bestimmung der Zumut-barkeitsgrenze
nach § 9 Abs. 2 LuftVG, Art. 74 Abs. 2 S. 2 Bay VwVfG mit der Folge einer un-
eingeschrénkten gerichtlichen Uberprifung, sondern Gegenstand der planeri-
schen Gestaltungsfreiheit der Planungsbehdérde.

- Die rechtlichen Grenzen dieser Freiheit, - so das BVerwG — sind generell durch
die Anforderungen des Abwagungsgebots festgelegt und nicht etwa speziell fir

den Nachtschutz von vornherein enger gesetzt.

In seinem Urteil vom 27.10.1998 sagt das BVerwG, dass die Planfeststellungsbehdérde
vor der Festlegung von Schutzanlagen im Sinne des § 9 Abs. 2 LuftVG zunéachst ab-
zuwagen hat, ob sie nicht selbst im Rahmen ihrer Gestaltungsméglichkeiten die ihr
aufgegebene Problembewaéltigung im erforderlichen Umfang zu leisten vermag. Dar-
aus folgert das BVerwG, dass auch betriebliche Regelungen Gegenstand der Plan-

feststellung sein kdnnen®".

Aus diesen beiden Entscheidungen ergibt sich, dass Nachtflugregelungen keine
Schutzanlagen im Sinne des § 9 Abs. 2 sind, sondern, dass es sich hier um Betriebs-
regelungen handelt, die auch oder gerade im Rahmen der Planfeststellung festgelegt

werden kénnen und die Ergebnis einer planerischen Abwagung sind.

Das BVerwG setzte sich ebenso mit der Frage auseinander, ob ein Anspruch auf ein
Nachtflugverbot besteht.

201 ygl. BVerwG, NVwZ 1999, 644.
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Bereits in seinem Urteil vom 29.01.1991 erléuterte das BVerwG dieses Problem?%?:

- Das BVerwG sagt in diesem Urteil klar, dass ein vélliges Nachtflugverbot mit
der Widmung des Vorhabens als internationaler Grof3flughafen nicht zu verein-
baren wére.

- Die Bedeutung eines mdéglichen Nachtflugbedarfs — so das BVerwG weiter — ist
keine Frage der Erforderlichkeit im Rechtssinne. Vielmehr hat die Planfeststel-
lungsbehdrde einen solchen Bedarf als Belang in die Abwagung mit einzube-
ziehen und in zutreffender Weise zu gewichten.

- In diesem Zusammenhang bemerkt das BVerwG grundsatzlich, dass § 29 b
Abs. 1 S. 2 LuftVG kein allgemeines Verbot nachtlicher Flugbewegungen
enthalt. Der Wortlaut und Inhalt dieser Norm setzt vielmehr die generelle Zulas-
sigkeit eines nachtlichen Flugbetriebs gerade voraus, gebietet aber nur unter
Larmschutzgesichtspunkten eine besondere Ricksichtnahme auf das Ruhebe-

durfnis der Anwohner in der Nacht.
In seinem Urteil vom 16.03.2006 konkretisiert das BVerwG diese Rechtsprechung?®:

- Die Rechtsprechung des BVerwG, wonach die Anwohner eines internationalen
Grol¥flughafens keinen Rechtsanspruch auf ein absolutes Nachtflugverbot ha-
ben, ist nach Ansicht des BVerwG keine Rechtfertigung fur die Planfeststel-
lungsbehdrde zur Festlegung eines unbeschrankten Nachtflug-betriebs.

- Die durch Fluglarm Betroffenen — so das BVerwG — haben ein subjektiv-
offentliches Recht darauf, dass ihre Belange angemessen abgewogen werden.
Dabei gilt, je gewichtiger die Larmschutzinteressen sind, die nach den konkre-
ten ortlichen Verhéltnissen auf dem Spiel stehen, desto dringlicher muss der
Verkehrsbedarf sein, der als Rechtfertigung fiir weithin uneingeschrankte
Nachtflugmdglichkeiten dient.

- Auch die Durchfiihrung eines Flugbetriebs in die Nachtstunden von 22 bis 24
Uhr und von 5 bis 6 Uhr bedarf, nach der Auffassung des BVerwG, im Rahmen
der Abwagung des fiir einen solchen Betrieb sprechenden 6&ffentlichen Ver-
kehrsinteresses mit den gegenldufigen Larmschutzinteressen der Anwohner im
Hinblick auf § 29 b Abs. 1 S. 2 LuftVG einer besonderen Begrindung.

22 yql. BVerwGE 87, 332, 368 f.
203 ygl. BVerwG, NVwZ 2006, Beilage Nr. | 8/2006, 1, 22 ff.
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- Das Gericht hebt hervor, dass dem Larmschutz ein umso héheres Gewicht bei-
zumessen ist, je naher die zuzulassenden Flugbewegungen zeitlich an den

Kernzeitraum von 0 bis 5 Uhr heranriicken wirden.

Das BVerwG zeigt also einerseits auf, dass die Anwohner von internationalen Grof3-
flughafen keinen Anspruch auf eine absolute Beschrankung des Flugverkehrs wéh-
rend der Nacht, also von 22 Uhr bis 6 Uhr haben. Andererseits bedeutet dies keinen
Freischein fir die Planfeststellungsbehdrden, sich allein auf passive Schallschutz-
malinahmen zu beschrdnken und ansonsten einen uneingeschrankten Nachtflugver-
kehr zuzulassen. Das Gericht macht deutlich, dass auch die Frage, ob und in welchem
Umfang eine Nachtflugbeschrankung und damit eine Larmkontingentierung, festzuset-
zen ist, den Anforderungen an eine gerechte Abwagung unterliegen. Im Rahmen die-
ser Abwagung ist insbesondere § 29 b Abs. 1 S. 2 LuftVG zu beachten. Dabei ist die
Kernzeit der Nacht, also von 0 bis 5 Uhr, besonders schutzwiirdig. Dies kann als ein
deutlicher Hinweis fir die Planfeststellungsbehdrden verstanden werden, dass ein
Planfeststellungsbeschluss, der keine Nachtflugbeschrdnkung wahrend dieser Kern-
zeit festsetzt und dieses Unterlassen nicht durch ein gewichtiges Interesse am Nacht-

flugverkehr wahrend dieser Zeit begriindet, in der Regel rechtswidrig ist.

Es ist noch kurz darauf einzugehen, inwieweit europa- und vélkerrechtliche Aspekte

Nachtflugbeschrankungen beeinflussen:

- Zunéchst ist an die volkerrechtliche Bestimmung des Art. 8 Europédische Men-
schenrechtskonvention (EMRK) zu denken. Ein Anspruch auf Nachtflugbe-
schrankungen lasst sich nach Auffassung von Hobe/Giesecke hieraus jedoch
nicht ableiten, da Art. 8 EMRK zwar den Gesundheitsschutz mit umfasst, aber
kein ausdrickliches Recht auf eine saubere und ruhige Umwelt vermittelt. Art. 8
EMRK verpflichtet in Bezug auf eine saubere und ruhige Umwelt den jeweiligen
Staat lediglich darauf, einen gerechten Ausgleich zwischen den Individual- und
den Gemeinschaftsinteressen herbeizufiihren. Ein automatischer Vorrang der
beeintrachtigten Umweltinteressen des Einzelnen vor den wirtschaftlichen

Interessen der Allgemeinheit wird dabei nicht eingerdumt.
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Bei dieser Abwagung wird dem Staat ein gewisser Spielraum zuerkannt®®*. Der
EGMR fihrt im Zusammenhang mit der Nachtflugregelung beim Flughafen
Heathrow aus, dass Art. 8 EMRK zwar kein Recht auf saubere und ruhige Um-
welt vermittelt, er aber zur Anwendung kommen kann, wenn eine Person direkt
und auf erhebliche Weise durch Larm oder andere Emissionen beeintrachtigt
wird. Art. 8 EMRK erfasst auch die Félle, bei denen die Beeintrachtigung darauf
beruht, dass es der Staat unterlassen hat, angemessene Vorschriften fiir Pri-
vatunternehmen zu erlassen. Der Staat muss einen gerechten Ausgleich zwi-
schen den einander widersprechenden Interessen des Einzelnen und der Ge-
meinschaft insgesamt herstellen, wobei der Staat einen gewissen Beurteilungs-
spielraum hat*®®. Die Interessen der wirtschaftlichen Entwicklung tberwiegen
nicht immer. Der Staat muss den Eingriff soweit wie mdglich begrenzen, nach
anderen Lésungen suchen, wenn damit ein weniger schwerwiegender Eingriff
verbunden ist’®. Es ist Hobe/Giesecke insoweit Recht zu geben, dass sich aus
Art. 8 EMRK — zumindest a priori — kein Anspruch auf Nachtflugbeschrankun-
gen ableiten lasst. Aus den zutreffenden Ausfihrungen des EGMR und von
Meyer-Ladewig lasst sich enthehmen, dass sich im Einzelfall der staatliche Be-
urteilungsspielraum zu einer Handlungspflicht des Staats zum Erlass von
Nachtflugbeschrankungen beziehungsweise verscharften Nachtflugbeschran-
kungen zu Gunsten der Flughafenbewohner reduzieren kann.

- Andererseits lasst sich aus den maldgeblichen internationalen, also vélkerrech-
tlichen Vorgaben, wie insbesondere dem Abkommen von Chikago vom
07.12.1944, dem Transitabkommen vom 07.12.1944 und dem mehrseitigen
Abkommen vom 30.04.1956 Uber gewerbliche Rechte im nicht-planmafigen
Luftverkehr in Europa kein Anspruch auf jederzeitigen Zugang zu Verkehrsflug-
hafen ableiten. Somit stellt ein Nachtflugverbot keinen Vélkerrechtsverstol3 dar.
Etwas anderes wirde lediglich dann gelten, wenn sich aus einem bilateralen
Vertrag ein Anspruch auf jederzeitigen Zugang ergeben wiirde?”’.

- Ein Anspruch auf jederzeitigen Zugang zu Verkehrsflughafen ergibt sich weder
aus dem europdaischen Primarrecht, wie namentlich dem Vertrag zur Griindung
der Europaischen Gemeinschaft (EGV), noch aus dem europaischen Sekundar-

recht, wie insbesondere der Verordnung des Rates vom 23.07.1992 Uber den

204 yg1. Hobe/Giesecke, ZLW 2003, 501 ff, insb. auch 509 ff.
25 ygl. EGMR, NVwWZ 2004, 1465, 1466.

205 91. Meyer-Ladewig, EMRK, Art. 8, Rn. 17.

27 ygl. zum Ganzen Hobe/Stoffel, ZLW 2003, 1, 2 ff.
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Zugang von Luftfahrtunternehmen der Gemeinschaft zu Strecken des innerge-
meinschaftlichen Flugverkehrs (EWG) 2408/92%°.

Der VGH Baden-Wirttemberg (VGHBaW) hat sich in mehreren Entscheidungen da-

mit befasst, ob sich aus vélker- und europarechtlichen Bestimmungen ein Anspruch

auf Zugang und Nutzung bestimmter Flugrouten ableiten lasst:

Hinsichtlich des Chikagoer Abkommens und des Transitabkommens, jeweils
vom 07.12.1944, weist der VGH zunéachst darauf hin, dass sich aus diesen kein
offensichtlich gegebenes Recht auf Anflug Uber fremdes Hoheitsgebiet ableiten
lasst?®. Nach Ansicht des VGH kann grundsitzlich keine nattirliche oder juristi-
sche Person des Privatrechts sich aus vélkerrechtlichen Abkommen, wie den
oben bezeichneten, eigene subjektive Rechte ableiten, weil der Einzelne auf
der Ebene des Vdlkerrechts primar nur als Angehdriger eines Staates Bedeu-
tung erlangt. Etwas anderes kann nur gelten, wenn ihnen das Voélkerrecht
selbst oder das nationale Zustimmungsgesetz Individualanspriiche zugesteht,
was hier jedoch nicht gegeben ist?™°.

Ebenso lasst sich aus der sogenannten Marktzugangsverordnung, also aus der
Verordnung (EWG) 2408/92, kein Zugangs- und Nutzungsrecht auf bestimmte
Flugrouten ableiten. Denn diese Verordnung garantiert nur Verkehrsrechte, also
das Recht der Beférderung von Fluggasten, Fracht und/oder Post auf einem
Flugdienst zwischen zwei Flugh&fen der Gemeinschaft. Die Nutzung einer be-
stimmten Flugroute wird davon nicht erfasst. Dartber hinaus unterliegt nach der
Verordnung EWG Nr. 2408/92 die Ausibung von Verkehrsrechten den ver6f-
fentlichten einzelstaatlichen Vorschriften in den Bereichen Sicherheit, Umwelt-

schutz und Zuweisung von Start- und Landezeiten®'".

Wenn sich aus diesen vélker- und europarechtlichen Regelungen keine Anspriiche auf

Nutzung bestimmter Flugrouten, insbesondere auf jederzeitige Nutzung von Flugrou-

ten eines Vertragsstaates ableiten lassen, so hat dies zur Folge, dass sich daraus

auch keine Unzuldssigkeit einer Nachtflugbeschrankung oder eines Nachtflugverbots

ergibt.

208 vgl. zum Ganzen Hobe/Stoffel, ZLW 2003, 1, 12 ff.

209 ygl. VGHBaW (i, VBIBW 2003, 193, 197.

210 ygl. VGHBaW (i, VBIBW 2003, 389, 391 f.

21 vgl. VGHBaW, VBIBW 2003, 389, 392 f und VBIBW 2006, 312, 315.
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Zusammenfassend kann man also sagen, dass sich aus vélker- und europarechtlichen
Normen weder ein Anspruch der Anwohner auf Nachtflugverbote ableiten Iasst, noch
die Unzulassigkeit eines solchen Nachtflugverbots. Umso mehr gewinnen daher die
nationalrechtlichen Regelungen an Bedeutung. Insbesondere aufgrund von § 29 b
Abs. 1 S. 2 LuftVG sowie aus dem Abwagungsgebot heraus muss geprift werden,
auch bei internationalen Grof3flughafen, ob im Kernbereich der Nacht, also zwischen 0

und 5 Uhr, Nachtflugbeschrankungen festzulegen sind.

dd) Umweltvertraglichkeitspriifung

Gemal § 9 Abs. 1 S. 2 LuftVG sind bei der Planfeststellung die von dem Vorhaben
berthrten 6ffentlichen und privaten Belange, einschliellich der Umweltvertréaglichkeit,

im Rahmen der Abwagung zu berilcksichtigen.

(1) Rechtliche Verankerung der Umweltvertréaglichkeitspriifung

Die Umweltvertraglichkeitsprifung ist ein unselbststdndiger Teil des verwaltungsbe-
hérdlichen Verfahrens und dient der Entscheidung Uber die Zuldssigkeit des betroffe-
nen Vorhabens (vgl. § 2 Abs. 1 S. 1, Gesetz Uber die Umweltvertréglichkeitspru-
fung/UVPG), hier also der luftverkehrsrechtlichen Planfeststellung des Flughafens. Die
Umweltvertraglichkeitsprufung hat zusammenfassend dargestellt, folgenden Verfah-

rensablauf:

- Die zustandige Behorde priift und stellt gegebenenfalls die UVP-Pflicht des
Vorhabens fest (vgl. §§ 3 a ff. UVPG).

- Danach unterrichtet die zustédndige Behdrde den Vorhabenstrager tber die vor-
aussichtlich beizubringenden Unterlagen (vgl. § 5 UVPG), die der Vorhabens-
trager der UVP-Behdrde vorlegen muss (vgl. § 6 UVPG). Die UVP-Behérde
verstandigt die Behérden, deren umweltbezogener Aufgabenbereich durch das
Vorhaben beriihrt wird und fiihrt eine Anhérung der Offentlichkeit zu den Um-
weltauswirkungen des Vorhabens durch (vgl. § 9 UVPG).

- Die UVP-Behorde erarbeitet auf der Grundlage der vorgelegten Unterlagen, der

behérdlichen Stellungnahmen und der AuRerungen der betroffenen Offentlich-
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keit eine zusammenfassende Darstellung der Umweltauswirkungen (vgl. § 11
UVPG), bewertet diese Umweltauswirkungen und berilicksichtigt diese Bewer-
tung bei der Entscheidung Uber die Zulassigkeit des Vorhabens im Hinblick auf

eine wirksame Umweltvorsorge (vgl. § 12 UVPG).

Rechtsschutz bei unterlassener Umweltvertraglichkeitspriifung

Es stellt sich die Frage, ob ein Unterlassen der Umweltvertraglichkeitsprifung im

Rahmen der Planfeststellung drittschitzende Wirkung entfalten kann.

Die Rechtsprechung hat sich mit dieser Problematik auseinander gesetzt.

So musste sich das BVerwG in seinem Beschluss vom 23.02.1994 im Zusammen-

hang mit der Planfeststellung fiir eine Bundesfernstral’e mit einer unterlassenen Um-

weltvertraglichkeitsprifung befassen?'%:

Das BVerwG bekréaftigt zunachst seine Rechtsprechung hinsichtlich des Dritt-
schutzes von Verfahrensbestimmungen. Danach fiihrt die Nichteinhaltung von
Verfahrensbestimmungen fir sich genommen nicht zur Aufhebung eines Plan-
feststellungsbeschlusses. Erforderlich ist, dass sich der Verfahrensfehler auf
die Entscheidung ausgewirkt haben kann und die konkrete Mdéglichkeit besteht,
dass die Planungsbehérde ohne diesen Fehler anders entschieden hatte.

Diese Grundsatze wendet das Gericht auf die Umweltvertraglichkeitsprifung
an. Rigt also ein Kléger die Unterlassung einer Umweltvertraglichkeitsprifung,
muss er plausibel darlegen, wieso die Entscheidung im Falle einer behérdlichen
Umweltvertraglichkeitsprifung mdéglicherweise anders ausgefallen ware, also,

dass sich ein solches Defizit auf die Entscheidung ausgewirkt haben kann.

Im Zusammenhang mit der Normenkontrollklage gegen einen Bebauungsplan flhrt

das BVerwG in seinem Urteil vom 27.08.2004 diese Rechtsprechung fort, erweitert sie

jedoch etwas?':

#12 ygl. BVerwG, DVBI 1994, 763 f.
213 vgl. BVerwGE, 122, 207, 212 f.
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Das Gericht legt dar, dass sich die Umweltvertraglichkeitsprifung als ein der
allgemeinen Abwagung vorgeschalteter Zwischenschritt darstellt. Ob Defizite im
Bereich der Umweltvertraglichkeitsprifung auf den Abwagungsvorgang durch-
schlagen, richtet sich nach dem fir Abwégungsmangel mal3geblichen Fehler-
folgeregime. Danach sind Méngel im Abwé&gungsvorgang nur erheblich, wenn
sie offensichtlich und auf das Abwégungsergebnis von Einfluss gewesen sind.
Das BVerwG beschrankt sich in dieser Entscheidung allerdings nicht darauf,
auf die diesbezigliche Darlegungspflicht des Klagers zu verweisen. Vielmehr
l&sst sich nach Auffassung des BVerwG die Méglichkeit, dass das Abwagungs-
ergebnis bei korrektem Vorgehen anders ausgefallen ware, nicht leichthin von
der Hand weisen, wenn es die Planungsbehérde unterldsst, eine auf die Um-
weltauswirkungen bezogene Prifung durchzufihren, und die Umweltbelange
als Ergebnis dieser Prifung in gebindelter Form den {brigen

Belangen gegenuber zu stellen. Das Bundesverwaltungsgericht geht dabei von
dem Grundsatz aus, je gewichtiger die Umweltbelange sind, desto gréRer ist die
Wahrscheinlichkeit, dass sich methodische Unzulanglichkeiten bei Ermittlung,

Beschreibung und Bewertung auf das Planungsergebnis auswirken.

In seinem Urteil vom 03.01.2006 baut das Oberverwaltungsgericht (OVG) Minster im

Ergebnis auf dieser Rechtsprechung des BVerwG au

f214:

Das OVG hat in dieser Entscheidung Uber die Klage gegen eine luftverkehrs-
rechtliche Konversionsgenehmigung im Sinne des § 9 Abs. 5 LuftVG zu befin-
den. Es geht von der Pramisse aus, dass es sich bei einer solchen Genehmi-
gung um eine planerische Entscheidung handelt und steht dabei im Einklang

mit der Rechtsprechung des BVerwG 2'°.

Das OVG Munster vertritt die Ansicht, dass das Unterlassen einer gebotenen
Umweltvertraglichkeitsprifung gemaR § 113 Abs. 1 S. 1 VwGO zur Aufhebung
der Genehmigung fihrt, wenn dieser Mangel Auswirkungen auf die Abwéa-
gungsentscheidung hat und eine Relevanz in Bezug auf den Klager besteht. In-

soweit knupft es an die bereits dargelegte Rechtsprechung des BVerwG an.

214 ygl. OVG Miinster, ZUR 2006, 375, 376, 379.
215 ygl. BVerwGE, 114, 364, 367.
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- Das OVG Munster geht jedoch Uber diese Rechtsprechung hinaus. Unter Be-
zugnahme auf das Aquivalenz- und Effektivitatsprinzip des EuGH zieht es so-
gar in Erwégung, ob aus dieser Rechtsprechung nicht abzuleiten ist, dass durch
eine mangelhafte Umweltvertraglichkeitsprifung drittschitzende Verfahrens-
vorschriften verletzt werden. Danach muss der Klager nicht mehr darlegen,
dass durch eine unterlassene Umweltvertraglichkeitsprifung das Abwagungs-
ergebnis beeinflusst wird, sondern sich, sofern er zur ,betroffenen Offentlich-
keit?'® gehort, allein auf die Verletzung der Umweltver- traglichkeitspriifung be-

rufen kann.

Das Urteil des EuGH vom 07.01.2004 bezieht sich noch auf die Richtlinie 85/337/EWG
des Rates vom 27.06.1985°"". Diese Richtlinie hatte die Umweltvertraglichkeitspriifung
zum Gegenstand. Sie wurde zwar durch die Richtlinie 97/11/EG des Rates vom
03.03.1997 geéndert beziehungsweise ersetzt. Letztere wurde mit Verabschiedung
des entsprechenden Artikelgesetzes am 22.06.2001 in nationales deutsches Recht
umgesetzt?'®. Dies dndert am Aussagegehalt der Entscheidung des EuGH nichts, da
es in dieser Entscheidung um grundsatzliche Aussagen zur Umwelt-
vertraglichkeitsprifung geht. Der EuGH gibt in diesem Urteil folgende Rechtsansichten

wieder?'®:

- Das Gericht geht davon aus, dass sich der Einzelne zumindest dann auf die
Bestimmungen der Richtlinie 85/337 berufen kann, wenn dadurch kein Fall des
inverse direct effect (umgekehrte unmittelbare Wirkung) eintritt. Eine solche
Konstellation tritt dann ein, wenn sich ein Einzelner gegentber einem Mitglied-
staat der Européaischen Union auf eine Richtlinie beruft und die Pflicht des Staa-
tes aufgrund dieser Richtlinie unmittelbar im Zusammenhang mit der Verpflich-
tung eines Dritten steht. Denn der vom EuGH vertretene Grundsatz der
Rechtssicherheit besagt, dass gegeniber dem Einzelnen die Richtlinien nur
Rechte, aber keine Pflichten begrinden kénnen.

- Im vorliegenden Fall hat der EuGH keine Verletzung der oben genannten Prin-
zipien gesehen. Es ging hier um die Frage, ob wegen der Unterlassung der

nach der Richtlinie 85/337 ansich gebotenen Umweltvertraglichkeitsprifung die

215 2um Begriff OVG Munster, ZUR 2006, 375, 379.

217 ygl. EuGH, NUR 2004, 517 ff.

218 vgl. Feldmann, DVBI 2001, 589, dort insbesondere Fn. 1-3, Enders/Krings, DVBI 2001, 1242.
219 ygl. EuGH, NUR 2004, 517, 519 f.
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Genehmigung fir den Betrieb eines Steinbruchs (in den Niederlanden) aufge-
hoben werden muss. Der Umstand, dass der Bergbaubetrieb bis zum Vorliegen
der Ergebnisse der Umweltvertraglichkeitsprifung eingestellt werden muss,
ordnete das Gericht nicht als inverse direct effect ein. Denn die bloRen negati-
ven Auswirkungen auf Rechte Dritter rechtfertigen es nicht — so der EuGH —
dem Einzelnen das Recht auf Berufung auf die Bestimmungen einer Richtlinie
gegenlber dem betreffenden Mitgliedsstaat zu versagen.

- Daran anknipfend betont der EuGH, dass nach dem einschlagigen europa-
ischen Recht die Mitgliedsstaaten verpflichtet sind, alle allgemeinen und be-
sonderen MalRnahmen zu ergreifen, um dem Unterlassen der Umweltvertrag-
lichkeitspriifung eines Projekts abzuhelfen. Nach standiger Rechtsprechung
des EuGH miussen die Mitgliedsstaaten, aufgrund der Pflicht zur loyalen Zu-
sammenarbeit (Art. 10 EGV) rechtswidrige Folgen gegen Gemeinschaftsrecht
beheben.

- Erganzt wird diese Verpflichtung durch das Aquivalenz- und das Effektivitats-
prinzip. Das Aquivalenzprinzip besagt, dass das Verfahren zur Abhilfe gegen
die rechtswidrige Genehmigung grundsatzlich in die innerstaatliche Rechtsord-
nung des jeweiligen Mitgliedsstaats féllt. Die Mitgliedsstaaten dirfen dieses
Verfahren jedoch nicht unglinstiger regeln, als gleichartige innerstaatliche Ver-
fahren. Gemal dem Effektivitatsprinzip darf die Ausibung von Rechten der
Gemeinschaftsrechtsordnung in einem Mitgliedsstaat nicht praktisch unméglich

gemacht oder Ubermafig erschwert werden.

In seinem Beschluss vom 23.03.2007 hat sich das OVG Minster nochmals mit der
UVP-Thematik befasst®:

- Das Gericht geht von der Feststellung aus, dass die Umweltvertraglichkeitspri-
fung kein selbststandiges Verwaltungsverfahren ist, sondern nach § 2 Abs. 1 S
1 UVPG ein unselbststandiger Teil des Planfeststellungsverfahrens.

- Sie dient nach Ansicht des OVG Miunster dazu, die Umweltbelange flir die ab-
schlielende Entscheidung aufzubereiten. lhr Kernstiick ist die Beteiligung der
Behérden mit umweltbezogenen Aufgaben und der Offentlichkeit.

- Da Verfahrensvorschriften grundsatzlich keine selbststandig durchsetzbare

Rechtspositionen vermitteln, selbst wenn das Verfahrensrecht auf gemein-

20 ygl. OVG Munster, ZUR 207, 376.
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schaftsrechtlichen Vorgaben beruht, zieht das Gericht daraus den Schluss,
dass ein Verfahrensfehler prozessual folgenlos bleibt, wenn er nicht zugleich fur
eine Verletzung materieller Rechtspositionen kausal ist.

- Dem entsprechend kann — so das OVG - die Nichteinhaltung von Verfahrens-
vorschriften flr sich genommen nicht zur Aufhebung des Planfeststellungsbe-
schlusses fuhren, es sei denn, dass nach den Umstdnden des Einzelfalls die
konkrete Moglichkeit besteht, dass sich der geriigte Fehler auf Abwehrrechte
der Antragsteller ausgewirkt hat.

- Daraus leitet das OVG Miinster ab, dass die Unvertraglichkeitsprifung grund-
satzlich nicht drittschitzend ist.

Schlacke hat sich als Stimme der Literatur ebenfalls mit diesem Thema auseinander-

gesetzt?":

- Sie geht, in Abweichung von der Rechtsprechung des BVerwG davon aus, dass
das Unterlassen einer Umweltvertraglichkeitsprifung unter Berilcksichtigung
des Effektivitdtsgrundsatzes eine eigenstandige Klagebefugnis begrindet.

- Schlacke vertritt die Auffassung, dass Verfahrensverletzungen gré3ere Bedeu-
tung entfalten kénnen, wenn sie gemeinschaftsrechtlichen Ursprungs sind.
Denn der Effektivitdtsgrundsatz verlangt vom nationalen Gesetzgeber nicht nur
europarechtlich statuierte subjektive Rechte materiell zu verwirklichen, sondern
fordert zugleich auch seinen effektiven Zugang zu verwaltungsgerichtlicher
Kontrolle.

- Sie leitet aus der Rechtsprechung des EuGH ab, dass die Geltendmachung von
tatsachlichen Nachteilen in geschiitzten Individualinteressen durch die angegrif-
fene Rechtsnorm oder MalRnahme fiir die Begriindung einer Klagebefugnis aus-
reicht. Sie hebt gleichzeitig hervor, dass der Europdische Gerichtshof damit
keinen Anspruch auf Populargriinde begriinden wollte.

- Hinsichtlich des Rechtsschutzes im Zusammenhang mit der Umweltvertraglich-
keitsprifung bedeutet dies nach Schlacke folgendes: Geschutzter Personen-
kreis der Richtlinie Uiber die Umweltvertrag-lichkeitspriifung ist neben der Of-
fentlichkeit die von dem geplanten Projekt betroffene oder wahrscheinlich be-
troffene Offentlichkeit oder die Offentlichkeit mit einem Interesse daran. Zur

Durchsetzung von Rechtsverletzungen schreibt Art. 10 a, die Richtlinie Gber die

221 ygl. Schlacke, ZUR 2006, 360, 361 ff.
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Umweltvertréaglichkeitspriifung vor, dass die betroffene Offentlichkeit Zugang zu
einem Uberprifungsverfahren erhalten muss, um die materiellrechtliche und
verfahrensrechtliche Rechtmafigkeit der getroffenen Entscheidungen zu pri-
fen.

Durch das Unterlassen einer Umweltvertraglichkeitsprifung wird den Birgerin-
nen und Burgern die Mdglichkeit genommen, ihre méglicherweise beeintrachtig-
ten Rechtspositionen geltend zu machen. Dadurch sind durch das Unterlassen
einer gebotenen Umweltvertraglichkeitsprifung die Interessen der betroffenen
Offentlichkeit faktisch beriihrt. Damit — so Schlacke — handelt es sich bei der
Pflicht zur Durchfihrung einer Umweltvertraglichkeitsprifung nach gemein-
schaftsrechtlichen Maflstdben um eine drittschitzende Verfahrensvorschrift,
deren Verletzung auch zu einer eigenstandigen Klage vor den Verwaltungsge-

richten berechtigen muss.

Aus der oben zitierten Rechtsprechung und Literatur sind folgende Schlussfolgerun-

gen zu ziehen:

Die Rechtsprechung des BVerwG zum UVPG stellt klar, dass eine unterlassene
Umweltvertraglichkeitspriifung drittschitzende Wirkung entfalten kann. Positiv
ist in diesem Zusammenhang ebenfalls zu bewerten, dass das Gericht von der
Préamisse ausgeht, je gewichtiger der Umweltbelang, desto gréfer die Wahr-
scheinlichkeit, dass sich ein Verfahrensfehler auf das Abwagungsergebnis
auswirkt.

Dem OVG Munster und insbesondere Schlacke ist allerdings darin zuzustim-
men, dass das europadische Gemeinschaftsrecht und die Rechtsprechung des
EuGH der Umweltvertraglichkeitspriifung den Status einer drittschiitzenden
Verfahrensvorschrift zubilligt.

Dies wird dadurch untermauert, dass auch die Europdische Kommission der
Umweltvertraglichkeitsprifung anscheinend einen hohen Stellenwert einrdumt.
So wurden im Zeitraum zwischen dem 01.08.2005 und dem 31.12.2005 seitens
der Europaischen Kommission wieder zwei Klagen wegen Verstélien gegen die
Richtlinie Gber die Umweltvertraglichkeitsprifung gegen Mitgliedsstaaten vor
dem EuGH erhoben. Gegen Irland wird geklagt, weil es fur die Durchfuhrung
der Umweltvertraglichkeitsprifung Geblhren verlangt. Italien wird verklagt, weil

es bei Anlagen zur Abfallverwertung keine Umweltvertraglichkeitsprifung
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durchfihrt?®?. Jacobs unterstreicht die wichtige Rolle des EuGH fir die Durch-
setzung des Umweltschutzes. Er bescheinigt ihm, dass er diese schwierige
Aufgabe einfallsreich, mutig und mit weithin befriedigenden Ergebnissen bewal-
tigt hat®%.

Die Bedeutung, die der Umweltvertraglichkeitsprifung hier eingerdumt wird, ist fir den
Fluglarmschutz ebenfalls sehr wichtig. Denn dieser ist bei der Umweltvertraglichkeits-
prufung auch zu berlcksichtigen. Nach § 2 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 UVPG umfasst die Um-
weltvertraglichkeitsprifung die unmittelbaren und mittelbaren Auswirkungen eines

Vorhabens auf den Menschen, einschliel3lich der menschlichen Gesundheit.

ee) Raumordnung und Landesplanung

In den Vorschriften Uber die luftverkehrsrechtliche Planfeststellung ist — anders als bei
§ 6 LuftVG - eine solche Raumordnungsklausel expressis verbis nicht enthalten. Den-
noch findet sie hier Beachtung, da die Raumordnung und Landesplanung eventuell
Festsetzungen enthalten kann, die auch im Rahmen der Fachplanung gegebenenfalls
zu berucksichtigen sind, wie sich aus der nachfolgend zitierten Literatur und Recht-

sprechung ergibt:

FUr die Raumordnung gibt das Raumordnungsgesetz (ROG) die rahmengesetzlichen

Vorgaben??*:

- Danach sind gemall §§ 6 ff. ROG die Lander fur die Raumordnung als die
Uberértliche und Gberfachliche raumbedeutsame Planung zusténdig.

- Die Lander sind dazu verpflichtet, Raumordnungsplane zu erlassen (vgl. § 7
Abs. 1 ROG) und fur das gesamte Landesgebiet einen zusammenfassenden
und Ubergeordneten Plan aufzustellen (vgl. § 8 Abs. 1 S. 1 ROG), aus dem Re-
gionalplane zu entwickeln sind (vgl. § 9 Abs. 2 S. 1 ROG).

22291, Sobotta, ZUR 2006, 161.
223 vgl. Jacobs, Journal of Environmental Law 2006, 185, 205.
224 \gl. Steinberg/Steinwachs, NVwZ 2004, 530, 531.
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In den Raumordnungsplanen sind die gesetzlich festgelegten Grundsétze der
Raumordnung fir den jeweiligen Planungsraum und einem regelmafig mittelf-
ristigen Zeitraum zu konkretisieren (vgl. § 7 Abs. 1 S. 1, § 2, § 1 Abs. 2 und
Abs. 3 ROG). Es wird hierbei unterschieden zwischen den Zielen (vgl. § 3 Nr. 2
ROG) und den Grundsatzen der Raumordnung (vgl. § 3 Nr. 3 in Verbindung mit
§ 2 Abs. 3 ROG).

Wahrend die Ziele der Raumordnung verbindliche Vorgaben sind (vgl. § 3 Nr. 2
und § 4 Abs. 1 S. 1 ROG), stellen die Grundsatze dagegen planungsrechtlich
lediglich Abwagungsbelange dar (vgl. § 3 Nr. 3 und § 4 Abs. 2 ROG).

Das ROG schreibt den Landern nicht vor, wie diese Festlegungen umzusetzen

sind, gibt also kein bestimmtes, geschlossenes Planungssystem vor.

Die Frage ist nun, ob und inwieweit Flugldarm, respektive die Flughafenplanung, von

den Zielen und Grundsétzen der Raumordnung und Landesplanung umfasst wird, also

inwieweit ein Bezug zwischen der Raumordnung und Landesplanung und der Flugha-

fenplanung besteht.

Erbguth geht davon aus, dass es sich bei der Flughafenplanung um eine raum-
bedeutsame Planung beziehungsweise Malknahme im Sinne des § 3 Nr. 6
ROG handelt, da durch sie Raum in Anspruch genommen oder die rdumliche
Entwicklung oder Funktion eines Gebiets beeinflusst wird. Die Flughafenpla-
nung und die wesentliche Anderung erfiillen allein schon aufgrund ihrer augen-
scheinlichen Dimension die allgemeinen Anforderungen der Raumbedeutsam-
keit. Demnach kénnen gemaf § 7 Abs. 2 Nr. 3 ROG Ziele der Raumordnung in
Raumordnungs- oder Regionalpldnen fir Flughéfen formuliert werden. Diese
Ziele kénnen sich auf den Standort des Flughafens, auf die An- und Abflugstre-
cken als Trassen des Flugverkehrs sowie auf den Schutz der Allgemeinheit vor
Larm (vgl. § 2 Abs. 2 Nr. 8 ROG) beziehen. Die Bindung an die Leitvorstellung
der nachhaltigen Raumentwicklung verbietet es, so Erbguth, einen der Belange,
wie etwa den Larmschutz, durch raumordnerische Planung ganzlich zuriickzus-

tellen®?°,

25 \gl. Erbguth, NVwZ 2003, 144, 145 ff.
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- Koch/Wieneke heben wie Erbguth hervor, dass rechtlich gesehen, die rdumli-
che Koordination des Flughafenbaus auf der Landesebene und zwar durch In-
strumente der Raumordnung erfolgt. Sie legen dar, dass fur das gesamte Ge-
biet eines Landes gemal § 8 ROG ein Raumordnungsplan zu entwickeln ist. In
diesem Plan sollen Festlegungen zu den zu sichernden Standorten und Tras-
sen fUr die Verkehrsinfrastruktur erfolgen (vgl. § 7 Abs. 2 Nr. 3 ROG). Hierzu
zahlen Koch/Wieneke die Festlegung von Flughafenstandorten, einschlieflich
der Ausbauvorhaben sowie von An- und Abflugstrecken als Trassen des Luft-
verkehrs. Koch/Wieneke weisen darauf hin, dass die Standortfestlegung Uber
eine Festschreibung von Zielen der Raumordnung erfolgt??°.

- Im Zusammenhang mit dem Flughafen Frankfurt/M. hat der VGH Kassel in sei-
nem Urteil vom 16.08.2002 entschieden, dass die Erweiterung des Landes- und
Startbahnsystems eines Flughafens als Ziel der Raumordnung und Landespla-

nung in einem Landesentwicklungsprogramm festgelegt werden kann??’.

Als Zwischenergebnis ist festzuhalten, dass sowohl Literatur als auch die Rechtspre-
chung davon ausgehen, dass es sich bei der Flughafenplanung beziehungsweise der
Anlage eines Flughafens um eine raumbedeutsame Planung respektive MalRhahme
handelt.

In diesem Zusammenhang kann die Standortfestlegung des Flughafens, insbesondere
das Lande- und Startbahnsystem, als raumordnerisches Ziel festgelegt werden. Er-
bguth und Koch/Wieneke vertreten dariiber hinaus die Auffassung, dass die An- und
Abflugrouten als Trassen des Luftverkehrs durch ein landesplanerisches Ziel festge-
legt werden kdénnen und bei der Zielfestlegung ebenso der Flugldrm zu bertcksichti-

gen ist.

Daran anschlieRend stellt sich die Frage, welche Bindungswirkung von einer solchen
Zielfestlegung in einem Landesentwicklungsprogramm und/oder Regionalplan aus-

geht.

- Zun&chst ist darauf hinzuweisen, dass die Zielverbindlichkeit je nach Adressat

gemaR dem ROG abgestuft ist??®.

225 g1 Koch/Wieneke, NVwZ 2003, 1153, 1155 f.
27 ygl. VGH Kassel, NVwZ 2003, 229 ff.
228 \g1. Schroeder, UPR 2000, 52, 54 ff.
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- Erbguth geht davon aus, dass die Flughafenplanung an die Raumordnungsziele
im Rahmen der kompetenzrechtlichen Grenzen der Uberdrtlichkeit und Uber-
fachlichkeit gebunden ist (vgl. § 4 Abs. 1S.2 Nr. 2 und § 4 Abs. 3 in Verbin-
dung mit Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ROG). Daraus folgert er, dass eine mit der zielférmi-
gen Standort- oder Flugtrassenausweisung nicht zu vereinbarende Flughafen-
planung unzulassig ist. Diese Bindungswirkung gilt seiner Ansicht nach nicht
nur fur die 6ffentlichen Stellen, wie etwa die Planfeststellungsbehérde oder die
Gemeinde, sondern auch fiir den privatrechtlich organisierten Trager der Vor-
habensplanung®®.

- Die Ziele der Raumordnung (vgl. § 3 Nr. 2 ROG) sind nach Koch/Wieneke ver-
bindliche Vorgaben, die auf einer umfassenden Abwagung aller betroffenen Be-
lange und auf der Beachtung der Raumordnungsgrundsétze beruhen missen.
Sie haben fir das luftverkehrsrechtliche Zulassungsverfahren von Flughéafen
tber § 4 Abs. 1 ROG Bindungswirkung. Fur die gemal § 9 Abs. 2 ROG aus
den Landesraumordnungsplanen zu entwickelnden Regionalplénen gilt die Bin-
dungswirkung des § 4 Abs. 1 ROG ebenfalls®*°.

- Schroeder weist darauf hin, dass aus dem Tatbestandsmerkmal Beachten im
Sinne des § 4 Abs. 1 ROG fur planende &ffentliche Stellen eine strikte Bin-
dungswirkung der Ziele abzuleiten ist. Wie Erbguth hebt er hervor, dass die
Bindungswirkung von Zielen nach § 4 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 ROG ebenso zum Tra-
gen kommt, wenn bei Planfeststellungen oder Genehmigungen mit der Wirkung
einer Planfeststellung Uber die Zuldssigkeit raumbedeutsamer Planungen von
Privatpersonen entschieden wird. Es spielt mithin keine Rolle, ob die Planfest-
stellung im o&ffentlichen oder privaten Interesse liegt. Schroeder betont aller-
dings, dass gemal § 4 Abs. 4 S. 1 ROG die Ziele der Raumordnung bei der Er-
teilung von Genehmigungen oder bei sonstigen behérdlichen Entscheidungen
Uber die Zuldssigkeit raumbedeutsamer MalRnahmen von Privatpersonen ledig-
lich nach MaRgabe der fur die Entscheidung geltenden Vorschriften zu beriick-
sichtigen sind. Das bedeutet, dass die Fach-planungsgesetze Uber die Rechts-

wirkung der Raumordnungsziele gegentiber Privatpersonen entscheiden®".

229 ygl. Erbguth, NVwZ 2003, 144, 147.
20 ygl. Koch/Wieneke, NVwZ 2003, 1153, 1155.
21 ygl. Schroeder, UPR 2000, 52, 54 f.
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- Das BVerwG spricht in seinem Urteil vom 09.03.1989 (unter Bezugnahme auf §
5 Abs. 4 in Verbindung mit § 4 Abs. 5 ROG a. F.) aus, dass die in einem Regio-
nalplan niedergelegten Ziele der Raumordnung und der Landesplanung von ei-
ner Gemeinde zu beachten sind. Des Weiteren ist eine Gemeinde gemal} § 1
Abs. 4 Baugesetzbuch (BauGB) gehalten, ihre Bauleitplanung den Zielen der
Raumordnung und Landesplanung anzupassen. Kommt durch diese Festset-
zungen eine Verletzung der gemeindlichen Planung in Betracht, kann die Ge-
meinde insoweit die Normenkontrollklage einleiten®32.

- In seinem Urteil vom 20.08.1992 geht das BVerwG ebenfalls von einer Bin-
dungswirkung der Ziele auf die gemeindliche Bauleitplanung aus. Der Wortlaut
des § 1 Abs. 4 BauGB schliefl3t eine Abwégung der landesplanerischen Ziele
mit den stadtebaulichen Zielen aus. Dies ergibt sich ebenso aus dem Umstand,
dass die Landesplanung gegenlber der Bauleitplanung vorrangig ist, allerdings
nur unter Beachtung der gemaf Art. 28 Abs. 2 GG verfassungsrechtlich garan-
tierten gemeindlichen Planungshoheit®>.

- Der VGH Kassel geht in seiner oben zitierten Entscheidung vom 16.08.2002
davon aus, dass die landesplanerischen Ziele fir nachrangige Planungstrager
bindend sind. Die Bindungswirkung von Zielen ergibt sich unmittelbar aus dem
Bundesrecht (§ 5 Abs. 4 in Verbindung mit § 4 Abs. 5 ROG a. F. bzw. § 4 Abs.
1 in Verbindung mit § 3 Nr. 2 und Nr. 5 ROG n. F.). Diese Bindungswirkung be-
darf weder einer landesrechtlichen Umsetzung noch unterliegt sie der landes-
rechtlichen Dispositionsbefugnis. Von ihr werden auch Gemeinden erfasst. Als
Festlegungen der obersten Stufe der Landesplanung kénnen diese Ziele not-
wendigerweise nur Grundsatzentscheidungen treffen und die Ldésungen auf
landesplanerischer Ebene bieten, die auf nachgeordneten Planungsstufen kei-
ner Ergdnzung mehr bedirfen, wenn auch grundsatzlich Verfeinerungen und
Ausdifferenzierungen mdglich sind. Dies richtet sich nach der inhaltlichen Dich-
te des Ziels. Der raumliche Bereich des Ziels muss hinreichend sicher ermittel-
bar sein, ebenso die Handlungsanweisung, wie mit einem solchen Bereich zu
verfahren ist. Gemal § 3 Nr. 2 ROG muss das Ziel im Landesentwicklungsplan

abschlielRend und ordnungsgemal abgewogen sein. Es handelt sich damit um

232 y91. BVerwGE 81, 301, 310 f.
23 ygl. BVerwGE 90, 329, 332 ff.
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eine Entscheidung, die keiner weiteren Abwagung auf einer unteren Planungs-
ebene mehr zuganglich sein soll**.

- Steinberg/Steinwachs verneinen die Rechtmaligkeit einer solchen abschlie-
Renden planerischen Festlegung hinsichtlich der Flughafenplanung von vornhe-
rein. Einmal fehlt es nach ihrer Ansicht an einer umfassenden, den An-
forderungen bei der Planfeststellung entsprechenden Abwagung. Zum anderen
stellt die Festlegung einer Realisierungspflicht fir ein bestimmtes Infrastruktur-
projekt einen Ubergriff der Raumordnung in den Kompetenzbereich der Fach-
planung dar. Nach ihrer Auffassung unterscheidet sich das Raumordnungsrecht
vom Fachplanungsrecht dadurch, dass es keine unmittelbare rechtliche Wir-
kungen fiir die Nutzung von Grund und Boden entfaltet®>°.

- Das BVerwG vertritt in seinem Urteil vom 16.03.2006 die Auffassung, dass § 2
Abs. 2 Nr. 8 S. 8 ROG formuliert, dass, als Grundsatz der Raumordnung, der
Schutz der Allgemeinheit vor Larm sicher zu stellen ist. Die Landesentwick-
lungsplanung — so das VerwG — kann zur Bewaltigung voraussehbarer Larm-
konflikte an einem Standort nur die Mittel einsetzen, die ihr das Raumordnungs-
recht zur Verfugung stellt. Die Prifung ortlicher Einzelheiten und die Erfullung
spezifischer fachgesetzlicher Anforderungen an ein wirksames und finanziell
tragbares Larmschutzkonzept bleibt der Fachplanung vorbehalten. Die Landes-
planung muss jedoch vorausschauend prifen, ob die Larmschutzprobleme, die
ihre Standortentscheidung auslésen wird, auf der Fachplanungsebene in die-
sem Sinne beherrschbar sein werden. Die Fachplanungsbehérde ist gemal § 3
Nr. 2 und gemall § 4 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 ROG an die raumordnerischen Zielaus-
sagen gebunden. Wenn in der Landesplanung daher ein Standort als Zielaus-
sage festgelegt wird, so hat nach Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts die
Fachplanungsbehérde bei der Standortwahl keine Planungskompetenz?*®.

- Deutsch interpretiert die Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts vom
16.03.2006 dahingehend, dass die zielférmige Festlegung eines Standorts
durch die Raumordnung und Landesplanung fur die Fachplanung keine Pla-
nungspflicht nach sich zieht. Die Planfeststellungsbehérde ist — so Deutsch —

nur hinsichtlich des Standorts an die Zielvorgabe gebunden.

234 ygl. VGH Kassel, NVwZ 2003, 229 ff.
235 1. Steinberg/Steinwachs, NVwZ 2004, 530, 535 f.
26 ygl. BVerwG, NVwZ 2006, Beilage Nr. |, 8/2006, 1, 12, ff.
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Sie kann im Rahmen der fachplanerischen Prifung zum Ergebnis kommen,
dass sich die landesplanerische Standortwahl wegen lberwiegender raumord-
nungsexterner Belange in der Abwagung nicht durchsetzt. Er sieht darin eine

deutliche Absage an die Rechtsprechung des VHG Kassel®’.

Zusammenfassend ist zu sagen, die Auffassung von Steinberg/Steinwachs ist insofern
zu verneinen, als sie der Raumordnung und Landesplanung versagen sollte, den
Standort fiir einen Flughafen nach raumordnungsrechtlichen und landesplanerischen

Gesichtspunkten als Zielvorgabe verbindlich festzulegen.

Vielmehr ist es Aufgabe der Raumordnung und Landesplanung, Zielvorgaben fir sol-
che Projekte von Uberregionaler Bedeutung festzulegen. Diese Festlegung kann nur
auf der Grundlage von raumordnerischen und landesplanerischen Gesichtspunkten
erfolgen. Die Fachplanung ist an eine solche Standortfestlegung gebunden, sie kann
allerdings unter fachplanerischen Gesichtspunkten zu dem Ergebnis kommen, dass
das Vorhaben unter fachplanungsrechtlichen Gesichtspunkten nicht verwirklicht wer-
den kann. Nicht zul&ssig ist es, dass sie eine andere Standortwahl unter Zugrundele-

gung raumordnerischer oder landesplanerischer Belange durchfuhrt.

In diesem Zusammenhang ist noch kurz zu diskutieren, wie mit sog. Vorbehaltsgebie-

ten umzugehen ist.

- Der BayVGH geht in seinem Urteil vom 14.10.1996 davon aus, dass Vorbe-
haltsgebiete im Sinne des § 7 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 ROG als Ziele der Raumord-
nung zu werten sind. Dabei vertritt das Gericht — wie das BVerwG — die Ansicht,
dass die Ziele der Raumordnung von der Bauleitplanung als verbindliche Vor-
gaben hinzunehmen sind. Je nach Konkretisierungsgrad des Ziels ist allenfalls
eine Verfeinerung und Ausdifferenzierung auf der nachgeordneten Planungs-
stufe zuldssig®®. Daraus ist zu schlieRen, dass nach Meinung des BayVGH
Vorbehaltsgebiete als Ziele feste Bindungswirkung entfalten.

- Wahrend Hendler der Auffassung ist, dass Vorbehaltsgebiete einer abschlie-

Renden Abwagung bei der Raumordnung und Landesplanung bediirfen®*®; sind

%7 \gl. Deutsch, NVwZ 2006, 878.
238 gl. BayVGH, BayVBI 1997, 178 f.
239 ygl. Hendler, UPR 2003, 256, 258 ff.
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sich Hoppe und Schroeder darin einig, dass Vorbehaltsgebiete nicht als Ziele

der Raumordnung zu definieren sind?*.

Mit dem BayVGH und Hendler ist die Anschauung zu vertreten, dass Vorbehaltsgebie-
te als Ziele der Raumordnung zu definieren sind und dementsprechend Bindungswir-
kung entfalten. Denn es ist nicht ersichtlich, warum Vorbehaltsgebiete nicht als Ziel

definiert werden kénnen.

b) Fluglarmschutz bei der Genehmigung gemaR § 6 LuftvVG

Nachdem geprift wurde, inwieweit der Fluglarmschutz bei der Planfeststellung zu be-
achten ist, wird nun untersucht, ob auch bei der luftverkehrsrechtlichen Genehmigung

der Schutz vor Flugldrm Berucksichtigung findet.

aa) Regelungsinhalt der Genehmigung

In der luftverkehrsrechtlichen Genehmigung ist gemaR § 6 LuftVG geregelt, unter wel-

chen Voraussetzungen ein Flughafen angelegt und betrieben werden darf.

(1) Anlegen des Flughafens

Die Auslegung des Tatbestandsmerkmals ,,Anlegen ist umstritten:

- Nach Schwenk/Giemulla erstreckt sich die Genehmigung nach § 6 des LuftVG
nicht auf alle am Flugplatz und seinem Umfeld befindlichen Bauwerke. Geneh-
migungsfahig sind auf jeden Fall solche Anlagen, die unmittelbar mit dem Be-
reich des Flugplatzes im Zusammenhang stehen. Hierzu zdhlen nach dieser
Auffassung alle Anlagen fir das Starten, Landen, Rollen und Abstellen von
Luftfahrzeugen. Bei anderen Anlagen, insbesondere Hochbauten, wie etwa Ab-
fertigungsgebadude, Hallen, Flugzeugwerften, Aussichtsterrassen usw., wird da-
nach differenziert, ob zusatzlich zum Genehmigungsverfahren ein Planfeststel-

lungsverfahren durchgeftihrt wird. Ist dem so, verlangen diese Autoren, die Pri-

240 ygl. Hoppe, BayVBI 2002, 129, 131 ff; Schroeder, UPR 2000, 52, 54.
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fung der Genehmigungsféhigkeit im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens,
wegen dessen Konzentrationswirkung. Erfolgt kein Planfeststellungsverfahren,
spricht nach Ansicht von Schwenk/Giemulla vieles dafir, diese Bauten als ge-
nehmigungsfahige Anlagen zu betrachten®*’.

- Steinberg/Berg/Wickel gehen— zumindest fur die Anlage im Sinne der Planfest-
stellung — davon aus, dass auch diejenigen Anlagen, die dem Flughafenbetrieb
nur mittelbar dienen, wie etwa flughafenbezogene Verkehrsanlagen, Passa-
gierabfertigungsgebaude etc., vom Anlagenbegriff gedeckt werden®*?.

- Hartmann z&hlt zur Anlage die Start- und Landebahnen, sowie das gesamte
Rollbahnsystem, die dazugehdrigen Schutzstreifen, Befeuerungsanlagen, funk-
elektronische und optische Landehilfen und ahnliche Einrichtungen. Die fir ei-
nen Verkehrsflughafen notwendigen Hochbauten, wie etwa Abfertigungsgebau-
de fur Personen und Fracht, Betriebsgebdude und Hangars, werden nach An-
sicht von Hartmann nicht als der Anlage im Sinne des § 6 Abs. 1 S. 1 LuftvVG
zugehdrig angesehen. Sie unterliegen nach dieser Auffassung den allgemeinen
baurechtlichen Bestimmungen®**.

- Delbanco geht von der These aus, dass bei einem genehmigungs- und plan-
feststellungspflichtigen Flughafen der Zweck der Genehmigung schwerpunkt-
mafig auf der Gefahrenabwehr und der planerische Teil mehr bei der Planfest-
stellung zu berlcksichtigen ist. Dem entsprechend zahlt Delbanco zur Anlage
im Sinne des § 6 Abs. 1 S. 1 LuftVG alle Einrichtungen, die der Sicherheit des
Flugbetriebs und dem Schutz vor der Gefédhrdung von Immissionen durch den
Flugbetrieb, insbesondere vor Fluglarm dienen und schlief3t alle Einrichtungen
aus, die nicht diesem Zweck dienen, wie zum Beispiel Versorgungseinrichtun-

gen und sonstige Verkehrs-Infrastruktur®**.

Im Ergebnis kann festgehalten werden, dass zur Anlage im Sinne der luftverkehrs-
rechtlichen Genehmigung nur solche Bauten z&hlen, die unmittelbar dem Flugverkehr
dienen. Denn Ansatzpunkt fir die Auslegung ist das LuftVG. Dieses regelt den Luft-
verkehr, einschlief3lich der Planung und des Baus von Flugplatzen. Ausgehend von
diesem Rahmen ist zu folgern, dass der Anlagenbegriff nur umfasst, was unmittelbar

dieser Regelungsmaterie entspricht.

241 vgl. Schwenk/Giemulla, Handbuch, S. 525 f.

242 vgl. Steinberg/Berg/Wickel, Fachplanung, § 1, Rn. 94.
243 vgl. Hartmann, S. 92.

244 ygl. Delbanco, S. 79 f.
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(2) Betrieb des Flughafens

Zum Betrieb zahlen alle, mit dem Ablauf des Flugbetriebs am Flugplatz verbundenen
Vorgénge. Dazu gehdren in erster Linie die Arten der Luftfahrzeuge, die den Flugplatz
benutzen durfen, ferner das Ausmal} der Benutzung, das durch Betriebsbeschrankun-
gen verschiedener Art eingeengt sein kann®*. Dieser Auffassung von
Schwenk/Giemulla ist zuzustimmen. Dies I&sst sich unter anderem aus § 42 Abs. 2 Nr.
7 LuftvVZO, § 6 Abs. 1 S. 2 LuftVG und § 42 Abs. 1 Hs. 2 LuftvVZO ableiten.

bb) Die Genehmigungstatbestdnde

Die Erteilung der Genehmigung hangt gemal § 6 Abs. 2 S. 1 und 3 sowie Abs. 3
LuftVG davon ab, dass verschiedene Genehmigungstatbesténde erfillt sind. Im Rah-
men der Genehmigungstatbestande soll darauf eingegangen werden, inwieweit diese

fir den Larmschutz von Relevanz sind.

Die Genehmigung zahlt folgende Tatbestande auf, die vor der Erteilung beziehung-

sweise Versagung der Genehmigung zu bertcksichtigen sind:

- Gemal § 6 Abs. 2 S. 1 LuftVG ist besonders zu prifen, ob die geplante Mal}-
nahme den Erfordernissen der Raumordnung entspricht und ob die Erfordernis-
se des Naturschutzes und der Landschaftspflege sowie des Stadtebaus und
der Schutz vor Flugldrm angemessen berlcksichtigt sind.

- Ist das in Aussicht genommene Gelande ungeeignet oder rechtfertigen Tatsa-
chen die Annahme, dass die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung gefahrdet wird,
ist die Genehmigung nach § 6 Abs. 2 S. 3 LuftVG zu versagen.

- Die Genehmigung eines Flughafens, der dem allgemeinen Verkehr dienen soll,
ist aulRerdem zu versagen, wenn durch die Anlegung und den Betrieb des be-
antragten Flughafens die &ffentlichen Interessen in unangemessener Weise
beeintrachtigt sind.

- §6 Abs. 1 S. 2 LuftVG fordert fur Flugplatze, die einer Planfeststellung bedir-

fen, dass deren Umweltvertraglichkeit zu prufen ist.

% vgl. Schwenk/Giemulla, Handbuch, S. 526.
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Wie der Wortlaut des § 6 LuftVG zeigt, haben die Genehmigungstatbestédnde nicht

denselben Stellenwert?*®:

- Diein § 6 Abs. 2 S. 1 LuftVG aufgefihrten Genehmigungsvoraussetzungen ver-
langen keine strikte Beachtung, sondern sind als Belange einer gerechten Ab-
wagung zuzufihren.

- Diein § 6 Abs. 2 S. 3 und Abs. 3 LuftVG niedergelegten Genehmigungstatbes-

tande bedirfen hingegen der strikten Beachtung.

Im Anschluss folgt nun die Auseinandersetzung mit den einzelnen Genehmigungstat-
bestédnden. Dabei wird auf die, bereits bei der Planfeststellung erlduterten Tatbestan-
de, also die Raumordnung und Landesplanung sowie die Umweltvertraglichkeitspru-

fung nicht mehr eingegangen.

(1) Erfordernisse des Naturschutzes und der Landschaftspflege

Die §§ 18 ff. Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) verfolgen das Ziel, vermeidbare
Beeintrachtigungen fir Natur und Landschaft zu verhindern und nicht vermeidbare
Beeintrachtigungen auszugleichen. Fir die Eingriffskompensation sieht das Gesetz
ein abgestuftes System vor, das aus AusgleichsmalRnahmen, Ersatzmal3nahmen und

Ersatzzahlungen besteht®*’.

Naturschutz und Landschaftspflege sind gemay § 6 LuftVG angemessen zu berick-
sichtigen. Lasst es der Gesetzgeber mit einer Beriicksichtigungspflicht bewenden — so
das BVerwG in seinem Urteil vom 07.03.1997 in Bezug auf § 3 Abs. 1 S. 2 Fernstra-
Rengesetz (FStrG) — so bringt er damit zum Ausdruck, dass die betreffenden Belange
einer Abwagung unterliegen und in der Konkurrenz mit anderen Belangen Uberwind-
bar sind**®. Gleichzeitig weist Storost darauf hin, dass die luftverkehrsrechtliche Fach-
planung den zwingenden Vorschriften des Naturschutzgesetzes und den zwingenden
Eingriffsregelungen im BNatschG, wie etwa dem § 34 BNatSchG unterliegt®®®. Wie

sich aus § 1 BNatSchG entnehmen lasst, geht es im Rahmen des BNatschG um den

246 vgl. Hofmann/Grabherr, LuftvVG, § 6, Rn. 39.
247 vgl. Sparwasser/Wockel, NVwZ 2004, 1189.
28 \gl. BVerwGE 104, 144, 148.

249 ygl. Storost, NVWZ 2004, 257, 264.
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Schutz, die Pflege und Entwicklung der Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Natur-
haushalts, die Regenerationsfahigkeit und nachhaltige Nutzungsfahigkeit der Natur,
der Tier- und Pflanzenwelt einschliel3lich ihrer Lebensrdume sowie der Vielfalt, Eige-
nart und Schdnheit sowie den Erholungswert von Natur und Landschaft. Unter Natur-
haushalt versteht man die Bestandteile Boden, Wasser, Luft, Klima, Tiere und Pflan-
zen sowie das Wirkungsgefiige zwischen ihnen (vgl. § 10 Abs. 1 Nr. 1 BNatSchG).
Wie sich aus den Schutzgitern des Bundesnaturschutzgesetzes ableiten I&sst, steht
im Zusammenhang mit dem Flughafenbau eher die Eingriffe in die Landschaft und die
Zerstorung von Biotopen®? im Vordergrund. Der Fluglarmschutz nimmt in diesem Zu-

sammenhang eine eher subsididre Stellung ein.

(2) Erfordernisse des Stiadtebaus

Gemal § 6 Abs. 2 S. 1 LuftvVG ist zu prifen, ob die geplante MalRnahme den Erfor-
dernissen des Stadtebaus entspricht. Gemall Hofmann/Grabherr schitzt diese Ge-
nehmigungsvoraussetzung die Planungshoheit der Gemeinden®'. Stiihler weist dar-
auf hin, dass sich im einfachen Gesetzesrecht § 38 Baugesetzbuch (BauGB) mit den
Kompetenziberschreitungen von kommunaler Bauleitplanung und Bundesfachpla-

nung befasst®*.

(3) Angemessene Beriicksichtigung von Fluglarm

Gemal § 6 Abs. 2 S. 1 LuftVG ist vor Erteilung der Genehmigung zu prifen, ob der
Schutz vor Fluglarm angemessen bericksichtigt ist. Dieses Prifungserfordernis fand
aufgrund des § 15 Nr. 1 FlugLG vom 30.03.1971 Eingang in § 6 Abs. 2 S. 1 LuftvVG®®,

In diesem Zusammenhang regelt § 40 Abs. 1 Nr. 10 lit. a) LuftVZO, dass der Antrag
auf Erteilung der Genehmigung das Gutachten eines Technischen Sachverstandigen
Uber das Ausmal} des Fluglarms, der in der Umgebung des Flughafens zu erwarten

ist, enthalten muss.

20 ygl. insoweit Storost, NVwZ 2004, 257, 264.
251 vgl. Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 6 Rn. 44.
22 ygl. Stiihler, JuS 1999, 234 ff.

23 ygl. BGBI 1976, 282.
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Des Weiteren muss der Antrag nach § 40 Abs. 1 Nr. 10 lit. b) LuftVZO das Gutachten
eines Medizinischen Sachverstandigen Uber die Auswirkungen dieses Larms auf die
Bevdlkerung enthalten. Diese Vorschrift bezieht sich auf die Genehmigung fur Flugha-
fen, wie sich aus der Stellung dieser Norm in der LuftVZO, namlich unter der Uber-
schrift: ,3. Abschnitt Flugplatze 1. Flughafen® ergibt. Gemal § 40 Abs. 2 LuftVZO kann
die Behoérde auch weitere Unterlagen, insbesondere auch Sachverstandigengutachten

fordern.

Im Ubrigen kann hinsichtlich dieses Belangs auf die Erlauterung tber die Beriicksich-

tigung von Fluglarm bei der Planfeststellung Bezug genommen werden.

(4) Geeignetheit des Geldndes und Gefdahrdung der 6ffentlichen
Sicherheit oder Ordnung

Gemal § 6 Abs. 2 S. 3 LuftvVG ist die Genehmigung zu versagen, wenn das in Aus-
sicht genommene Geléande ungeeignet ist, oder Tatsachen die Annahme rechtfertigen,

dass die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung geféhrdet wird.

Wie der Wortlaut nahe legt, und wie auch von der einschlagigen Kommentierung be-
statigt wird, bestimmt sich die Geeignetheit des Gelédndes in erster Linie nach flug-
technischen Gesichtspunkten, wie etwa ebenes und ausreichendes Geladnde, fehlende
Hindernisse, Ausrichtung der Start- und Landebahn in die Hauptwindrichtung etc..
Dem entsprechend ist das Geldnde dann als ungeeignet anzusehen, wenn durch sei-
ne Beschaffenheit die Sicherheit des Luftverkehrs im Sinne des § 29 Abs. 1 S. 1
LuftvVG gefahrdet wird®®>*. Dartiber hinaus stellt sich hier jedoch die Frage, ob auch der

Flugldrmschutz Berticksichtigung findet.

Das Genehmigungsmerkmal der ,Geféahrdung der 6ffentlichen Sicherheit oder Ord-
nung“ stammt an sich aus dem Polizei- und Sicherheitsrecht. Mit der Definition dieser
Begriffe haben sich Rechtsprechung und Literatur mehrfach auseinander gesetzt. Hier

sollen exemplarisch einige Stimmen wiedergegeben werden:

24 vgl. Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 6 Rn. 57.
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- Pieroth/Schlink/Kniesel weisen darauf hin, dass der Gefahrenbegriff sehr diffe-
renziert ist. Allerdings gibt es Merkmale, die allen Gefahrenbegriffen gemein-
sam sind. Diese Merkmale werden von Pieroth/Schlink/Kniesel als Grundbegrif-
fe der Gefahr bezeichnet. Danach liegt eine Gefahr dann vor, wenn eine Sach-
lage oder ein Verhalten bei ungehindertem Ablauf des zu erwartenden Gesche-
hens mit hinreichender Wahrscheinlichkeit ein polizeilich geschitztes Rechts-
gut schadigen wird®®®. Sie heben hervor, dass der Begriff der &ffentlichen Si-
cherheit in drei Teilschutzguter, namlich die Unverletzlichkeit der Rechtsord-
nung, die Unverletzlichkeit der subjektiven Rechte und Rechtsguter des Einzel-
nen sowie den Bestand des Staates und der Einrichtungen und Veranstaltun-
gen des Staates und sonstiger Trager der Hoheitsgewalt unterteilt ist. Unter den
Begriff Offentliche Ordnung subsumieren sie alle mit der Verfassung kompatib-
len Sozialnormen, bei denen in einem bestimmten Gebiet die herrschende, das
heil3t in der Demokratie die Mehrheitsanschauung der Auffassung ist, dass sie
fur ein geordnetes Zusammenleben unentbehrlich sind?*®.

- In seiner Entscheidung vom 13.10.1951 definiert der Bayerische Verfassungs-
gerichtshof (BayVerfGH) den Begriff der Offentlichen Ordnung als die Gesam-
theit jener ungeschriebenen Regeln fur das Verhalten des Einzelnen in der
Offentlichkeit, deren Beobachtung nach den jeweils herrschenden Anschauun-
gen als unerldssliche Voraussetzung eines geordneten staatsburgerli-
chen Gemeinschaftslebens betrachtet wird. Unter &ffentlicher Sicherheit ver-
steht der BayVerfGH die Unversehrtheit von Gesundheit, Ehre, Freiheit und
Vermdgen sowie der Rechtsordnung und der grundlegenden Einrichtungen des
Staates®’.

- Knemeyer definiert die 6ffentliche Sicherheit als die Erhaltung der Unversehrt-
heit von Leben, Gesundheit, Freiheit sowie der Rechtsordnung und der grund-
legenden Einrichtungen des Staates. In der 6ffentlichen Ordnung sieht er unter
Bezugnahme auf die Legaldefinition des § 3 des Sicherheits- und Ordnungsge-
setzes des Landes Sachsen/Anhalt (SOGLSA) die Gesamtheit der im Rahmen
der verfassungsgemafen Ordnung liegenden ungeschriebenen Regeln fir das

Verhalten des Einzelnen in der Offentlichkeit, deren Beachtung nach den je-

255 vgl. Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, § 4, Rn 1 f.
256 vgl. Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, § 8 Rn. 3 ff; § 8 Rn. 46 ff.
%7 ygl. BayVerfGH, VGH n. F. Bd. 4, 1951, 194, 204 f.
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weils herrschenden Anschauungen als unerlassliche Voraussetzung eines

geordneten staatsbiirgerlichen Gemeinschaftslebens betrachtet wird®.

Die Definitionen sind im Wesentlichen identisch, sagen aber ebenso wie der Begriff

der Geeignetheit des Geladndes auf den ersten Blick nichts darliber aus, ob der Schutz

vor Fluglarm unter diese Genehmigungsmerkmale fallt. In diesem Zusammenhang

haben sich folgende Lehrmeinungen herausgefiltert:

Schwenk/Giemulla vertreten die Ansicht, dass Fluglarm bei den Tatbestands-
merkmalen Geeignetheit des Geléandes sowie Offentliche Sicherheit oder Ord-
nung zu berlcksichtigen ist. Der Umstand, dass das Genehmigungsmerkmal
Schutz vor Fluglarm keinen Versagungsgrund darstellt, darf nach
Schwenk/Giemulla nicht dazu fuhren, dass der Schutz vor Fluglarm bei der Pri-
fung, ob das Gelande geeignet oder die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung ge-
fahrdet wird, nicht mehr berticksichtigt werden darf>°.

Delbanco scheint davon auszugehen, dass die Auswirkungen von Fluglarm in-
nerhalb des Genehmigungsmerkmals Geeignetheit des Gelédndes nicht zu pri-
fen ist.

Bei der Gefahrdung der 6ffentlichen Sicherheit oder Ordnung vertritt sie die Auf-
fassung, dass bis zur Einfihrung des Belanges Schutz vor Fluglarm in § 6 Abs.
2 LuftVG die Auswirkungen des Flugldrms nur im Rahmen der Gefahrdung der
offentlichen Sicherheit und Ordnung relevant gewesen sind. Die Einfihrung des
Belanges Schutz vor Fluglarm in § 6 Abs. 2 LuftVG bezweckte demzufolge die
Bericksichtigung des Schutzes vor Fluglarm im Rahmen der Genehmigung
auch unterhalb der Gefahrenschwelle®®.

Auch gemal Hartmann ist zu untersuchen, ob durch den Flugverkehr gesund-
heitsgefahrdende Larmeinwirkungen auf die Fluganwohner zu erwarten sind. In
Bezug auf den Versagungsgrund Gefahrdung der 6ffentlichen Sicherheit oder
Ordnung vertritt er die Meinung, dass dieser weniger dem Schutz des Flugver-
kehrs selbst, als vielmehr dem Schutz auRerhalb des Flugverkehrs liegender

Interessen dient?®".

258 vgl. Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 100 ff.
259 vgl. Schwenk/Giemulla, Handbuch, S. 513.

260 vgl. Delbanco, S. 88.

%1 ygl. Hartmann, S. 107 f.
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Mit Schwenk/Giemulla und offensichtlich entgegen Delbanco und Hartmann wird man
davon ausgehen missen, dass der Schutz vor Fluglarm im Rahmen des Genehmi-
gungsmerkmales Geeignetheit des Gelandes zu prifen ist. Mit Schwenk/Giemulla,
Delbanco und Hartmann ist die Auffassung zu vertreten, dass dieser Aspekt auch bei
der Genehmigungsvoraussetzung Gefahrdung der 6ffentlichen Sicherheit oder Ord-
nung zu berilcksichtigen ist. Denn bei der Genehmigungsvoraussetzung Geeigne-
theit des Geldndes gehen Giemulla/Rathgeb zutreffend davon aus, dass es sich um
einen unbestimmten Rechtsbegriff handelt®®®. Im Zusammenhang mit Art. 2 Bayeri-
sches Polizeiaufgabengesetz (BayPAG) fihren Berner/Kéhler aus, dass die Begriffe
Gefahren fur die éffentliche Sicherheit und Ordnung unbestimmte Rechtsbegriffe dar-
stellen®®. Diese beiden Rechtsauffassungen sind zutreffend. Denn beide Genehmi-
gungsvoraussetzungen stehen auf der Tatbestandsseite des § 6 LuftVG und nicht auf
der Rechtsfolgenseite. Im Gegensatz zum Ermessen, das auf der Rechtsfolgenseite
erscheint, befindet sich der unbestimmte Rechtsbegriff auf der Tatbestandsseite®*.
FUr das Wasserrecht hat das BVerwG bereits in seinem Urteil vom 10.02.1978 ent-
schieden, dass das Tatbestandsmerkmal Wohl der Allgemeinheit in einem allein was-
serwirtschaftlichen Zusammenhang ausgelegt werden darf?°. Ubertragt man diese
Rechtsprechung auf das LuftVG, bedeutet dies, dass bei der Auslegung und Konkreti-
sierung der oben bezeichneten unbestimmten Rechtsbegriffe alle luftrechtlichen Be-
lange berticksichtigt werden missen. Ein wesentlicher Belang ist der Schutz vor Flug-
larm, da im LuftVG mehrfach darauf Bezug genommen wird, unter anderem in § 6
LuftVG selbst.

(5) Beeintrachtigung der 6ffentlichen Interessen

Gemal § 6 Abs. 3 LuftVG ist die Genehmigung eines Flughafens, der dem allgemei-
nen Verkehr dienen soll, zu versagen, wenn durch die Anlegung und den Betrieb des
beantragten Flughafens die &ffentlichen Interessen in unangemessener Weise beeint-

rachtigt werden.

%291 Giemulla/Rathgeb in: Giemulla/Schmid, Bd. 1.1 LuftVG, § 6, Rn. 19.
263 vgl. Berner/Kéhler, BayPAG, Art. 2, Rn. 9.

264 vgl. Maurer, § 7, Rn. 26.

%5 vgl. BVerwGE 55, 220, 229.
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Wiederum ist zu fragen, ob der Schutz vor Fluglarm in dem Tatbestandsmerkmal 6f-

fentliche Interessen enthalten ist.

Offentliche Interessen, im Zusammenhang mit dem luftverkehrsrechtlichen Zulas-
sungsverfahren, werden als 6ffentliche Verkehrsinteressen interpretiert. Es werden
darunter die Interessen der Gemeinschaft an einen sicheren, zuverlassigen und alle
berechtigten Anspriiche erfillenden Verkehr mit Luftfahrzeugen verstanden. Das
heildt, ein anzulegender Flugplatz muss sich organisch in das vorhandene Gefiige von
vorhandenen Flugplatzen einpassen. Nach Hofmann/Grabherr finden im Zusammen-
hang mit dem Fernstrallenverkehr 6ffentliche Interessen zum Beispiel im Bundesver-
kehrswegeplan ihren Niederschlag®®. Der Bundesverkehrswegeplan ist ein Investiti-
onsrahmenplan, unter Berlcksichtigung ordnungspolitischer MaRnahmen fir die Ver-

kehrsinfrastruktur des Bundes, ohne aber Finanzierungsplan zu sein®’.

Aus dieser Erlauterung ist ersichtlich, dass bei dem Tatbestandsmerkmal &ffentliches
Interesse nur bedingt der Aspekt des Schutzes vor Fluglarm zu berlicksichtigen ist. Im
Vordergrund steht die Frage des Bedarfs des Flugplatzes, wobei der Larmaspekt in
einer Gesamtschau auch zu bertcksichtigen sein durfte. Wie die Erérterung der ein-
zelnen Genehmigungstatbestéande zeigt, ist der Schutz vor Fluglarm in vielfacher Wei-
se zu bericksichtigen und spielt bei der Frage, ob eine Genehmigung zu erteilen oder

zu versagen ist, zumindest objektiv rechtlich eine bedeutende Rolle.

c) Drittschiitzende Wirkung von Planfeststellung und Genehmigung

Nachdem nun geklart ist, dass der Schutz vor Flugldarm sowohl im Planfeststellungs-
verfahren als auch bei der luftverkehrsrechtlichen Genehmigung zu beachten ist, steht
nun die Prifung an, ob die Planfeststellung und die Genehmigung drittschitzenden
Charakter haben. In einem ersten Prifungsschritt ist dabei zu untersuchen, ob der
fluglarmbetroffene Birger und die fluglarmbetroffene Gemeinde gegen Planfeststel-
lung und Genehmigung gerichtlich vorgehen kénnen. Daran anschlief3end ist zu fra-

gen, ob sich aus dem Grundsatz der Freiheit des Luftverkehrs gemafR § 1 LuftVG und

26 vgl. Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 6, Rn. 60 und 62.
%7 ygl. Lambrecht, NuR 2002, 265, 267.
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aus der Ausschlussregelung des § 11 LuftVG in Verbindung mit § 14 BImSchG Dul-

dungspflichten fur die Fluglarmbetroffenen ergeben.

aa) Rechtsschutzméglichkeit gegen Planfeststellung und Genehmigung

Mit der Frage des Rechtsschutzes gegen Planfeststellung und Genehmigung hat sich

das BVerwG bereits im Urteil vom 11.10.1968 auseinandergesetzt. Es kommt dabei

zu dem Ergebnis, dass die Planfeststellung durch den Nachbarn des Flughafens uns-
treitig anfechtbar ist, wahrend die Genehmigung fir den Nachbarn nicht anfechtbar ist.

Das BVerwG begriindet diese Entscheidung wie folgt®®®:

- Es weist darauf hin, dass die privatrechtsgestaltende Wirkung des § 11 LuftVG
in Verbindung mit § 26 GewO (nunmehr § 14 BImSchG)®* nicht von der Ge-
nehmigung, sondern von der Planfeststellung ausgeht. Zu diesem Ergebnis
kommt es, weil bereits die Tatsache, dass ein Flughafen ohne Planfeststellung
weder angelegt noch geandert werden kann, auf die Maldgeblichkeit dieses Ak-
tes fir die Rechtsfolge des § 11 LuftVG hindeutet.

- Des Weiteren werden alle &ffentlich-rechtlichen Beziehungen zwischen dem
Unternehmer und dem durch den Plan Betroffenen erst durch die Planfeststel-
lung rechtsgestaltend geregelt (vgl. § 9 Abs. 1 S. 2 LuftVG).

- Danach liegt die Regelung, die die Rechte des Nachbarn verletzen kann, erst in
der Planfeststellung.

- Dadurch wird nach Auffassung des BVerwG auch eine sinnvolle Konzentration
des Rechtsschutzes erreicht und eine Uberfiille von Instanzenziigen vermie-
den, die erfahrungsgemaf den Rechtsschutz letztlich ineffektiv werden lasst.

- Auch das Argument, dass gemal § 6 Abs. 4 S. 1 LuftVYG im Planfeststellungs-
verfahren nicht noch einmal und nicht mit anderem Ergebnis gepruft werden
kann, was schon im Genehmigungsverfahren Prifungs-gegenstand gewesen
sei, kann die Rechtsauffassung des BVerwG nicht revidieren. Denn dieses Ar-
gument wirde nur dann greifen, wenn eine Verpflichtung bestiinde, den Plan

festzustellen. Eine solche besteht jedoch nicht. Verpflichtet ist die Planfeststel-

288 ygl. BVerwG, NJW 1969, 340 ff.
269 Anmerkung des Verfassers.
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lungsbehdérde nur, ein eingeleitetes Verfahren mit einer Entscheidung abzu-
schliel3en. Diese kann durchaus auch negativ ausfallen. Ohne die erforderliche

Planfeststellung kann der Unternehmer die Genehmigung aber nicht ausnutzen.

Das Urteil des BVerwG vom 22.03.1974 knUpft an diese, eben dargelegte Entschei-

dung des Bundesverwaltungsgerichts an®":

Das Gericht hebt hervor, dass mit seiner Entscheidung vom 11.10.1968 nicht
Uber die Rechtsqualitat der luftverkehrsrechtlichen Genehmigung und Planfest-
stellung entschieden wurde. Bei beiden handelt es sich um jeweils selbststan-
dige Verwaltungsakte. Vielmehr wurde entschieden, dass ein privater Nachbar
eines planfeststellungspflichtigen Flughafens durch die luftverkehrsrechtliche
Genehmigung nicht in den eigenen Rechten im Sinne des § 42 Abs. 2 VwGO
verletzt sein kénne.

Das BVerwG betont noch einmal, dass wegen der Regelung des § 8 Abs. 1
LuftVG der Flugplatzunternehmer eine ihm erteilte Genehmigung fir sich allein
noch nicht ausnutzen darf, sondern vor der Ausfiihrung des Vorhabens eine
Planfeststellung herbeifiihren muss, und deswegen eine Rechtsverletzung Drit-
ter erst mit dem Erlass des Planfeststellungsbeschlusses eintreten und dem-

nach erst diesem gegenuber geltend gemacht werden kann.

Das Urteil des BVerwG vom 07.07.1978 baut auf den beiden oben zitierten Entschei-

dungen auf und erganzt diese folgendermafen®’":

Das BVerwG weist nochmals darauf hin, dass es sich bei Genehmigung und
Planfeststellung um zwei zwar sachlich und verfahrensmafig miteinander ver-
zahnte Verwaltungsentscheidungen innerhalb eines insoweit mehrstufigen
Verwaltungsverfahrens handelt, die aber fir ihren jeweiligen Regelungsbereich

selbststéndig sind.

20 ygl. BVerwG, DOV 1974, 418, 419.
" vgl. BVerwGE 56, 110, 135 ff.
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Der Regelungsbereich der luftverkehrsrechtlichen Genehmigung ist nach An-
sicht des BVerwG in diesen Fallen planfeststellungsbedirftiger Flugplatze da-
durch gekennzeichnet, dass sie insoweit — ganz Uberwiegend — Unternehmer-
genehmigung ist.

Das BVerwG hebt hervor, dass von einer Doppelnatur der luftver-
kehrsrechtlichen Genehmigung als einerseits Unternehmergenehmigung und
andererseits (endgltiger) Planungsentscheidung daher nur dort die Rede sein
kann, wo es fir die Anlage eines Flugplatzes einer Planfeststellung nicht be-
darf, die luftverkehrsrechtliche Zulassung eines Flugplatzes also in einem ein-
stufigen Verwaltungsverfahren und abschlieend allein durch die Erteilung der
Genehmigung erfolgt.

Damit — so das BVerwG - ist freilich die Zulassigkeit einer auf das Selbst-
verwaltungsrecht und die Planungshoheit gestitzten Klage von Gemeinden
oder Gemeindeverbdnden gegen die im mehrstufigen Verfahren ergehenden
luftverkehrsrechtlichen (Unternehmer-)Genehmigungen nicht schlechthin aus-
geschlossen. Das BVerwG macht deutlich, dass fur diese Falle der Umstand
von Bedeutung ist, dass die Genehmigung — abgesehen von der mit ihr geman
§ 12 LuftVG verbundenen Festlegung eines Bauschutzbereichs — eine immer-
hin planungsvorbereitende Entscheidung ist. Es fahrt fort, dass es unter diesen
Umstédnden an der Lebenswirklichkeit vorbei ginge, wenn innerhalb des auf
Genehmigung und Planfeststellung aufgeteilten luftverkehrsrechtlichen Zulas-
sungsverfahrens die durch die Genehmigungserteilung, zumindest in tatsachli-
cher Hinsicht, vorgegebene Bindung fir die spatere Planfeststellung aufer Acht
gelassen wirde. Das BVerwG fahrt fort, dass diese tatsachliche Bindung sich
der Sache nach wie eine mehr oder weniger starke Vorwegnahme von Ent-
scheidungen auswirkt, die rechtlich erst der Planfeststellung vorbehalten sind
und damit insbesondere unter dem Gebot der planerischen Abwagung stehen.
Daraus zieht das BVerwG den Schluss, dass die Planungshoheit der betroffe-
nen Gemeinden und Gemeindeverbande insofern auch schon durch die in die-
sem Sinne vorentscheidende Wirkung der luftverkehrsrechtlichen Genehmi-
gung eines planfeststellungsbedirftigen Flugplatzes berihrt wird. Daraus ist der
Schluss zu ziehen, dass die betroffenen kommunalen Selbstverwaltungskor-
perschaften bereits im Rahmen des Genehmigungsverfahrens, und zwar noch
vor dessen Abschluss, auf die sie beriihrenden Belange hinzuweisen sind, um

dadurch auf die Genehmigungsentscheidung Einfluss nehmen zu kénnen.
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- Dem entsprechend muss die Genehmigungsbehérde den betroffenen Gemein-
den ein dem § 10 Abs. 2 S. 2 LuftVG entsprechendes Recht auf Information
und Anhdrung einrdumen. Die Verletzung dieses Beteiligungsrechts macht eine
luftverkehrsrechtliche Genehmigung nach Ansicht des BVerwG objektiv rechts-
widrig und verletzt die dadurch betroffene kommunale Selbstverwaltungskor-
perschaft in einem subjektiven Recht, so dass eine mit einem solchen Mangel
behaftete Genehmigung auf die Anfechtung der Gemeinde hin der Aufhebung

unterliegt.

Die Rechtsprechung rdumt den betroffenen Birgern und Gemeinden damit ein An-
fechtungs- und Klagerecht gegen den Planfeststellungsbeschluss ein, sofern sie in
eigenen Rechten berlhrt sind. Hingegen besitzt die Genehmigung keine Drittschutz-
wirkung hinsichtlich der betroffenen Birger. Eine kommunale Selbstverwaltungskor-
perschaft kann eine luftverkehrsrechtliche Genehmigung dann anfechten, wenn sie
durch eine unterlassene Beteiligung in ihrem verfassungsrechtlich garantierten Recht

auf Selbstverwaltung beziehungsweise in ihrer Planungshoheit verletzt ist.

Frih hat schon die Kritik an dieser Rechtsprechung des BVerwG eingesetzt, nament-
lich an der sehr eingeschrénkten Anfechtungsmadglichkeit gegen die luftverkehrsrech-

tliche Genehmigung.

So fiihrt etwa Baumler aus?®’?:

- Die Genehmigung ist ein Verwaltungsakt, der ausschlieBlich und abschliefend
den Betrieb eines Flughafens regelt und damit denjenigen Aspekt der gesamten
Flughafenplanung, der die meisten Menschen in der Umgebung eines Flugha-
fens betrifft.

- Die luftverkehrsrechtliche Genehmigung hat damit einen von der Planfeststel-

lung zu unterscheidenden Regelungsgehalt.

22 ygl. Baumler, DOV 1981, 43, 47 f.
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- Die Wirkungen Dritten gegentber sind nach Ansicht von Bdumler — soweit sie
sich gegen den Flughafenbau wenden — negativer, belastender Art. Durch die
Genehmigung werden Feststellungen Uber die Eignung des vorgesehenen Ge-
l&ndes und generell Uber die Gemeinvertraglichkeit des gesamten Projekts ge-
troffen.

- Die Rechtsprechung des BVerwG ist insoweit falsch, als die Konzentra-
tionsmaxime der Planfeststellung Betriebsregelungen ja gerade nicht umfasst.

- Dem entsprechend bewirkt die Rechtsprechung des BVerwG statt sinnvoller

Konzentration Ineffektivitdt des Rechtsschutzes.

Ebenso hinterfragt Schmidt-ABmann diese Rechtsprechung des BVerwG sehr kri-

tisch?”>:

- Schmidt-ARmann rdumt zunachst ein, dass die Grundidee einer Rechtsschutz-
und Beteiligungskonzentration auf den letztstufigen Akt der Planfeststellung im
Ansatz durchaus richtig ist.

- Er kritisiert allerdings, dass eine strikt befolgte Konzentrationsmaxime kein
dauerhaft geeignetes Mittel ist, um dieses Ziel zu erreichen. Vielmehr stellt die
Konzentration letztlich die Idee der Verfahrensstufung infrage.

- Auch die Ansicht des BVerwG, dass die Genehmigung hinsichtlich eines Ver-
kehrsflughafens nur planungsvorbereitenden Charakter hat, lehnt er ab. Er
weist darauf hin, dass das Genehmigungsverfahren fir eine bloRe Verfahrens-
freigabe der Planfeststellung einerseits viel zu aufwéndig ist, andererseits die
Genehmigung bei Nichtanfechtung bestandskraftig wird.

- Will man die Genehmigung als selbststandige Verfahrensstufe beibehalten, so
muss man nach Meinung von Schmidt-ABmann ihr folglich einen eigenen mate-

riellen Bereich belassen, der ohne Verbindlichkeit nicht auskommen kann.

Grundsétzlich wird man dieser kritischen Literatur einrBumen mussen, dass, solange
es sich bei dem luftverkehrsrechtlichen Genehmigungsverfahren wirklich um ein zwei-
stufiges Verfahren handelte, bei dem die Genehmigung voraus ging und von der Plan-
feststellung gefolgt wurde, die Beschrankung der Anfechtbarkeit auf die Planfeststel-

lung eine Rechtsschutzverkirzung fur den betroffenen Birger und die betroffenen

3 ygl. Schmidt-ABmann, DVBI 1981, 334, 337.
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Gemeinden darstellte. Durch die Aufhebung der Stufenfolge zwischen Genehmigung
und Planfeststellung ist — wie oben bereits erldutert — die Planfeststellung ins Zentrum
des luftverkehrsrechtlichen Zulassungsverfahrens gelangt. Damit dirfte die Brisanz

aus dieser Problematik gewichen sein.

Nunmehr ist noch zu priufen, unter welchen Voraussetzungen die Planfeststellung
Drittschutzwirkung fir die betroffenen Birger und Gemeinden entfaltet.
Im Zusammenhang mit der Planfeststellung von Bundesfernstral3en hat das BVerwG

in seiner Entscheidung vom 14.02.1975 folgendes ausgefiihrt®’*:

- Die vom Planungsziel her gerechtfertigte und mit den Planungsleitsatzen tber-
einstimmende Planung ist den Anforderungen aus dem Abwagungsgebot un-
terworfen.

- Das Abwéagungsgebot verlangt zunachst, dass eine Abwégung Uberhaupt statt-
findet.

- In die Abwagung muissen alle nach Lage der Dinge erforderlichen Belange ein-
gestellt werden.

- Die Planfeststellungsbehérde darf weder die Bedeutung der betroffenen 6ffent-
lichen und privaten Belange verkennen, noch den Ausgleich zwischen ihnen in
einer Weise vornehmen, die zur objektiven Gewichtigkeit einzelner Belange
auller Verhdltnis steht.

- Die Anforderungen an die Abwagung beziehen sich sowohl auf den Abwéa-
gungsvorgang als auch auf das im Plan zum Ausdruck kommende Abwa-
gungsergebnis.

- Dieses eben beschriebene Abwagungsgebot rdumt den von der Planung betrof-
fenen Bilrgern und Gemeinden ein subjektives 6ffentliches Recht auf gerechte
Abwagung ein. Drittschitzende Wirkung entfaltet dieses Abwagungsgebot aber
immer nur im Hinblick auf die rechtlich geschitzten eigenen Belange der Betrof-
fenen. Das heilt, die Betroffenen haben einen gerichtlich verfolgbaren Ans-
pruch darauf, dass eine gerechte Abwagung ihrer eigenen Belange mit entge-

genstehenden anderen Belangen stattfindet.

21 ygl. BVerwGE 48, 56, 73 ff.
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Sie haben aber nicht einen Anspruch darauf, dass die Belange anderer Beteilig-
ter gerecht abgewogen sind, oder dass etwa die Planung insgesamt und in je-

der Hinsicht auf einer fehlerfreien Abwagung beruht.

In seinem Urteil vom 07.07.1978 Ubernimmt das BVerwG das Gebot der gerechten
Abwagung fir die luftverkehrsrechtliche Planfeststellung und rdumt, unter Bezugnah-
me auf das eben zitierte Urteil vom 14.02.1975, zum Bundesfernstrallenrecht den
Fluglarmbetroffenen ein subjektives 6ffentliches Recht auf gerechte Abwagung seiner
eigenen rechtlichen geschitzte Belangen in der Planfeststellung ein. Es betont dabei,
dass die luftverkehrsrechtliche Planfeststellung mit § 9 Abs. 2 LuftVG eine spezifische
Abwagungsgrenze erfahrt?”®. Hier kann auf die bereits erfolgten Erlduterungen zu § 9

Abs. 2 LuftVG Bezug genommen werden.

Hinsichtlich der Frage, wann die Planfeststellung drittschitzende Wirkung entfaltet,
durfte im Wesentlichen Einigkeit mit der Literatur bestehen. So fihrt zum Beispiel

Schmidt-Preuss aus?®’®:

- Das planungsrechtliche Abw&gungsgebot erweist sich als drittschutzbe-
grindendes Konfliktschlichtungsprogramm par excellence.

- Nach diesem Abwagungsgebot muss eine Abwé&gung Uberhaupt stattfinden
(Abwégungsausfall). Des Weiteren muss alles in die Abwagung eingestellt wer-
den, was nach Lage der Dinge erforderlich ist (Abwéagungsdefizit). Der objektive
Rang der relevanten Belange muss richtig gewirdigt werden (Abwagungsfehl-
gewichtung) und schliel3lich bedarf es hinsichtlich kollidierender Belange einer

angemessenen relativen Gewichtung (Abwégungs-disproportionalitat).

Stihler weist darauf hin, dass die Gemeinde nur unter bestimmten Voraussetzungen

eigene Rechte aus ihrer verfassungsrechtlich geschiitzten Planung ableiten kann®'":

5 ygl. BVerwGE 56, 110, 122 f.
7% ygl. Schmidt-Preuss in: Festschrift fiir Hoppe, 1071, 1081.
27 vgl. Stiihler, JuS 1999, 234, 235 f.
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- Eine Verletzung der gemeindlichen Planungshoheit kommt nur dann in Be-
tracht, wenn das fachplanerische Vorhaben eine hinreichend bestimmte Pla-
nung der Gemeinde nachhaltig stort, wegen seiner Grofdraumigkeit wesentliche
Teile des Gemeindegebiets einer durchsetzbaren gemeindlichen Planung ent-
zieht oder gemeindliche Einrichtungen in ihrer Funktionsfahigkeit erheblich in
Mitleidenschaft zieht.

- Die Planungshoheit der Gemeinde kann im Rahmen der Abwagung durch fach-
planerische Belange tUberwunden werden.

- Die kommunale Gebietskdrperschaft hat nur einen gerichtlich verfolgbaren
Anspruch auf eine gerechte Abwagung ihrer eigenen Belange mit entgegenste-

henden anderen Belangen.

Dem entsprechend entfaltet die luftverkehrsrechtliche Genehmigung nur einge-
schrénkten Rechtsschutz zugunsten der in ihrer Planungshoheit betroffenen Gemein-
de. Die luftverkehrsrechtliche Planfeststellung gewahrt aber sowohl den betroffenen
Blrgern als auch den betroffenen kommunalen Gebietskérperschaften ein subjektives

offentliches Recht auf gerechte Abwéagung ihrer eigenen Belange.

bb) Duldungspflichten

Es stellt sich im Anschluss daran die Frage, ob die fluglarmbetroffenen Birger und

Gemeinden hinsichtlich des Flugldrms Duldungspflichten unterliegen.

(1)  Freiheit des Luftraums

Gemal § 1 Abs. 1 ist die Benutzung des Luftraums durch Luftfahrzeuge frei, soweit
sie nicht durch dieses Gesetz, durch die zu seiner Durchfiihrung erlassenen Rechts-
vorschriften, durch im Inland anwendbares internationales Recht, durch Verordnungen
des Rates der Europdischen Union und die zu deren Durchfilhrung erlassenen

Rechtsvorschriften beschrankt wird.
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Dieser Grundsatz der Freiheit des Luftraums kdénnte den Eindruck vermitteln, dass
Flugverkehr und damit Fluglarm von den Gemeinden und ihren Blirgern grundsatzlich

zu dulden ist und sich daher rechtsschutzmindernd auswirkt.

Schon 1963 weist Lassally darauf hin, dass § 1 Abs. 1 LuftVG keine unbegrenzte Be-
nutzung des Luftraums gewahrleistet, sondern nur eine solche, wie sie durch die Be-

schrankungen des LuftVG etc. festgelegt ist®’®.

Der BGH geht in seinem Urteil vom 10.11.1972 zwar davon aus, dass das Uberfliegen
eines Grundstiucks gemal § 1 LuftVG allgemein erlaubt ist. Gleichzeitig schrankt er
dies ein, indem er ausflihrt, dass die beeintrachtigenden Einwirkungen auf ein Grund-
stiick nicht durch das Uberfliegen, sondern durch die niedrige Flughdhe und das steti-
ge Uberfliegen in einer Flugschneise bewirkt wird, was auf die Benutzung des nahege-
legenen Gelandes als Flughafen zuriickzufiihren ist?’®. Diese Rechtsprechung besta-
tigt der BGH mit seinem Urteil vom 15.06.1977°%. Diese Rechtsprechung ist dahinge-
hend zu interpretieren, dass auch sie § 1 Abs. 1 LuftVG einschrankend auslegt. Sie
verdeutlicht, dass das niedrige Uberfliegen eines Grundstiicks in einer festgelegten
Flugschneise nicht durch die Freiheit des Flugverkehrs gemal § 1 Abs. 1 LuftVG ge-
deckt ist.

Insgesamt ist damit festzustellen, dass sich § 1 Abs. 1 LuftVG nicht einschrénkend auf
den Rechtsschutz der betroffenen Birger und Gemeinden auswirkt. Insbesondere be-

grindet § 1 Abs. 1 LuftVG keine Duldungspflicht fir unzumutbaren Fluglarm.

(2) Ausschlussregelung

Gemal § 11 LuftVG in Verbindung mit § 14 BImSchG kann aufgrund privatrechtlicher,
nicht auf besonderen Titeln beruhender Anspriche zur Abwehr benachteiligender
Einwirkungen von einem Grundstiick auf ein benachbartes Grundstiick nicht die Ein-
stellung des Betriebs einer Anlage verlangt werden, deren Genehmigung unanfechtbar

ist.

28 \gl. Lassally, ZMR 1963, 97, 98.
219 ygl. BGHZ 59, 378, 379 f.
20 ygl. BGHZ 69, 105, 112.
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Nach § 14 S. 1 Hs. 2 BImSchG kénnen nur Vorkehrungen verlangt werden, die die
benachteiligenden Wirkungen ausschliel3en. Soweit solche Vorkehrungen nach dem
Stand der Technik nicht durchfiihrbar oder wirtschaftlich nicht vertretbar sind, kann

lediglich Schadensersatz verlangt werden (§ 14 S. 2 BImSchG).

Wie der BGH darlegt, handelt es sich bei § 14 BImSchG um eine Vorschrift des priva-
ten Nachbarrechts und bei dem in § 14 S. 2 BImSchG geregelten Schadensersatz-
anspruch um ein Surrogat fir den durch § 14 S. 1 BImSchG abgeschnittenen birger-
lich-rechtlichen, aus Eigentum oder Besitz des betroffenen Nachbargrundstiicks

hergeleiteten Anspruch auf Einstellung des Betriebs der stérenden Anlage?®®’.

Auf besonderen privatrechtlichen Titeln beruhen alle vertraglichen Anspriiche sowie
dingliche Anspriche am Betriebsgrundstiick, insbesondere aus Eigentum, NieRbrauch
oder Dienstbarkeiten. Anspriche, die nicht auf einem besonderen privatrechtlichen
Titel beruhen, sind dem entsprechend Anspriiche aus dem allgemeinen Nachbarrecht
oder dem Deliktsrecht, wie zum Beispiel § 858, § 862, § 869, §§ 906 f., § 1004 BGB

sowie Anspriiche aus dem privaten Landesnachbarrecht?®2.

Das heif’t, § 11 LuftvVG in Verbindung mit § 14 BImSchG bezieht sich auf zivilrechtli-

che Anspriche und schliel3t nur diese im gesetzlich geregelten Umfang aus.

d) Fluglarmschutz beim Betrieb von Luftfahrzeugen

Nachdem nun umfassend auf den Flugldrmschutz im Zusammenhang mit der luftver-
kehrsrechtlichen Planfeststellung und Genehmigung eingegangen wurde, ist zu pri-

fen, inwieweit Fluglarmschutz beim Betrieb von Luftfahrzeugen zu beachten ist.
Eine zentrale Vorschrift ist hier § 29b Abs. 1 LuftVG, die wie folgt lautet:
.Flugplatzunternehmer, Luftfahrzeughalter und Luftfahrzeugfuhrer sind ver-

pflichtet, beim Betrieb von Luftfahrzeugen in der Luft und am Boden ver-
meidbare Gerausche zu verhindern und die Ausbreitung unvermeidbarer Ge-

81 ygl. BGH, NJW 1988, 478.
%2 ygl. Jarass, BImSchG, § 14, Rn. 10.
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rausche auf ein Mindestmald zu beschranken, wenn dies erforderlich ist, um
die Bevdlkerung vor Gefahren, erheblichen Nachteilen und erheblichen Be-
l&stigungen durch Larm zu schiitzen. Auf die Nachtruhe der Bevélkerung ist

in besonderem Mal3e Ricksicht zu nehmen.”

Erganzt und unterstitzt wird diese Vorschrift durch § 1 Abs. 2 LuftVO. Danach darf der
Larm, der bei dem Betrieb eines Luftfahrzeugs verursacht wird, nicht starker sein, als

es die ordnungsgemalie Fihrung oder Bedienung unvermeidbar erfordert.

Wie Giemulla darlegt, ist § 29b Abs. 1 S. 1 LuftVG zweistufig aufgebaut. Er differen-
ziert zwischen der Verhinderung vermeidbarer Gerausche und der Pflicht zur Be-
schrankung vermeidbarer Gerdusche auf ein Mindestma®?®. Dem entsprechend ist
sowohl bei § 29b Abs. 1 LuftVG, als auch bei § 1 Abs. 2 LuftVO zu klaren, wann Larm

unvermeidbar ist.

Das Bayerische Oberste Landesgericht (BayObLG) hat in seinem Beschluss vom

23.11.1992 zur Frage der Unvermeidbarkeit von Larm folgendes ausgefiihrt?*:

- Das BayObLG geht davon aus, dass durch das Erfordernis der Unvermeidbar-
keit eine Abwégung der Interessen des Flugzeugfiuhrers an der ordnungsge-
mafen Flihrung des Luftfahrzeugs mit denen der potenziellen Larmbetroffenen
er6ffnet wird.

- Es vertritt die Meinung, dass die Fihrung des Luftfahrzeugs dann nicht ord-
nungsgemal ist, wenn der Luftfahrzeugfihrer die Regelungen des Flugplatz-
verkehrs nach § 21a LuftVO nicht einhélt oder etwa die Sicherheitsmindesthdéhe

unterschreitet.

Aus den vom BayObLG aufgefilhrten Beispielen |asst sich schlieRen, dass eine Larm-
belastung auch dann vermeidbar ist, wenn sie dadurch entsteht, dass der Luftfahr-
zeugfuhrer von der vorgegebenen An- oder Abflugroute abweicht, ohne dass hierfir

ein triftiger Grund vorlag.

8 ygl. Giemulla in: Giemulla/Schmid, Bd. 1.1, LuftVG, § 29b, Rn. 2.
24 ygl. BayObLG, UPR 1993, 150.
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Im Gegensatz zu § 29b Abs. 1 LuftVG ist § 1 Abs. 2 LuftVO strafbewahrt . Gemal} §
43 Nr. 2 LuftvVO stellt ein vorséatzlicher oder fahrldssiger Verstol3 gegen § 1 Abs. 2

LuftVO eine Ordnungswidrigkeit dar.

Will sich der fluglarmbetroffene Blrger oder die fluglarmbetroffene Gemeinde jenseits
des Ordnungswidrigkeitenrechts auf der Grundlage der §§ 29b LuftVG und 1 Abs. 2
LuftvVO gerichtlich gegen Verstdlie wehren, ist jedoch erforderlich, dass die Vorschrif-

ten drittschttzenden Charakter haben.

Das VG Munster bejaht in seinem Urteil vom 24.10.1989 einen solchen drittschitzen-

den Charakter dieser Vorschriften?®°:

Das VG Miunster vertritt die Auffassung, dass § 29b Abs. 1 S. 1 LuftVG dritt-
schitzenden Charakter hat, da er nicht nur objektiv rechtlich den Schutz der
Allgemeinheit, sondern zumindest auch den Schutz des im konkreten Einzelfall
betroffenen Personenkreises vor Gefahren, erheblichen Nachteilen und erhebli-
chen Belastigungen bezweckt.

Schutzobjekt sind nach Meinung des VG insoweit allgemein geschutzte
Rechtsguter, soweit sie durch Fluglarm beeintrachtigt werden kénnen, wie zum
Beispiel die kérperliche Unversehrtheit, das Eigentum, eingerichtete und aus-
gelibte Gewerbebetriebe sowie o6ffentliche Einrichtungen, die der Aufnahme
und Betreuung von Menschen dienen, wie etwa Kindergérten, Schulen, Kran-
kenh&duser, Alten- und Pflegeheime.

Fur den nachbarschitzenden Charakter des § 29b Abs. 1 S. 1 LuftVG spricht
zunachst dessen Wortlaut. Denn § 29b LuftVG spricht nicht nur allgemein, wie §
6 Abs. 2 LuftVG vom Schutz vor Flugldrm, oder wie § 29 Abs. 1 LuftVG von
MaRnahmen zur Abwehr von Gefahren, erheblichen Nachteilen oder erhebli-
chen Beldstigungen durch Fluglarm, sondern hebt in beiden Satzen des Abs. 1
und in Abs. 2 die zu schitzende Bevélkerung besonders hervor. Nach Auffas-
sung des VG Minster ist damit konkret die Bevdlkerung gemeint, die in den

Uberflogenen Gebieten angesiedelt ist.

25 ygl. VG Miinster, NVwZ 1990, 290 f.
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Das ergibt sich — so das VG — aus § 32 Abs. 1 Nr. 15 LuftVG, der zum Erlass
von Bestimmungen zur Durchfiihrung des Schutzes der Bevélkerung vor Flug-
larm, insbesondere durch MalRnahmen zur Gerduschminderung beim Uberflie-
gen besiedelter Gebiete erméchtigt.

- Das VG Minster legt dar, dass zu dem durch § 29b Abs. 1 LuftVG geschutzten
Personenkreis nicht nur natirliche Personen, sondern auch juristische Perso-
nen des privaten und des 6ffentlichen Rechts zahlen kénnen, sofern sie in der
Nutzung ihres Eigentums und/oder im Betrieb ihrer privaten oder &ffentlichen
Einrichtungen durch Fluglarm erheblich gestért werden. Es kann immissions-
schutzrechtlich keinen Unterschied machen, ob eine Schule, ein Krankenhaus
oder ein Altenheim von einer nattrlichen Person, einer juristischen Person des
Privatrechts oder einer juristischen Person des offentlichen Rechts betrieben
wird.

- Das VG Minster schrankt den Rechtsschutz durch § 29b Abs. 1 LuftVG dahin-
gehend ein, dass die Gemeinden als Gebietskérperschaften hinsichtlich der all-
gemeinen Larmbeldstigung der Bevdlkerung in ihrem Gebiet keine eigenen
subjektiven Rechte oder rechtlich geschitzte Interessen geltend machen kén-
nen.

Sie gehéren insoweit nicht zum geschiitzten Personenkreis im Sinne des § 29b
Abs. 1 S. 1 LuftvG.

- Die Gemeinden kénnen sich in diesem Zusammenhang auch nicht auf die Ver-
letzung ihrer Planungshoheit berufen, da keinerlei Anhaltspunkte dafur ersich-
tlich sind, dass § 29b Abs. 1 S. 1 LuftVG auch den Schutz der gemeindlichen
Planungshoheit bezwecken kénnte, und die Gemeinde auch unter diesem Ge-

sichtspunkt zu dem geschutzten Personenkreis gezahlt werden kdnnte.

Der BayVGH hat sich in seinem Gerichtsbescheid vom 30.11.1993 zwar nicht mit dem
drittschitzenden Charakter des § 29b Abs. 1 S. 1 LuftvVG, aber mit § 29b Abs. 2
LuftVYG auseinander gesetzt. § 29b Abs. 2 LuftVG bestimmt, dass die Luftfahrtbehor-
den und die fur die Flugsicherung zustandige Stelle auf den Schutz der Bevélkerung
vor unzumutbarem Fluglarm hinzuwirken haben. Der VGH hat dazu folgendes ent-

schieden?®®:

% ygl. BayVGH, NVWZ-RR 1995, 114, 117.



127

Der BayVGH vertritt die Auffassung, dass § 29b Abs. 2 LuftVG nur eine Ver-
pflichtung der Luftfahrtbehérde gegeniiber der Allgemeinheit beinhaltet, nicht
aber gegenuber Einzelnen.

Angesichts der Tatsache, dass sich ausbreitender Fluglarm auf Anlieger in
ganz unterschiedlicher Weise auswirkt und es zu deren Schutz daher abgestuf-
ter Regelungen bedarf, kann der blof3 generalisierenden Bestimmung des § 29b

Abs. 2 LuftVG kein Drittschutz entnommen werden kann.

Das OVG Berlin vertritt in seinem Urteil vom 02.05.1996 die Auffassung, dass § 29b
Abs. 2 LuftVG deshalb keinen Drittschutz vermittelt, da diese Regelung keine selbst-

standige Eingriffsgrundlage fir behérdliche Mallnahmen gegenliber dem Flugplatzbe-

treiber enthalt, sondern die Behdrden nur dazu verpflichten kann, von sonstigen Ein-
griffsgrundlagen, etwa § 9 Abs. 2 LuftVG in Verbindung mit § 74 Abs. 2 VwWVfG und §
75 Abs. 2 VWVG, Gebrauch zu machen®®’.

Das BVerwG hat sich zwar mit § 29b LuftVG in verschiedenen Entscheidungen ausei-

nandergesetzt, die Frage des Drittschutzes allerdings offen gelassen:

In seinem Urteil vom 28.06.2000 fihrt es im Zusammenhang mit der Anfech-
tung der Festlegung von Flugrouten aus, dass es offen bleiben kann, ob § 29b
Abs. 2 LuftVG eine Schutznorm zugunsten des Klagers darstellt?®®,

In seinem Urteil vom 26.11.2003 vertritt es die Auffassung, dass bei der Festle-
gung von Flugrouten die Abwéagungsentscheidung des Luftfahrt-Bundesamtes
insbesondere durch § 29b LuftVG geprégt wird, nach dessen Absatz 2 die Luft-
fahrtbehérden und die fur die Flugsicherung zusténdige Stelle auf den Schutz
der Bevdlkerung vor unzumutbarem Fluglarm hinzuwirken haben. Auf die Frage
des Drittschutzes geht es hier ebenfalls nicht ein®°.

In seinem Urteil vom 16.03.2006 legt das BVerwG in Bezug auf die Frage der
Nachtflugbeschrankung bei der Planfeststellung des Verkehrsflughafens Ber-
lin/Schénefeld dar, dass § 29b Abs. 1 S. 2 LuftVG die Qualitat einer Gewich-

tungsvorgabe hat. Das heildt, die Zurlickdrdngung der La&rmschutzinteressen

%7 ygl. OVG Berlin, DVBI 1997, 73, 77.
288 ygl. BVerwGE, 111, 276, 280.
29 ygl. BVerwG, NVwZ 2004, 473, 476.
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der Nachbarschaft bedarf vor dem Hintergrund der Anforderungen des § 29b
Abs. 1 S. 2 LuftVG einer gesteigerten Rechtfertigung®®.

- In seinem Urteil vom 09.11.2006 wertet das BVerwG § 29b Abs. 1 S. 2 LuftVG
ebenfalls als Gewichtungsvorbehalt fir die Abwégung, dessen Rechtsgut nicht
der Nachtschlaf, sondern die Nachtruhe ist. Damit ist indiziert, dass der durch
die Ubliche Geschéftigkeit verursachte Larm verstummen und sich durch eine

Larmpause in der Nacht vom Tag unterscheiden soll®".

In der Literatur hat sich insbesondere Czybulka eingehend mit der Frage befasst, ob §

29b den Fluglarmbetroffenen Drittschutz vermittelt?%%:

- Er vertritt die Auffassung, dass es sich bei § 29b LuftVG um eine drittschitzen-
de Norm handelt.

- Zudem geht er davon aus, dass sich die weite Fassung der mdglicherweise be-
troffenen Dritten (Bevdlkerung) aus der Natur der Sache ergibt, namlich aus
dem potenziellen Einwirkungsbereich der Anlage Flughafen, einschlie3lich ihrer
Start- und Landebahnen (vgl. § 12 Abs. 1 S. 3 LuftVG), samt der hierauf ausge-
richteten Anflugsektoren und An- und Abflugwege.

- Betroffen ist von diesen Immissionen — so Czybulka — in der Tat die (anwoh-
nende) Bevdlkerung, wobei als Hilfsmittel der Konkretisierung davon ausge-
gangen werden kann, dass jedenfalls Betroffene klagebefugt sind, die in einem
Larmeinwirkungsbereich des Flughafens leben.

- Nach Meinung von Czybulka handelt es sich bei § 29b LuftVG um eine immis-
sionsschutzrechtliche Norm fur den Betrieb, die in ihrer Struktur § 41 Abs. 1
BImSchG &hnelt. Dies untermauert seine These, da immissionsschutzrechtliche
Schutznormen, soweit sie nicht ausschliel3lich der Vorsorge dienen, in aller Re-
gel auch drittschiitzend (nachbarschiitzend) sind.

- Dies ergibt sich darlUber hinaus aus der verfassungsrechtlichen Schutzpflicht
des Staates gemal} Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG.

20 ygl. BVerwG, NVwZ, Beilage Nr. 1-8/2006, 1, 21.

21 ygl. BVerwG, NVwZ 2007, 445, 449 und 451.

292 ygl. Czybulka, DOV 1991, 410, 411 f., ders., ZUR 2001, 268, 270, ders. in: Ziekow, Speyerer
Planungsrechtstage und Luftverkehrsrechtstag 2001, 9, 19 f.
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- Selbst wenn man § 29b LuftVG nur auf das Verhaltnis der Genehmigungs- be-
ziehungsweise der Planfeststellungsbehérde zu Flugplatzhalter, Luft-
fahrzeughalter und Luftfahrzeugfihrer beschrénkte, &nderte dies nach der
Rechtsauffassung von Czybulka an der Klagebefugnis der Uberflogenen naturli-
chen Personen nichts und dies unabhé&ngig von der grundrechtlichen Argumen-
tation.

- Czybulka bemangelt, dass das BVerwG in Zusammenhang mit seiner Recht-
sprechung zur Anfechtbarkeit der Flugroutenfestlegung erneut offen gelassen
hat, ob § 29b Abs. 2 LuftVG eine Schutznorm darstellt.

Ansonsten hat sich die Literatur wenig zur Frage des Drittschutzes durch § 29b LuftVG

gedullert.

Im Zusammenhang mit dem Rechtsschutz gegen die Festlegung von An- und Abflug-
wegen aullert Rupp, dass durch § 29b Abs. 2 LuftVG das Entscheidungsprogramm

nicht zugunsten von Individualinteressen angereichert wird®®.

Sellner/Scheidmann fuhren hinsichtlich der Flugroutenfestlegungen aus, dass dem
Schutz vor Fluglarm tber § 29b Abs. 2 LuftVG eine blo untergeordnete Bedeutung

zukommt®%,

Im Ubrigen erléautert die Literatur die Bedeutung des § 29b LuftVG im Zusammenhang
mit der Abwagung bei den Flugroutenfestlegungen unter Bezugnahme auf die Recht-

sprechung des BVerwG 2*°.

Mit Czybulka und dem VG Minster ist von einem drittschiitzenden Charakter des §
29b LuftVG und des § 1 Abs. 2 LuftVO auszugehen. Anknipfungspunkt ist hier die
bereits erwdhnte Lehre vom subjektiven &ffentlichen Recht und die von der Recht-
sprechung entwickelte Schutznormtheorie. Wie dargelegt, machte die frGhere Recht-
sprechung den Drittschutzcharakter einer Rechtsnorm daran fest, ob die infrage ste-
hende Norm einen abgrenzbaren Kreis der Betroffenen und ein klar umgrenztes Ge-

biet bestimmt. Sie riickte dann von dieser Definition ab und legte als malRgebendes

293 ygl. Rupp, NVwZ 2002, 286, 288.

29 ygl. Sellner/Scheidmann, NVwZ 2004, 267, 272.

2% ygl. Sparwasser/Engel/VoRkuhle, Umweltrecht, § 10, Rn. 439, Pfaff/Heilshorn, NVwZ 2004, 412,
413.
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Kriterium fest, dass sich aus individualisierenden Tatbestandsmerkmalen der Norm ein
Personenkreis entnehmen lasst, der sich von der Allgemeinheit unterscheidet. Legt
man § 29b LuftVG nur vom Wortlaut her aus, so sieht es zunachst danach aus, dass
ein individualisierbarer Personenkreis nicht gegeben ist, da § 29b lediglich von der
.Bevolkerung“ spricht. Wenn man eine Auslegung dariber hinaus vom Sinn und
Zweck der Vorschrift her vornimmt, also eine sogenannte teleologische Auslegung,
kommt man zu anderen Ergebnissen. Klar ist, dass objektiv rechtlich betrachtet Sinn
und Zweck dieser Norm der Schutz der Bevélkerung vor Gefahren, erheblichen Nach-
teilen und erheblichen Beldstigungen vor Flugldrm ist. Davon kann nicht die Gesamt-
bevélkerung betroffen sein. Betroffen sein kann in der Regel nur derjenige Teil der
Bevolkerung, der an neuralgischen Punkten wohnt, das heil3t, der an flugldrmexpo-
nierten Stellen lebt. Es kann also davon ausgegangen werden, dass es sich dabei um
den Teil der Bevdlkerung handelt, der im Einzugsgebiet von Flugplatzen, Flughé&fen
oder in Tieffluggebieten lebt. Denn an Flugpléatzen und Flughéfen ist durch die An- und
Abflugwege der Luftfahrzeuge eine besondere Fluglarmbetroffenheit gegeben. Dies
wurde bereits im Eingangskapitel dargelegt. Eine vergleichbare Situation besteht in
Tieffluggebieten. Des Weiteren ist bei der Frage, ob eine unzumutbare Fluglarmbelas-
tung vorliegt und bei der Frage, ob durch Fluglarm eine Gefahr, ein erheblicher Nach-
teil oder eine erhebliche Belastigung hervorgerufen wird, immer im konkreten Einzelfall
zu beurteilen. Addiert man all diese Kriterien so ist offensichtlich, dass sich fur den
konkreten Einzelfall ein individualisierbarer und sich von der Allgemeinheit unterschei-
dender Personenkreis herauskristallisiert, der vor Fluglarm zu schitzen ist. Dem ent-
sprechend stellt § 29b Abs. 1 und Abs. 2 LuftVG nach den Kriterien der Schutznorm-

theorie ein subjektives éffentliches Recht dar und vermittelt Drittschutz.

e) Fluglarmschutz und Sicherheitsmindesthéhe

Gemal § 6 Abs. 1 S. 1 LuftVO darf die Sicherheitsmindesthéhe nur unterschritten
werden, soweit es bei Start und Landung notwendig ist. Die Sicherheitsmindesthéhe
ist nach § 6 Abs. 1 S. 2 LuftVO die Hb6he, bei der weder eine unnétige Larm-
belédstigung im Sinne des § 1 Abs. 2 LuftVO, noch im Falle einer Notlandung eine un-
notige Gefahrdung von Personen und Sachen zu beflirchten ist, mindestens jedoch
Uber Stadten, anderen dicht besiedelten Gebieten und Menschenansammlungen eine

Héhe von 300 m (1.000 Ful) Gber dem hdchsten Hindernis in einem Umkreis von
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600 m, in allen tbrigen Fallen eine H6he von 150 m (500 Fuf3) Gber Grund oder Was-

ser.

§ 6 LuftVO wird ergénzt durch § 36 LuftVO. Danach betrégt die Mindesth6he — auller
bei Start und Landung — fir Luftfahrzeuge, die nach Instrumentenflugregeln fliegen,
abweichend von § 6 Abs. 1 LuftVO, mindestens 300 m (1.000 Ful}) Gber der héchsten

Erhebung, von der sie weniger als 8 km entfernt sind.

Auch hier stellt sich wiederum die Frage des Drittschutzes.

Wie schon zu § 29b LuftVG, so vertritt auch hier das VG Minster in seinem Urteil vom
24.10.1989 die Auffassung, dass § 6 Abs. 1 LuftVO drittschiitzenden Charakter hat**:

- Auch hier argumentiert das VG , wie schon bei § 29b LuftVG, dass fur den
nachbarschitzenden Charakter der Wortlaut der Vorschrift spricht. § 6 Abs. 1
LuftVO konkretisiert und differenziert den Schutz der Bevdélkerung, je nach der
Art des Siedlungsgebietes (,Stadte, andere dicht besiedelte Gebiete®), das
tberflogen wird. Damit wird der geschutzte Personenkreis durch diese Vor-
schrift hinreichend konkretisiert.

- Vom Dirittschutz des § 6 LuftVYO werden sowohl natirliche Personen wie auch
juristische Personen des privaten und des o6ffentlichen Rechts erfasst, sofern
sie in der Nutzung ihres Eigentums und/oder im Betrieb ihrer privaten oder 6f-
fentlichen Einrichtungen durch Fluglarm erheblich gestért werden. Das VG
Milnster argumentiert hier in gleicher Weise wie im Zusammenhang mit dem
Drittschutzcharakter des § 29b LuftvVG.

2% ygl. VG Miinster, NVwZ 1990, 290 ff.
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Das BayObLG geht in seinem Beschluss vom 23.11.1992 ebenfalls kurz auf die Flug-

mindesthohe ein®®’:

- Das Fuhren des Luftfahrzeugs ist nach Auffassung des Gerichts nicht ord-
nungsgemaf, wenn unter anderem die gemal § 6 Abs. 1 S. 2 LuftVO erforder-
liche Sicherheitsmindesthéhe nicht eingehalten wird.

- Allerdings geht das Gericht nicht ndher darauf ein, ob § 6 Abs. 1 LuftVO dritt-
schiitzender Charakter zuzusprechen ist. Aus den weiteren Ausfliihrungen des

Gerichts lassen sich diesbezlglich keine Rickschlisse ziehen.

Im Zusammenhang mit der Ausweisung von militéarischen Tieffluggebieten ist auch das

BVerwG auf die Sicherheitsmindesthdhe eingegangen®®:

- Zunéchst hebt das BVerwG hervor, dass mit der Unterschreitung der in § 6
LuftVO festgelegten Sicherheitsmindesthéhe nicht typischerweise eine Ge-
sundheitsgefahrdung eintritt.

- Ob von der Sicherheitsmindesthdéhe des § 6 Abs. 1 LuftVO abgewichen werden
darf, ist nach Auffassung des BVerwG nach § 30 Abs. 1 S. 3 LuftVG zu beurtei-
len, da es sich bei § 6 LuftYO um eine Vorschrift iber das Verhalten im Luft-
raum handelt. Eine Abweichung ist danach nur zulassig, soweit dies zur Erfll-
lung hoheitlicher Aufgaben zwingend notwendig ist.

- Weiter fuhrte das BVerwG aus, dass Tieffluggebiete auf jederzeit &nderbaren
innerdienstlichen, militdrischen Weisungen beruhen. Diese Weisungen kdnnen
von den betroffenen Burgern und Gemeinden, zum Beispiel im Wege der Unter-
lassungsklage einer gerichtlichen Prifung unterzogen werden. Die betroffenen
Blrger und Gemeinden kénnen sich dabei in gleicher Weise auf Rechte aus § 6
Abs. 1 LuftVO, Art. 2 Abs. 2, Art. 14 und Art. 28 Abs. 2 GG berufen, wie sie dies
tun kdnnten, wenn keine Tieffluggebiete eingerichtet waren, sondern Tiefflige

Uberall stattfanden. Damit wird ihr Rechtschutz nicht verkuirzt.

27 ygl. BayObLG, UPR 1993, 150.
28 ygl. BVerwG, ZLW 1995, 226, 228 ff.
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Das BVerwG spricht hier nicht ausdriicklich aus, dass § 6 Abs. 1 LuftVO drittschit-
zenden Charakter hat. Allerdings hebt es hervor, dass sich der fluglarmbetroffene
Birger und die fluglarmbetroffene Gemeinde auf Rechte aus § 6 Abs. 1 LuftVO beru-
fen kénne. Des Weiteren z&hlt das BVerwG § 6 Abs. 1 LuftVO mit den Grundrechten
aus Art. 2 Abs. 2, Art. 14 und Art. 28 Abs. 2 GG auf. Daher ist der Schluss zulassig,
dass das BVerwG den § 6 Abs. 1 LuftvVO als subjektives 6ffentliches Recht ansieht,

das Drittschutz vermittelt.

Seitens der Literatur hat sich Wolfrum mit der Frage auseinander gesetzt, ob § 6 Abs.
1 LuftVO Drittschutz vermittelt*:

- Er rdumt zwar ein, dass § 6 Abs. 1 die Sicherheitsmindesthéhe als diejenige
Flughdhe definiert, bei der weder eine unnétige Larmbelastigung im Sinne des
§ 1 Abs. 2 LuftVO noch im Falle einer Notlandung eine unnétige Gefahrdung
von Personen und Sachen zu beflirchten ist.

- Der Hinweis auf den Schutz von Personen und Sachen deutet nach der Mei-
nung von Wolfrum zwar auf den nachbarschitzenden Charakter dieser Vor-
schrift hin, diese Auslegung wird jedoch durch die Beifigung des Wortes unno-
tig relativiert.

- Denn damit ist — so Wolfum — diese Vorschrift nicht auf den Menschen, sondern
auf die Technik des Luftfahrzeugs ausgerichtet, was durch den Verweis des § 6
Abs. 1 LuftVO auf § 1 Abs. 2 LuftVO bestatigt wird. Denn danach darf der Larm,
der bei dem Betrieb eines Luftfahrzeugs verursacht wird, nicht starker sein als
es die ordnungsgemalie Fihrung oder Bedienung unvermeidbar erfordert.

- Nach Wolfrum liegt darin im Grunde genommen ein Gebot, die L&rmimmissio-
nen von Luftfahrzeugen auf dem betriebsbedingten Stand der Technik zu hal-
ten, so dass sich § 6 LuftVO eher als eine Formulierung des Vorsorgegrundsat-
zes als der Gefahrenabwehr darstellt.

- Daraus zieht er den Schluss, dass bei dieser Auslegung § 6 LuftvVO keine

nachbarschitzende Funktion zukommt.

Die Rechtsauffassung des VG Muinster und des BVerwG ist zutreffend, so dass § 6

Abs. 1 LuftVO ein drittschitzender Charakter zuzusprechen ist.

299 ygl. Wolfrum, NVwZ 1990, 237, 238.
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Bereits aus dem Wortlaut ergibt sich, dass § 6 Abs. 1 LuftVO vor einer unnétigen Un-
terschreitung der Sicherheitsmindesthéhe schiitzen will, um unnétige Larmbelastun-
gen und unnétige Gefahrdungen von Personen und Sachen zu verhindern. Dies geht
ebenso aus einer Entscheidung des BayObLG hervor. So fuhrt es bei der Frage, wann
bei einer Landung das Unterschreiten der Sicherheitsmindesthéhe notwendig ist aus,
dass dabei nicht die restlose Ausschépfung der technischen Mdéglichkeiten des Luft-
fahrzeugs (hier die héchst mégliche Sinkgeschwindigkeit) und die individuelle Kunst-
fertigkeit des Luftfahrzeugfiihrers verstanden werden. Vielmehr ist in diesem Zusam-
menhang der Gedanke der Flugsicherheit und der Larmwirkungen zu beachten, wie
sie sich aus § 6 Abs. 1 und Abs. 3 S. 1 LuftVO ergeben®. So fihrt § 6 Abs. 1 S. 2
LuftVO Stadte, dicht besiedelte Gebiete und Menschenansammlungen auf. Wie aus
der Intention des § 6 hervorgeht, sind damit diejenigen Personen gemeint, die von ei-
ner Unterschreitung der Sicherheitsmindesthéhe betroffen sind. Im Falle einer Lan-
dung, bei denen die Sicherheitsmindesthéhe ohne Notwendigkeit unterschritten wird,
sind das die entsprechenden Flughafenanwohner, die von den damit verursachten
Larmwirkungen betroffen sind. Damit vermittelt § 6 Abs. 1 und Abs. 3 LuftvVO Dritt-

schutz.

f) Fluglarmschutz bei der Regelung des Flugplatzverkehrs

Gemal § 21a Abs. 1 S. 1 LuftvVO kénnen fir die Durchfihrung des Flugplatzverkehrs
durch das Flugsicherungsunternehmen besondere Regelungen getroffen werden,
wenn Flugplatze mit Flugverkehrskontrollstelle betroffen sind. Der Flugplatzverkehr ist
nach der Legaldefinition des § 21a Abs. 2 S. 1 LuftYO der Verkehr von Luft-
fahrzeugen, die sich in der Platzrunde befinden, in diese einfliegen oder sie verlassen

sowie der gesamte Verkehr auf dem Rollfeld.

Die Frage stellt sich, ob bei diesen besonderen Regelungen auch der Larmschutz der
betroffenen Flughafen-Anwohner und -Anliegergemeinden zu beachten ist und ob die-

se Regelung Drittschutz fir die Betroffenen vermittelt.

390 ygl. BayObLGSt 50, 35, 36 f.
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In seinem Gerichtsbescheid vom 22.01.1997 lehnt das OVG Nordrhein-Westfalen
(NRW) den drittschiitzenden Charakter von § 21a Abs. 1 S. 1 LuftvVO ab®"":

- Die Regelungen auf der Grundlage des § 21a Abs. 1 LuftVO sind nach Ansicht
des OVG als Allgemeinverfligungen im Sinne von § 35 S. 2 VWVfG zu begrei-
fen, da das Gesetz ihren Rechtscharakter nicht ndher bestimmt, und der Deut-
schen Flugsicherungsgesellschaft (DFS) keine Kompetenz zur Rechtssetzung
zukommt.

- Die Verbindlichkeit der Aufdenwirkung solcher Regelungen gegeniber den Luft-
fahrzeugfihrern ergibt sich aus § 22 Abs. 1 Nr. 1 LuftVO.

- In Abgrenzung zur Verbindlichkeit der Flugrouten, insbesondere der An- und
Abflugrouten, hebt das OVG hervor, dass die Kompetenz der Deutschen Flug-
sicherungsgesellschaft nach § 21a Abs. 1 S. 1 LuftVO An- und Abflugverfahren
festzulegen nur dort gegeben ist, wo § 27a LuftVO nicht eingreift.

- Regelungen nach § 21a Abs. 1 S. 1 LuftVO enthalten konkrete, orts- und situa-
tionsbezogene Ge- und Verbote flr die verkehrliche Benutzung des jeweils be-
zeichneten Teils des Flugraums beziehungsweise des Rollfelds. Damit gelten
insofern ahnliche Erwagungen, wie sie in der Rechtsprechung zur Natur von
Verkehrszeichen entwickelt worden sind.

- Das Gericht betont, dass dem hoheitlichen Charakter der Regelungen die pri-
vatrechtliche Organisationsstruktur der DFS nicht entgegen steht. Denn bei der
Wahrnehmung der origindr dem Bund zustehenden Aufgaben der Flugsiche-
rung handelt die DFS gemal § 31b Abs. 1 LuftVG als beliehenes Unternehmen
und damit als Behérde im Sinne des § 35 VWV{G.

- Nach der Rechtsauffassung des OVG kénnen Dritte, die nicht Adressaten der
begehrten Allgemeinverfligung sind, nach den Mal3stdben der Schutznormtheo-
rie keine subjektiven 6ffentlichen Rechte aus § 21a Abs. 1 LuftVO herleiten.

- § 21a Abs. 1 LuftVO ist eine Befugnisnorm zugunsten der DFS - und zwar eine
spezielle Auspragung der luftaufsichtsrechtlichen Generalklausel des § 29 Abs.
1 LuftVG. Die Erméachtigung in § 21a Abs. 1 LuftVO dient grundséatzlich allein
dem o&ffentlichen Interesse an der Erfillung hoheitlicher Aufgaben und nicht zu-
gleich der Wahrung von Interessen einzelner. Ziel des § 21a Abs. 1 LuftVO ist

allein die sichere, geordnete und flissige Abwicklung des Luftverkehrs.

%7 vgl. OVG NRW, ZLW 1997, 523, 526 ff.
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Darliber hinaus mangelt es § 21a Abs. 1 LuftVO, auch soweit die Sicherheit der
am Boden lebenden Bevélkerung einbezogen ist, an der Individualisierung der
geschutzten Interessen.

- Das Instrumentarium, das der DFS zur Verfugung steht, kann nur zur Larm-
(Um-)Verteilung nutzbar gemacht werden, stellt aber kein Mittel dar, um konkur-
rierenden Larmschutzanspriichen gerecht zu werden. Demnach ist § 21a Luft-
VO selbst nicht drittschiitzend. Die behérdliche Handlungserméchtigung der
DFS kann sich nur insoweit zu einer einklagbaren Pflicht verdichten, wie 6ffent-
lich-rechtlich geschitzte Individualinteressen der Kléger in Betracht kommen,

Uber die bei der Ausiibung der Erméchtigung mit zu entscheiden ist.

Fir die Flugsicherung war urspriinglich die Bundesanstalt fiir Flugsicherung zusténdig.
Es handelte sich dabei um eine nichtrechtsfahige Anstalt, die dem Bundesverkehrsmi-
nister unterstellt war*®2. Nachdem die beabsichtigte Privatisierung der Flugsicherung
zunachst mit verfassungsrechtlichen Schwierigkeiten verbunden war*®, ist das Bun-
desverkehrsministerium gemall § 31 Abs. 1 LuftVG nunmehr ermachtigt, durch
Rechtsverordnung eine Gesellschaft mit beschrankter Haftung mit der Wahrnehmung
von Aufgaben der Flugsicherung zu beauftragen. Durch die Verordnung zur Beauftra-
gung eines Flugsicherungsunternehmens vom 11.11.1992 (BGBI. I, S. 1928) hat das
Bundesverkehrsministerium die DFS mit der Wahrnehmung der in § 27c Abs. 2

LuftVG genannten Aufgaben betraut®®.

Es ist zu fragen, ob die Rechtsauffassung des OVG zutreffend ist, dass § 21a LuftvO
keinen drittschitzenden Charakter hat. Das BVerwG fuhrt aus, dass § 21a LuftVO ei-
ne spezielle Auspragung der luftaufsichtsrechtlichen Generalklausel des § 29 Abs.
1 LuftVG darstellt*®.

§ 29 Abs. 1 S. 1 LuftVG Ubertragt den Luftfahrtbehdrden und der fir die Flugsicherung
zusténdigen Stelle die Abwehr von Gefahren fir die Sicherheit des Luftverkehrs sowie
fur die offentliche Sicherheit oder Ordnung durch die Luftfahrt. Der Begriff der 6ffentli-
chen Sicherheit und Ordnung wurde bereits geklart. Giemulla weist im Zusammen-
hang mit § 29 Abs. 1 S. 1 LuftVG darauf hin, dass der Begriff der éffentlichen Sicher-

302 vgl. Oeser/Beckers, Fluglarm, S. 122.
%03 ygl. Riedel/Schmidt, DOV 1991, 371.
304 ygl. Giemulla, ZLW 2000, 184, 186.
%95 ygl. BVerwG, ZLW 1997, 523, 527.
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heit auch die Individualgliter des Einzelnen wie Leben, Gesundheit, Freiheit, Ehre,
Eigentum und Vermdégen erfasst, sofern effektiver eigener oder gerichtlicher Schutz
nicht oder nicht rechtzeitig méglich sind®®. § 29 Abs. 1 S. 3 LuftVG regelt, dass MaR-
nahmen zur Abwehr von Gefahren, erheblichen Nachteilen oder erheblichen Belésti-
gungen durch Flugldarm oder durch Luftverunreinigung durch Luftfahrzeuge, in der
Umgebung von Flugplatzen nur im Benehmen mit den fir den Immissionsschutz zu-
stéandigen Landesbehérden getroffen werden dirfen. Das heif3t, § 29 Abs. 1 umfasst

auch den Schutz vor Fluglarm in der Umgebung von Flugplatzen.

Da § 21a Abs. 1 LuftVO eine Auspragung des § 29 Abs. 1 LuftVG ist, missen bei der
Durchfiihrung des Flugplatzverkehrs durch besondere Regelungen im Sinne des §
21a Abs. 1 S. 1 LuftVO der Schutz vor Flugldrm und damit zusammenhangende Ge-
fahren, erhebliche Nachteile oder erhebliche Beeintrdchtigungen auf das Leben, die
Gesundheit sowie das Eigentum und Vermdgen der Flughafenanwohner und der An-
liegergemeinden berlcksichtigt werden. Wie bei § 29b LuftVG und bei § 6 Abs. 1 Luft-
VO ergibt sich in diesem Zusammenhang auch ein individualisierbarer, abgrenzbarer
Kreis von geschutzten Personen. Aus dem Wort Flugplatzverkehr ergibt sich bereits
ein begrenzter Regelungsbereich des § 21a LuftVO. Es handelt sich also um den Ein-
zugbereich des Flughafens. Gleiches ergibt sich aus der Legaldefinition des Flugplatz-
verkehrs gemal § 21a Abs. 2 S. 1 LuftVO. Flugplatzverkehr ist danach der Verkehr
von Luftfahrzeugen, die sich in Platzrunden befinden, die in diese einfliegen oder sie
verlassen. Damit hat § 21a Abs. 1 S. 1 LuftVO zumindest auch den Zweck, im Zu-
sammenhang mit der Festlegung von besonderen Regelungen fir den Flugplatzver-
kehr, die betroffenen Blrger und Gemeinden, die im Umfeld des Flugplatzes sich be-

finden, vor Fluglarm zu schitzen.

Dies wiederum bedeutet, dass nach der Schutznormtheorie § 21a LuftVO drittschiit-

zenden Charakter hat.

%% vgl. Giemulla, ZLW 2002, 321, 323.
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g) Fluglarmschutz bei der Zulassung von Luftfahrzeugen

§ 1 Abs. 1 LuftVG regelt zwar — wie schon dargelegt — dass die Benutzung des Luft-
raums durch Luftfahrzeuge frei ist. Gemal® § 2 Abs. 1 S. 1 LuftVG durfen deutsche
Luftfahrzeuge allerdings nur verkehren, wenn sie zum Luftverkehr zugelassen (Ver-
kehrszulassung) und — soweit es durch Rechtsverordnung vorgeschrieben ist — in das
Verzeichnis der Deutschen Luftfahrzeuge (Luftfahrzeugrolle) eingetragen sind. Das
heildt, eine wesentliche Voraussetzung fir deutsche Luftfahrzeuge, um am Luftverkehr

teilnehmen zu kénnen, ist die Verkehrszulassung.

(1) Larmgrenzwerte bei der Zulassung

Eine Voraussetzung fur die Erlangung der Verkehrszulassung ist die Musterzulassung
(vgl. § 2 S. 2 Nr. 1 LuftVG). GemaR § 3 Abs. 2 Nr. 2 LuftVZO sind fir die Musterzulas-
sung die Nachweise zu erbringen, dass die technische Ausriistung des Luftfahrzeugs
so gestaltet ist, dass die durch seinen Betrieb entstehenden Ladrm- und die Abgas-
emissionen das nach dem jeweiligen Stand der Technik unvermeidbare Mal} nicht
Ubersteigen. Die Musterzulassung ist die staatliche Zulassung eines mustergepriften

Stiicks®”.

§ 2 Abs. 1 S. 2 Nr. 4 LuftVG schreibt fur die Verkehrszulassung vor, dass die techni-
sche Ausristung des Luftfahrzeugs so gestaltet ist, dass das durch seinen Betrieb
entstehende Gerdusch, das nach dem jeweiligen Stand der Technik unvermeidbare
Mal’ nicht Ubersteigt. Mit der Verkehrszulassung stellt die zustdndige Behérde fest,

dass das Luftfahrzeug im Luftverkehr verwendet werden darf>®.

Dem entsprechend ist bei der Muster- und Verkehrszulassung von Flugzeugen der
Belang des Fluglarms zu beachten. Im Zusammenhang mit der Verkehrs- und Muster-
zulassung von Flugzeugen ist auch § 11c Abs. 1 S. 1 LuftVO von Bedeutung. Diese
Norm regelt, dass Flugzeuge mit Strahltriebwerken nur dann starten und landen diir-
fen, wenn fur sie ein La&rmzeugnis oder eine ihm entsprechende Urkunde des Staates

erteilt ist, in dem das Flugzeug zum Verkehr zugelassen ist. Ebenso ist § 11c

%97 ygl. Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 2, Rn. 3.
%% ygl. Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 2, Rn. 2.
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Abs. 3 LuftVO wichtig. Danach durfen ab dem 1. April 2002 zivile Flugzeuge mit
Strahltriebwerken, die eine maximal zuldssige Startmasse von 34 Kg oder dartber
besitzen, oder deren Baureihe mit Sitzplatzen fur mehr als 19 Passagiere zugelassen
ist, nur dann starten und landen, wenn die im L&rmzeugnis oder der ihm entsprechen-
den Urkunde nach § 11c Abs. 1 LuftVO ausgewiesenen Gerduschpegel den Grenz-
werten nach § 10 Abs. 6 LuftVZO genigen.

(2) Beachtung europarechtlicher und internationaler Vorgaben

Schulte/Schréder weisen darauf hin, dass die meisten der am internationalen Luftver-
kehr teilnehmenden Staaten den im Rahmen der Internationalen Zivilluftfahrt-
Organisation (ICAO) abgeschlossenen Luftfahrtabkommen — dem Chikagoer Abkom-
men vom 07.12.1944%% - beigetreten sind. Dieses Abkommen stellt feste Grenzwerte
fur verschiedene Flugzeugtypen auf, die mit dem Gewicht und der Anzahl der Trieb-
werke variieren. Daran anknlpfend hat die Europdische Gemeinschaft mehrere Rich-
tlinien zur Reduzierung des Triebwerklarms erlassen, die unmittelbar an die Bestim-

mungen der ICAO anschlieRen®'°.

Die an die Mitgliedsstaaten gerichteten Richtlinien sind hinsichtlich des Zieles verbind-
lich, wobei den Mitgliedstaaten in gewissem Rahmen die Wahl der Form und der Mittel

liberlassen wird, wie diese Richtlinien national umgesetzt werden"".

Es ist fUr den nationalen Gesetzgeber aber mdglich, unter bestimmten Voraussetzun-
gen und in gewissem Rahmen, von den europarechtlichen Vorgaben abzuweichen. So
hat der EuGH in seinem Urteil vom 14.07.1998 im Zusammenhang mit der Richtlinie
Uber die Verringerung der Schallemissionen von Unterschallflugzeugen entschieden,
dass dann, wenn in einer Richtlinie nur Mindestanforderungen festgelegt werden und
der freie Handel aufgrund héherrangiger Interessen, wie hier dem Umwelt- und L&rm-
schutz eingeschrankt wird, eine Festlegung von strengeren nationalen Larmgrenzwer-

ten zulassig ist®'?.

399 Apnm. d. Verf.

310 ygl. Schulte/Schréder, DVBI 2000, 1085, 1088 f.
31 vgl. Miggenborg/Duikers, NVwZ 2007, 623, 624.
12 ygl. EuGH, NVwZ 1998, 1057 f.
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Czybulka und Hofmann/Grabherr weisen darauf hin, dass der deutsche Gesetzgeber
durch die 9. Anderungsverordnung zur LuftVO vom 21.03.1996 § 11c LuftvVO an die
europdische Richtlinie 92/14/EWG angepasst hat. Danach dirfen auf den Flughéfen
der Européischen Union seit 01.04.2002 nur noch Flugzeuge starten und landen, die

die Anforderungen des Kapitels 3 Anhang 16 zum Chikagoer Abkommen erfiillen®'?.

(3)  Drittschutz

Es schlief3t sich nun die Frage an, ob § 2 Abs. 1 S. 2 Nr. 4 LuftVG und § 11c LuftvVO

drittschiitzende Wirkung entfalten.

In Bezug auf § 2 Abs. 1 S. 2 Nr. 4 LuftVG vertreten Hofmann/Grabherr die Auffassung,
dass diese Norm allein dem o&ffentlichen Interesse an der Vermeidung von Fluglédrm

dient und Dritten dem entsprechend kein subjektives 6ffentliches Recht vermittelt>™.

Giemulla vertritt hinsichtlich § 2 Abs. 1 S. 2 Nr. 4 LuftVG die Ansicht, dass die Vor-
schrift angesichts der Vielzahl mdglicher Klager ausschlieBlich 6ffentliche Interessen

schitzen will und dem entsprechend kein subjektives 6ffentliches Recht darstellt®'.

Er nimmt in diesem Zusammenhang Bezug auf die Entscheidung des BVerwG vom
28.01.1960. In diesem Urteil hat das BVerwG uber die Klagen von Mit-Konkurrenten
gegen die Erteilung einer Zulassung zum Geschéaftsbetrieb fir ein Versicherungsun-
ternehmen entschieden. Das BVerwG kommt zu dem Ergebnis, dass mit der Zulas-
sung zum Geschéftsbetrieb fir das Unternehmen keine Rechtstellung erworben wird,
aus der das Unternehmen einen Anspruch auf Schutz gegen die Zulassung eines
Konkurrenzunternehmens herleiten kann. Das Genehmigungsverfahren fir die Ge-
schaftszulassung dient ausschlielich der Prifung, ob Bedenken gegen die geschaftli-
che Betatigung des Antragstellers bestehen. Die Zulassung gewadhrt dem Bewerber
auch nur das Recht, sich im Rahmen dieser Genehmigung geschéftlich zu betéati-

gen3'®

313 ygl. Czybulka, UPR 1999, 126, 127, Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 2, Rn. 6.
314 vgl. Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 2, Rn. 6.

315 ygl. Giemulla in: Giemulla/Schmid, Bd. 1.1, LuftvVG, § 2, Rn. 9, S. 6

%16 vgl. BVerwGE 10, 122, 123.
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Lassally vertritt in einer Abhandlung von 1963 die Meinung, dass aufgrund des § 2
LuftVG fir die Luftverkehrszulassungsbehérde eine zwingende gesetzliche Verpflich-
tung besteht, darauf zu achten, dass die technische Ausristung des Luftfahrzeugs so
gestaltet ist, dass das durch seinen Betrieb entstehende Gerdusch, das nach dem
jeweiligen Stand der Technik vermeidbare Mal} nicht Ubersteigt. Demnach erwéachst
aus dieser Bestimmung fir jeden, zu dessen Schutz sie erlassen ist ein Rechtsans-
pruch, der im Wege der Verpflichtungsklage nach § 42 VwGO geltend gemacht wer-

den kann®"".

Czybulka geht davon aus, dass sowohl § 2 Abs. 1 Nr. 4 LuftVG als auch § 11c¢ LuftVO
drittschitzende Wirkung haben, da sie vermeidbare Gerdusche verhindern und die

Ausbreitung unvermeidbarer Gerdusche auf ein MindestmaR beschranken sollen®'®.

Malgebend ist wiederum die Schutznormtheorie. Sinn und Zweck der Verkehrszulas-
sung und des damit zusammenhé&ngenden Larmschutzes ist mit Sicherheit das 6ffent-
liche Interesse daran, vermeidbare Gerdusche zu vermeiden. Darauf beschrankt sich
der Schutzzweck von § 2 Abs. 1 S. 2 Nr. 4 LuftVG und § 11c LuftVO mit Sicherheit
nicht. Denn ratio legis solcher Vorschriften kann ja nur sein, dass gerade das Indivi-
duum, insbesondere wenn es sich an ldrmexponierten Stellen aufhalt, Schutz vor
Fluglarm erhalt. Bei § 11c LuftVO ist ein individualisierbarer Kreis von Personen, die
mit dieser Vorschrift geschiitzt werden sollen, offensichtlich. Denn § 11c¢ LuftvVO regelt,
dass Starts und Landungen an Flugplatzen nur von solchen strahlgetriebenen Luft-
fahrzeugen ausgefuhrt werden durfen, die technisch so ausgeristet sind, dass unver-
meidbare Fluggerdusche unterbleiben. Damit ist ratio legis, gerade die Flughafenan-
wohner vor vermeidbarem und unndétigem Flugldrm zu schitzen. In diesem Lichte ist
auch § 2 Abs. 1 Nr. 4 LuftVO zu betrachten. Er soll gerade die Biirger schiitzen, die an
Orten leben oder sich aufhalten, die fur Flugeinwirkungen prédestiniert sind. In der
Regel sind das die Anwohner von Flugh&fen und Flugplatzen, da durch den An- und
Abflug dort erhebliche Larmbelastungen auftreten, was ja schon im Eingangskapitel

erlautert wurde.

317 vgl. Lassally, ZMR 1963, 97, 98.
%18 ygl. Czybulka, UPR 1999, 126, 127 f.
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Das Urteil des BVerwG Uber die Konkurrentenklage bei der Geschéaftszulassung steht
dem nicht entgegen. Es regelt einen véllig anderen Fall, namlich die Klage von Mit-
Konkurrenten. Bei der Fluglarmbelastung geht es aber nicht um Mit-Konkurrenten,
vielmehr handelt es sich hier um natirliche Personen, die sich auf den Grundrecht-
schutz des Art. 2 GG hinsichtlich Gesundheit und kdrperlicher Unversehrtheit und

ebenso auf den Eigentumsschutz berufen kénnen.

Demnach vermitteln § 2 Abs. 1 S. 2 Nr. 4 LuftVG und § 11c LuftVO Drittschutz.

h) Fluglarmschutz bei der Zuteilung von Verkehrsrechten

Die Zuteilung von Verkehrsrechten gemafl vdlker- und europarechtlichen Ge-
sichtspunkten wurde bereits im Zusammenhang mit der Zulassigkeit von Nachtflugbe-
schrankungen untersucht. Nun wird geprift, in wieweit hier Fluglarm zu beachten ist.
Trotz der grundsétzlichen Freiheit des Luftraums, wie sie in § 1 Abs. 1 LuftVG veran-
kert ist, muss - um ein Chaos zu verhindern - geregelt werden, wer unter welchen
Voraussetzungen den Luftraum nutzen darf. Dies muss insbesondere fir den gewerb-

lichen Bereich gelten.

Gotting legt dar, dass ein Verkehrsrecht die Befugnis ist, den Luftraum eines Staates
mit einem Luftfahrzeug benutzen zu dirfen oder, wie es die EU-Kommission definiert,
das Recht eines Luftfahrtunternehmens zur Beférderung von Fluggésten, Fracht

und/oder Post auf einem Flugdienst zwischen zwei Flughéfen der Gemeinschaft®'®.

Es soll nun beleuchtet werden, ob bei der Vergabe dieser Verkehrsrechte auch der

Gedanke des Fluglarmschutzes Berlcksichtigung findet.

319 vgl. Gétting, ZLW 1999, 499, 500.
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(1) Die nationale Rechtslage nach dem LuftVG

Es ist zunachst zu differenzieren zwischen dem Fluglinienverkehr und dem Gelegen-
heitsverkehr. Fluglinienverkehr liegt dann vor, wenn ein Luftfahrtunternehmen Perso-
nen oder Sachen gewerbsmafig durch Luftfahrzeuge auf bestimmten Linien &ffentlich
und regelmalig beférdert (vgl. § 21 Abs. 1, S. 1 LuftVG). Gelegenheitsverkehr ist ge-
maR § 22 LuftVG der gewerbliche Luftverkehr, der nicht Fluglinienverkehr ist. Es ist
Pass Recht zu geben, wenn er ausfihrt, dass der Gesetzgeber den Gelegenheitsver-
kehr damit negativ definiert. Pass fuhrt weiter aus, dass die Einordnung von Fligen in
die Kategorie Linienverkehr oder Gelegenheitsverkehr in der Praxis oft erhebliche

Schwierigkeiten bereitet®%°.

Wahrend beim Fluglinienverkehr gemal § 21 Abs. 1 S. 1 LuftVG jede Linie fur sich
besonders genehmigt werden muss, ist der Gelegenheitsverkehr neben der Unter-
nehmergenehmigung geman § 20 LuftVG bei deutschen Unternehmen keiner speziel-
len Tatigkeitsgenehmigung unterworfen. Es sind hier allenfalls nachtrégliche Eingriffe

oder Beschrankungen nach MaRgabe des § 22 LuftVG zulassig®*'.

§ 21 Abs. 1 S. 1 LuftVG fordert zunachst das Vorliegen einer Genehmigung des Luft-
fahrtunternehmens gemal § 20 LuftVG. Die Genehmigung fiir das Luftfahrtunterneh-
men ist gemal § 20 Abs. 2 S. 2 LuftVG zu versagen, wenn Tatsachen die Annahme
rechtfertigen, dass die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung geféhrdet werden kann,
insbesondere wenn der Antragsteller oder andere, fur die Beférderung verantwortliche

Personen, nicht zuverl&ssig sind.

Wie sich aus dem Wortlaut des § 20 Abs. 2 S. 2. LuftVG erschliel3t, ist die Unzuver-
l&ssigkeit hier ein Unterfall der Gefahrdung der 6ffentlichen Sicherheit oder Ordnung.
Zunéchst ist daher zu fragen, was dieser Begriff hier bedeutet. Baumann legt dar,
dass der Begriff der Zuverlassigkeit im Luftverkehrsrecht zwischen dem LuftVG und
der LuftVZO einerseits sowie dem Luftsicherheitsgesetz (LuftSiG) andererseits diver-
giert. Bei der Zuverlassigkeit nach dem Versténdnis von LuftVG und LuftVZO handelt

es sich um ein Element der Eignung®?%.

320 ygl. Paas, ZLW 1972, 55, 56 f.
321 ygl. Friauf, ZLW 1974, 9, 14.
322 \gl. Baumann, ZLW 2006, 34, 38.
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Dem entsprechend kann sich nach Giemulla eine Gefahrdung der 6ffentlichen Sicher-
heit oder Ordnung aus der Beschaffenheit der zur Verwendung vorgesehenen Luft-

fahrzeuge ergeben, etwa wenn diese technisch nicht einwandfrei sind®%.

Daraus kann der Schluss gezogen werden, dass nur solche Luftfahrzeuge verwendet
werden dirfen, die eine Verkehrszulassung nach § 2 LuftVG besitzen und den techni-
schen Larmanforderungen nach § 2 Abs. 1 Nr. 4 LuftVYG gentigen. Ebenso durfen nur
solche Luftfahrzeuge Verwendung finden, die den Voraussetzungen des § 11c LuftvVO
entsprechen. Soweit ist - zumindest indirekt - der Larmschutz bei der Erteilung dieser
Unternehmer- und auch Betriebsgenehmigung gemafl § 20 LuftVG zu beriicksichti-

gen.

Gemal § 21 Abs. 1 S. 4 LuftVG kann die Genehmigung fur den Fluglinienverkehr
auch versagt werden, wenn durch den beantragten Fluglinienverkehr 6ffentliche Inter-
essen beeintrachtigt werden. Giemulla definiert den Begriff des 6ffentlichen Interesses
im Sinne des § 21 Abs. 1 S. 4 LuftVG als &éffentliches Verkehrsinteresse. Er leitet dies
zum einen aus der Gesetzgebungsbegrindung ab und zum anderen aus einem Ver-
gleich mit § 13 Abs. 2 Nr. 2 Personenbeférderungsgesetz (PBefG). Das 6ffentliche
Verkehrsinteresse sieht er insbesondere beeintrachtigt, wenn der Verkehr mit den
vorhandenen Verkehrsmitteln befriedigend bedient werden kann, der beantragte Ver-
kehr ohne eine wesentliche Verbesserung der Verkehrsbedienung Verkehrsaufgaben
tbernehmen soll, die vorhandene Unternehmen bereits wahrnehmen, oder die fir die
Bedienung dieses Verkehrs vorhandenen Unternehmen die notwendige Ausgestaltung
des Verkehrs innerhalb einer von der Genehmigungsbehdrde festzusetzenden ange-

messenen Frist selbst durchzufiihren bereit sind>?*.

Man wird wohl zustimmen kénnen, dass das Tatbestandsmerkmal &ffentliches Inter-
esse im Sinne des § 21 Abs. 1 LuftVG unter verkehrspolitischen Gesichtspunkten zu
betrachten ist. Dies ergibt sich zum einen aus § 21 Abs. 1 S. 2 LuftVG. Dort ist gere-
gelt, dass sich die Flugliniengenehmigung auf die Flugplane, die Beférderungsentgelte
und Beférderungsbedingungen erstreckt. Es handelt sich hier um Belange, die sich auf
die Beférderung und den Verkehr beziehen. Dem entsprechend geht es bei § 21 Abs.

1 LuftVG zumindest nicht primé&r um die Frage des Fluglarmschutzes.

323 \gl. Giemulla in: Giemulla/Schmid, Bd. 1.1, LuftvVG, § 20, Rn. 9.
324 ygl. Giemulla in: Giemulla/Schmid, Bd. 1.1, LuftVG, § 21, Rn. 12.
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Wie vorher schon ausgefihrt, ist die Unternehmer- beziehungsweise Betriebsgeneh-
migung gemal § 20 LuftVG auch Voraussetzung fiir den Gelegenheitsverkehr. Damit
ist wiederum, zumindest indirekt, Uber die Tatbestandsmerkmale &éffentliche Sicherheit
oder Ordnung beziehungsweise Zuverlassigkeit zu berlucksichtigen, dass Luftfahr-
zeuge verwendet werden, die den Anforderungen des § 2 Abs. 1 Nr. 4 LuftVG und des
§ 11c LuftVO entsprechen.

Gemal § 22 LuftVG kann die Genehmigungsbehdrde beim Gelegenheitsverkehr Auf-
lagen festsetzen oder Beférderungen untersagen, soweit durch diesen Luftverkehr die
offentlichen Verkehrsinteressen nachhaltig beeintrachtigt werden. Das heil3t, § 22 zielt
klar auf die Verkehrsinteressen ab, so dass auch hier der Flugldrmschutz keine Be-
ricksichtigung findet, sondern lediglich indirekt Gber die Betriebsgenehmigung geman
§ 20 LuftVG.

Zusammenfassend kann man festhalten, dass nach dem Deutschen Nationalen Recht
es bei dem Fluglinienverkehr und dem Gelegenheitsverkehr primar um verkehrspoliti-
sche Interessen geht und der Flugldrmschutz nur indirekt Gber die sogenannte Unter-
nehmergenehmigung des § 20, die auch Betriebsgenehmigung genannt wird, zu be-

achten ist. Fur die Vermittlung von Drittschutz dirfte dies nicht ausreichen.

(2) Die Zuteilung von Verkehrsrechten nach dem Recht der EU

Gemal Art. 1 Abs. 1 der Verordnung (EWG) Nr. 2408/92 regelt diese Verordnung den
Zugang zu Strecken in der Europadischen Gemeinschaft im Linienflug- und im Gele-

genheitsverkehr.

Voraussetzung fur die Zuteilung von Streckenrechten ist zunachst, dass das Luftfahrt-
unternehmen eine Betriebsgenehmigung nach der Verordnung (EWG) Nr. 2407/92
besitzt®?°. Gotting leitet diese Rechtsauffassung vermutlich aus Art. 3 Abs. 1 Verord-
nung (EWG) Nr. 2408/92 ab. Dort ist von Luftfahrtunternehmen der Gemeinschaft,

also der Europaischen Gemeinschaft, die Rede.

%25 vgl. Gotting, ZLW 1999, 499, 504.
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Gemal Art. 1 Abs. 1 Verordnung (EWG) Nr. 2407/92 wird die Betriebsgenehmigung
unter den Voraussetzungen dieser Verordnung erteilt. Zusammengefasst sind hierfur
folgende Voraussetzungen maRgebend®?°:

- Die Hauptniederlassung des Luftfahrtunternehmens muss sich in der Européa-
ischen Gemeinschaft befinden.

- Fur die Personen, die die tatsdchliche Geschéftsleitung des Unternehmens auf
Dauer Ubernehmen, muss ein Fihrungszeugnis oder eine Bescheinigung dari-
ber vorgelegt werden, dass die Betreffenden nicht in Konkurs geraten sind oder
sich nicht schwerwiegend standeswidrig verhalten haben und keine strafbaren
Handlungen begangen haben.

- Die von dem Luftunternehmen eingesetzten Flugzeuge muissen in das jeweilige
nationale Register innerhalb der Europaischen Gemeinschaft eingetragen sein.

- Das Unternehmen muss nachweisen, dass es die aus den geschlossenen Ver-
tragen resultierenden finanziellen Verpflichtungen eingehalten hat.

- Das Unternehmen muss in Besitz eines giltigen Luftverkehrsbetreiber-

Zeugnisses, eines sogenannten Air Operator Certificate (AOC) sein.

Neben dieser Betriebsgenehmigung ist fir die Gewédhrung von Verkehrsrechten die
Streckenzugangsgenehmigung auf der Rechtsgrundlage der Verordnung (EWG) Nr.
2408/92 erforderlich, fur deren Erteilung folgende Voraussetzungen vorliegen mus-

sen®?’:

- Fur die Erteilung der Streckengenehmigung zum Fluglinienverkehr ist die An-
gemessenheit des Linienflugverkehrs erforderlich (vgl. Art. 4 Abs. 1 lit. b).
- Der Mitgliedsstaat hat das Recht, die Aufteilung des Verkehrs auf die einzelnen

Flughafen eines Flughafensystems zu regeln (Art. 8 Abs. 1).

326 \gl. Mihlke, ZLW 1995, 147, 150 ff.
%27 vgl. Gétting, ZLW 1999, 499, 505.
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- Im Falle von ernsthafter Uberlastung und/oder Umweltproblemen kann der ver-
antwortliche Mitgliedsstaat die Austibung von Verkehrsrechten von bestimmten
Bedingungen abhangig machen, einschréanken oder verweigern, insbesondere
wenn andere Verkehrstrager Dienstleistungen in ausreichendem Umfang zur

Verfiigung stellen kénnen (vgl. Art. 9 Abs. 1).

Auch nach europédischem Recht wird damit der Flugldrmschutz nicht ausdrtcklich als
Voraussetzung fir die Erteilung der Betriebsgenehmigung und der Streckenzugangs-

genehmigung vorgeschrieben.

Das Luftverkehrsbetreiberzeugnis (AOC) gem. Art. 9 Abs. 1 Verordnung (EWG) Nr.
2407/92 ist eine Urkunde, in der dem Luftfahrtunternehmen bescheinigt wird, dass es
Uber die fachliche Eignung und Organisation verfigt, um den sicheren Betrieb von
Luftfahrzeugen fur die im Zeugnis genannten Luftverkehrstétigkeiten zu gewahrleisten
(vgl. Art. 2 lit. d Verordnung (EWG) Nr. 2407/92). Daraus ist zu schliel3en, dass Vor-
aussetzung fir die Erteilung eines solchen Zeugnisses ist, dass das Luftfahrtunter-
nehmen nur Luftfahrzeuge einsetzt, die den Larmbestimmungen der EU entsprechen.
Somit kénnte man mittelbar zu der Voraussetzung gelangen, dass das AOC und damit
die Betriebsgenehmigung nur dann erteilt werden dirfen, wenn die larmtechnischen

Anforderungen der Luftfahrzeuge erflillt sind.

Denkbar ist, dass sich aus Art. 9 Abs. 1 Verordnung (EWG) Nr. 2408/92 die Berlck-
sichtigung von Larmschutzbelangen ableiten lasst. Dort ist - wie bereits dargelegt —
geregelt, dass im Fall von Umweltproblemen der verantwortliche Mitgliedsstaat die
Verkehrsrechte von bestimmten Bedingungen abhangig machen, einschréanken oder
verweigern darf. Es ist allerdings davon auszugehen, dass mit Umweltproblemen hier
weniger die technischen Voraussetzungen des eingesetzten Luftfahrzeugs gemeint
sind. Da das Tatbestandsmerkmal Umweltprobleme im unmittelbaren Zusammenhang
mit der ernsthaften Uberlastung genannt ist, und da die Einschréankungsmdéglichkeit
des Art. 9 insbesondere dann greift, wenn andere Verkehrstrager die Dienstleistungen
in ausreichendem Umfang zur Verfliigung stellen kénnen, ist dieses Tatbestands-
merkmal eher dahingehend auszulegen, dass es sich um Umweltprobleme infolge ei-
ner Uberlastung handelt. Das heiRt, wenn die Probleme dadurch entstehen, dass zu-
viele Luftfahrzeuge auf einer bestimmten Strecke beziehungsweise Flugroute einge-

setzt sind.
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Demnach wird bei der Verkehrszulassung nach europaischem Recht, der Larmschutz,
ebenso wie nach nationalem Recht, Uber die Betriebsgenehmigung indirekt geregelt.
Auch hier wird wegen der fehlenden Unmittelbarkeit des Flugldrmschutzes nicht von

Drittschutz auszugehen sein.

(3) Fluglarmschutz nach Internationalem Recht

Es ist hier zunachst zwischen Fluglinienverkehr und Gelegenheitsverkehr zu differen-
zieren. Gemal Art. 6 des Chicagoer Abkommens Uber die Internationale Zivilluftfahrt
vom 07.12.1944, das auch als ICAO-Abkommen®?® bezeichnet wird, darf der planma-
Rige internationale Fluglinienverkehr Gber oder in das Hoheitsgebiet eines Vertrags-
staates nur mit der besonderen Erlaubnis oder einer sonstigen Erméchtigung dieses
Staates und nur in Ubereinstimmung mit den Bedingungen dieser Erlaubnis oder Er-
machtigung betrieben werden. Das heil3t also, der Fluglinienverkehr steht hier unter

einem Erlaubnisvorbehalt®?°.

Gemal Art. 5 Abs. 1 S. 1 Chicagoer Abkommen erklart sich jeder Vertragsstaat damit
einverstanden, dass alle nicht im planmaRigen internationalen Fluglinienverkehr ein-
gesetzten Luftfahrzeuge ohne vorherige Erlaubnis in das Hoheitsgebiet der anderen
Vertragsstaaten einfliegen darfen. Art. 5 Abs. 2 S. 1 Chicagoer Abkommen gibt dem
nationalen Gesetzgeber jedoch die Mdglichkeit, bei kommerziellen Fligen Bedingun-

gen oder Beschrankungen aufzuerlegen.

§ 2 Abs. 7 S. 1 LuftVG enthélt einen Erlaubnisvorbehalt fir den Einflug aller Flugzeu-
ge, die nicht in der Bundesrepublik Deutschland eingetragen oder zugelassen sind.
Damit erganzt diese Norm Art. 6 des Chicagoer Abkommens, der ja ohnehin schon
einen Erlaubnisvorbehalt aufstellt. Maligebend ist diese Norm fir den internationalen
Gelegenheitsflugverkehr. Denn sie stellt einen Erlaubnisvorbehalt auch fur Luftfahr-
zeuge im Rahmen des kommerziellen internationalen Gelegenheitsluftverkehrs auf
und wird als Beschrénkung im Sinne des Art. 5 Abs. 2 S. 1 des Chicagoer Abkom-

mens gewertet>°.

328 \gl. etwa Geisler, ZLW 1997, 307.
329 ygl. Gétting, ZLW 1999, 498, 501.
%0 vgl. Friauf, ZLW 1974, 9, 12 f.
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Da fir die Mitgliedstaaten der Européaischen Union das oben dargelegte Européische
Recht gilt, ist die Frage der Einflugerlaubnis nur fir solche Luftfahrzeuge interessant,

die in Nicht-Mitgliedstaaten der EU zugelassen sind.

§ 2 Abs. 7 S. 2 LuftVG relativiert dessen Satz 1 wiederum. Der Erlaubnis bedarf es
namlich nicht, soweit das Luftfahrzeug aufgrund eines bilateralen oder multilateralen
internationalen Abkommens zum Einflug in die Bundesrepublik Deutschland berechtigt
ist. So haben zum Beispiel am 23.05.1996 in Milwaukee, Visconsin, der damalige US-
Prasident Bill Clinton und der damalige deutsche Bundeskanzler Helmut Kohl ein
internationales Abkommen zwischen den Vereinigten Staaten von Amerika und der
Bundesrepublik Deutschland unterzeichnet, das einen marktorientierten offenen Him-
mel der zivilen Luftfahrt zwischen Deutschland und den Vereinigten Staaten von Ame-

rika etablierte®”.

Fraglich ist, nach welchen Kriterien die Einreiseerlaubnis erteilt wird, wenn kein sol-

ches Abkommen besteht.

Aus § 2 Abs. 7 S. 1 LuftVG geht dabei nichts hervor. Auch § 96 LuftVZO, der § 2 Abs.
7 LuftVG erganzt, enthalt hierliber keine Aussage. § 96 LuftVZO berlcksichtigt den
Vorrang internationaler und europarechtlicher Abkommen. Dem entsprechend regelt
er, dass — soweit durch Europarechtliche oder Internationale Abkommen nichts ande-

res gilt — die Einfliige zu gewerblichen Zwecken erlaubnispflichtig sind**.

Paas vertritt die Auffassung, dass die Erlaubnispraxis nach dem Grundsatz do ut des
vorgeht. Das heilt, das Luftfahrzeug erhélt dann die Einreiseerlaubnis, wenn der Hei-
matstaat des Luftfahrzeugs den Luftfahrzeugen der Bundesrepublik Deutschland

ebenfalls die Einreise gewahrt®*>,

Mangels eines entsprechenden Regelungsgehalts in den §§ 2 Abs. 7 LuftVG und 96
LuftVZO greift Friauf hilfsweise auf die §§ 20 bis 23a LuftVG zurilck.

331 vgl. Bartkowski/Byerly, ZLW 1997, 3 ff.
332 \gl. Giemulla in: Giemulla/Schmid, Bd. 2, LuftVZO, § 96, Rn. 1.
3% ygl. Paas, ZLW 1972, 55, 62.
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Er tut dies deshalb, da in § 23a LuftVG geregelt ist, dass die Luftverkehrsbehdrden
besonders erméachtigt sind, zur Herstellung und Gewahrleistung der Gegenseitigkeit
Uber die Vorschriften der §§ 22 bis 23 LuftVG hinaus, Beschrénkungen festzusetzen.
Daraus zieht Friauf den Umkehrschluss, dass das Mal} der zuldssigen Beschrankun-
gen sich im Ubrigen nach den §§ 20 bis 23 LuftVG bestimmt. Daraus leitet er wiede-
rum den Schluss ab, dass die Einflugerlaubnis fir den gewerblichen Gelegenheitsver-
kehr nur insoweit versagt werden kann, als sich dafir in den Tatbestédnden der §§ 20
bis 23 und 23a LuftVG eine Grundlage findet. Dem entsprechend macht er die Ertei-
lung der Erlaubnis im gewerblichen Gelegenheitsverkehr von den nachfolgenden Vor-

aussetzungen abhangig®**:

- die offentliche Sicherheit und Ordnung gemaf § 20 Abs. 2 LuftvVG

- die Vereinbarkeit mit den 6éffentlichen Verkehrsinteressen gemaf § 22 LuftvVG
- die Einhaltung des Kabotage-Verbots gemaR § 23 LuftvVG

- die Gewahrleistung der Gegenseitigkeit gemal § 23a LuftVG.

Friauf bietet hier einen nachvollziehbaren und einleuchtend hergeleiteten Rahmen fir
Malistabe, wie mit der Einflugerlaubnis, zumindest fir den gewerblichen Gelegen-

heitsverkehr zu verfahren ist.

Damit wird man sagen kénnen, dass zumindest indirekt iber das Merkmal der &ffentli-

chen Sicherheit und Ordnung an Fluglarmbestimmungen zu denken ist.

Im Grofien und Ganzen wird man sagen muissen, dass der wesentliche Teil der Ein-
reisen Uber internationale oder EU-Abkommen bilateraler oder multilateraler Art gere-
gelt ist, so dass die gesetzlichen Grundlagen hier nicht greifen. Das heif3t, der Flug-
l&rm wird nur insoweit beriicksichtigt, als in diesen Abkommen darauf Bezug genom-

men wird.

%% vgl. Friauf, ZLW 1974, 9, 24 ff.
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Dort wo keine internationalen Abkommen bestehen, ist die gesetzliche Grundlage fir
die Einreiseerlaubnis sehr lapidar geregelt und nur Gber Analogieschlisse kommt man
— wie Friauf — zu méglichen Mal3stében. Fir den Bereich des Fluglarms ist hier wenig

Raum erkennbar, geschweige denn von der Méglichkeit des Drittschutzes.

(4) Ergebnis

Weder im nationalen, noch im europarechtlichen, noch im internationalen Bereich hat
der Fluglarmschutz bei der Vergabe von Verkehrsrechten eine dominante Rolle. Man
kommt zum Schutz vor Fluglarm allenfalls indirekt, was fir die Geltendmachung dritt-

schitzender Rechte wenig Essentielles hergibt.

i) Fluglarmschutz bei der Flughafenkoordinierung

In § 27a Abs. 1 LuftVG heildt es lediglich, dass die Flughafenkoordinierung nach Mal3-

gabe des Rechts der Europédischen Gemeinschaft vorgenommen wird.

Die Koordinierung ist deshalb notwendig, weil der weltweit steigenden Nachfrage nach
Luftverkehrsdienstleistungen die beschrankte Kapazitat der grof3en Verkehrsflughafen
entgegen steht. Das Verfahren zur Nutzung von Flughafen mit Kapazitatsengpéssen
basiert mafRgeblich auf den Empfehlungen der International Air Transport Association
(IATA). Zu diesem Zweck findet zweimal im Jahr, also fur jeden Sommer- und Winter-
flugplan getrennt, eine Abstimmung auf der Internationalen Flugplankonferenz der
IATA statt. Die EU hat diese Empfehlung durch die Verordnung (EWG) Nr. 95/93 des
Rates Uber gemeinsame Regeln fir die Zuweisung von Zeitnischen auf Flughafen in
der Gemeinschaft vom 18.01.1993 in Europa verbindlich geregelt und das Koordinie-
rungsverfahren in den Prozess der IATA integriert. In der Bundesrepublik Deutschland
findet die Flughafenkoordinierung ihre Rechtsgrundlagen in den §§ 27a, 27b und 31a
LuftVG, der Verordnung Uber die Durchfiihrung der Flughafen-koordinierung (FHKV)
vom 13.06.1994 (zuletzt geéndert durch Art. 2 der Verordnung zur Anderung von Vor-
schriften Uber die Flughafenkoordinierung vom 06.06.2005) sowie in der Verordnung
zur Beauftragung des Flughafenkoordinators vom 17.12.1992 (zuletzt geédndert durch

Art. 1 der Verordnung zur Anderung von Vorschriften {iber die Flughafenkoordinierung
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vom 06.06.2005). Mit Wirkung zum 01.03.1999 wurde das Deutsche Nationale Recht
an das Gemeinschaftsrecht angepasst. Die Vorschriften regeln den organisatorischen
Ablauf der Koordinierung, die in Deutschland eine hoheitliche Aufgabe ist. Die Kapazi-
tat der vollstandig koordinierten Verkehrsflughafen wird in dem sogenannten Koordi-
nierungs-Eckwert ausgedriickt, der die Zahl der Starts und Landungen darstellt, die an
dem jeweiligen Flughafen fir eine bestimmte Zeiteinheit im Voraus eingeplant werden
kénnen. Den Koordinierungs-Eckwert bestimmt das Bundesverkehrsministerium und
teilt ihn dem Flughafenkoordinator mit, der daraufhin die Zahl der zur Verfligung ste-
henden Zeitnischen errechnet und diese den Luftverkehrsgesellschaften mitteilt. Die

Zuteilung erfolgt in Form des Verwaltungsakts®*°.

In diesem Zusammenhang vertreten Deutsch/Stétzel die Auffassung, dass die Immis-
sionen des Flughafenbetriebs - und zwar vor allem der Flugldrm — nicht durch die Be-
stimmung des Koordinierungs-Eckwertes verursacht werden, da sie unmittelbar auf
die planungsrechtlichen Zulassungsentscheidungen nach §§ 8 und 6 LuftVG zurick-
gehen. Die Festlegung des Koordinierungs-Eckwerts schépft nur den Rahmen aus,
den diese Zulassungsentscheidungen ohnehin gewahren. Demnach kénnen fluglarm-
betroffene Anwohner und angrenzende Kommunen gegen die Bestimmung des Koor-
dinierungs-Eckwerts nicht vorgehen. Eine Verletzung ihrer eigenen Rechte im Sinne
des § 42 Abs. 2 VwWGO liegt nicht vor. Und zwar auch dann nicht, wenn Vorgaben der
Zulassung des Flugplatzes Anlass zur Festlegung eines niedrigeren Koordinierungs-

Eckwertes geben®®.

Hofmann/Grabherr vertreten fir den letzteren Fall die Meinung, dass dann die flug-
larmbetroffenen Burger und Kommunen in den Rechten betroffen und mithin klagebe-

fugt sind®’.

Das BVerwG befasst sich in seinem Urteil vom 26.07.1989 mit der Frage, ob die Zutei-
lung von Start- und Landezeiten (sog. slots) durch den Flughafenkoordinator auf der
Grundlage der Koordinierungseckwerte als Auflage nach § 6 Abs. 1 S. 2 LuftVG erfol-
gen darf.

335 vgl. Zum Ganzen, Deutsch/Stétzel ZLW 2006, 186 ff.
%% ygl. Deutsch/Stétzel, ZLW 2006, 186, 200 f.
387 vgl. Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 27 a, Rn. 26.
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Da zu diesem Zeitpunkt noch keine Rechtsgrundlage bestand, verfligte das Bayeri-
sche Staatsministerium fir Wirtschaft- und Verkehr die Zuteilung der slots als ergan-
zende Anderung der luftverkehrsrechtlichen Genehmigung. Das BVerwG hilt es fir
zweifelhaft, ob § 6 LuftVG die taugliche Rechtsgrundlage ist und fordert eine allge-
meinpolitische Entscheidung des parlamentarischen Gesetzgebers, billigt die Rechts-
grundlage fir diesen Fall jedoch338. In diesem Zusammenhang fuhrt das BVerwG aus,
dass die Einhaltung der Anforderungen des planerischen Abwé&gungsgebots im Rah-
men des § 6 Luft VG zu prifen sind**®°. Da das BVerwG von § 6 LuftVG als Rechts-
grundlage ausgeht, wird man diese Rechtsprechung nicht auf die jetzige Rechtslage

Ubertragen kénnen.

Mit Deutsch/Stétzel ist darin (Ubereinzustimmen, dass die Koordinierungs-
Eckwertbestimmung keinen eigenen Planungscharakter hat, sondern sie knipft viel-
mehr an die von der Genehmigung und Planfeststellung festgelegten Kapazitaten
an®® und wertet diese aus. Wenn eine fehlerhafte Kapazitatsauswertung allerdings
zur Festlegung eines niedrigeren Koordinations-Eckwerts fihrt, ist von einer Rechts-
betroffenheit auszugehen. Denn dann liegt eine rechtswidrige Abweichung von den
Vorgaben des Planfeststellungsbeschlusses vor, der das Ergebnis einer gerechten
Abwagung ist und gerade auch die Birger und Gemeinden vor Fluglarm schiitzen soll.

Demnach ist der Rechtsauffassung von Hofmann/Grabherr zuzustimmen.

i) Fluglarmschutz durch sonstige MaBnahmen

Im LuftVG befinden sich noch einige Vorschriften, die ergdnzend zu den oben be-
zeichneten Vorschriften den Fluglarmschutz an Flughafen unterstiitzen sollen. Zu
nennen sind hier die Anlagen zur Messung des Fluglarms gemaR § 19a LuftvVG, der
beratende Ausschuss nach § 32a LuftVG sowie die Fluglarmkommission gemaf} § 32b
LuftVG. Auf diese sonstigen MalRihahmen zum Schutz gegen Fluglarm soll nun kurz

noch eingegangen werden.

%% ygl. BVerwGE 82, 246, 252 ff.
%39 ygl. BVerwGE 82, 246, 256.
%9 vgl. Deutsch/Stétzel, ZLW 20086, 186, 198.
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(1)  Anlagen zur Messung des Fluglarms gemaR § 19a LuftvVG

Nach § 19a S. 1 LuftVG ist der Unternehmer eines Verkehrsflughafens, der dem Flug-
linienverkehr angeschlossen ist verpflichtet, auf dem Flughafen und in dessen Umge-
bung Messanlagen fiir die Gerdusche der an- und abfliegenden Luftfahrzeuge einzu-
richten und zu betreiben. Die Mess- und Auswertungsergebnisse sind der Genehmi-

gungsbehdrde und der Fluglarmkommission weiterzuleiten (vgl. § 19a S. 2 LuftVG).

Sowohl Hofmann/Grabherr als auch Giemulla/Rathgeb gehen davon aus, dass sich
aus der ratio legis unter einrichten sowohl das Beschaffen wie auch das Montieren der
Anlage sowie die Kostentragung zu verstehen ist. Ebenso obliegt ihm die Unterhalts-
pflicht, da die Anlage vom Flughafenunternehmer nur betrieben werden kann, wenn

sie von ihm auch unterhalten wird®*'.

Gemal dem Wortlaut des § 19a LuftVG muss der Unternehmer die Messergebnisse
und deren Auswertung nur der Genehmigungsbehdrde, der Fluglarmkommission und
auf Verlangen der Genehmigungsbehdrde auch anderen Behdrden mitteilen. In seiner
Entscheidung vom 16.03.2006 hebt das BVerwG jedoch hervor, dass sich die Burger
die Daten, die in diesem Messsystem anfallen und sonstige notwendige Informationen,
nach den Vorschriften Gber den Zugang zu Umweltinformationen problemlos verschaf-

fen konnen3*2.

Damit leisten diese Messeinrichtungen einen wesentlichen Beitrag zum Schutz der
Blrger gegen Fluglarm, da aufbauend auf diesen Daten die Birger eventuell rechtli-

che Malnahmen einleiten kénnen.

et vgl. Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 19a, Rn. 5; Giemulla/Rathgeb in: Giemulla/Schmidt, Bd. 1.1,
LuftVG, § 19a, Rn. 8.
¥2 ygl. BVerwG, NVwZ 2006, Beilage Nr. | 8/2006, 1, 32.
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(2) Beratender Ausschuss gemaR § 32a LuftvVG

Gemal § 32a Abs. 1 LuftVG wird beim Bundesumweltministerium und beim Bundes-
verkehrsministerium ein beratender Ausschuss gebildet, der vor Erlass von Rechts-
verordnungen und allgemeinen Verwaltungsvorschriften aufgrund des LuftVG zu hé-
ren ist, soweit sie dem Schutz gegen Fluglédrm und gegen Luftverunreinigungen durch
Luftfahrzeuge dienen. Dieser Ausschuss kann Empfehlungen aussprechen (vgl. § 32a
Abs. 1 S. 2 LuftVG). Er soll sich aus Vertretern der Wissenschaft, der Technik, der
Flugplatzunternehmer, der Luftfahrtunternehmen, der kommunalen Spitzenverbande,
der Bundesvereinigung gegen Fluglarm, der Fluglarm-kommissionen, der Luftfahrtbe-
hdérden sowie der von der Landesregierung bestimmten obersten Landesbehdrden
zusammensetzen (vgl. § 32a Abs. 1 S. 3 LuftvVG).

Ein drittschitzendes Recht kann aus dieser Norm fur die fluglarmbetroffenen Anwoh-

ner von Flugh&fen oder die Anliegergemeinden nicht abgeleitet werden.

(3) Die Fluglarmkommission gemaR § 32b LuftvVG

Die Fluglarmkommission wird gemafR § 32b Abs. 1 LuftVG zur Beratung der Genehmi-
gungsbehdrde sowie der fur die Flugsicherung zustandigen Stelle Gber Mal3nahmen
zum Schutz gegen Flugldrm und gegen Luftverunreinigungen durch Luftfahrzeuge fur
jeden Verkehrsflughafen gebildet. Ist die Anlage eines neuen Flugplatzes geplant, wird
die Kommission vor Einleitung des Genehmigungsverfahrens gebildet (vgl. § 32b Abs.
1 S. 2 LuftvVG).

Die Kommission hat gemaR § 32b Abs. 3 S. 1 LuftVG gegeniiber der Genehmigungs-
behdrde sowie gegeniber der Flugsicherungsgesellschaft ein Vorschlagsrecht fur
Malnahmen zum Schutz der Bevoélkerung gegen Flugléarm, oder zur Verringerung der

Luftverunreinigung durch Luftfahrzeuge in der Umgebung des Flugplatzes.

Es ist daher davon auszugehen, dass es sich bei dieser Fluglarmkommission zwar um
ein wichtiges Gremium handelt, dass sie aber kein Drittschutz vermittelndes Instru-

ment fir die Anwohner und Anliegergemeinden von Flughé&fen darstellt.
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5. Der Einfluss des Verfassungsrechts auf die Fluglarmproblematik

Im Folgenden ist noch zu klaren, inwieweit verfassungsrechtliche Gesichtspunkte die
Rechtsprechung und Literatur zur Flugldrmproblematik pragen. In Betracht kommen
hier vor allen Dingen Art. 2 und Art. 14 GG, ebenso die verfassungsrechtlich garantier-

te Planungshoheit der Kommunen.

a) Rechtsprechung

Bereits in seinem Urteil vom 20.10.1972 fiihrt das BVerwG im Zusammenhang mit der
Bauleitplanung aus, dass das Gebot einer gerechten Abwagung der von einer Planung
berthrten 6ffentlichen und privaten Belange, beim Wesen einer rechtsstaatlichen Pla-

nung gefordert, unabhangig von seiner gesetzlichen Positivierung allgemein gilt>**.

In seinem Urteil vom 14.02.1975 macht das BVerwG im Zusammenhang mit der Bun-
desfernstralRenplanung deutlich, dass sie rechtsgestaltend in individuelle Rechts-
positionen Dritter eingreift und Grundlage der zur Ausfiilhrung des Planes etwa not-
wendig werdenden Enteignungen ist, einer — auch vor Art. 14 GG standhaltenden —
Rechtfertigung bedarf. Gleichzeitig hebt das BVerwG hier hervor, dass nicht verkannt
werden darf, dass die fernstraldenrechtliche Planung voraussetzungsmafig immer im
Sinne des Art. 14 Abs. 3 GG Aufgaben zum Wohle der Allgemeinheit erfullt und dem-
gemal zur Uberwindung entgegenstehender privater Belange erhebliche éffentliche

Interessen fir das Planvorhaben in die Abwagung einzubringen vermag®**.

In seinem Urteil vom 07.07.1978 stitzt das Bundesverwaltungsgericht die Entschei-
dung, dass Kommunen, unter bestimmten Umstanden die luftverkehrsrechtliche Ge-
nehmigung anfechten kénnen, auf das verfassungsrechtlich garantierte kommunale

Selbstverwaltungsrecht und die damit verbundene Planungshoheit®**.

3 vgl. BVerwGE 41, 67, 68.
4 vgl. BVerwGE 48, 56, 59, 68.
%5 vgl. BVerwGE 50, 110, 135 f.



157

In seiner Entscheidung vom 14.12.1979 fihrt das BVerwG aus, dass die Ausrichtung
der planungsrechtlichen Ausgleichsvorschriften auf das Grundeigentum hin nicht be-
deutet, dass die Rechtsguter des Art. 2 Abs. 2 GG wie Leben, Gesundheit und kérper-
liche Unversehrtheit vernachlassigt werden. Dieser Ausrichtung liegt vielmehr der Ge-
danke zugrunde, dass der Schutz des Grundeigentums den Schutz der anderen
Rechtsgiter mit umfasst, weil mit der Gewéhrleistung einer durch Verkehrslarm nicht
erheblich beeintrachtigten Grundstiicksnutzung auch die Beeintréachtigung der perso-
nenbezogenen Rechtsguter des Art. 2 Abs. 2 GG ausge-schlossen ist. In demselben
Urteil fihrt das BVerwG aus, dass die Duldungspflicht des Grundstiickseigentimers
begrenzt ist. Sie endet zum einen dort, wo die ihren Gegenstand ausmachende Ein-
wirkungen nach ihrer Intensitat die Schranke einer (entschadigungslos) zuldssigen
Eigentumsbindung Uberschreiten wirden; und sie beschrénkt sich zum anderen auf
den jeweils bestehenden, néamlich den die eigentumsrechtliche Situation konkret pra-

genden Zustand>*°.

Das BVerwG vertritt im Urteil vom 29.01.1991 die Auffassung, dass Art. 74 Abs. 2 S.
2 und 3 Bayerisches Verwaltungsverfahrensgesetz (BayVwV{G) eine Regelung im
Sinne des Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG ist. Auslegung und Anwendung der Vorschriften ha-
ben sich demgemal nach Ansicht des BVerwG am Schutzbereich des Grundrechts
auf Eigentum zu orientieren. Dies verbietet es, die Schutzgewahrung allein von einer
wirtschaftlichen Betrachtungsweise abhangig zu machen. Denn die Eigentumsgarantie
gewabhrleistet in personenhafter Bezogenheit den Freiheitsraum fir die eigenverant-
wortliche Lebensgestaltung. Dieser personale Gehalt des Eigentums erlangt gerade
auch bei der Nutzung eines Grundstiicks zu Wohnzwecken und damit als zentralem
Lebensmittelpunkt besondere Bedeutung, der ein ausschlieRliches Abstellen auf den

Verkehrswert nicht hinreichend gerecht wird>*’.

Wie schon erldutert ist das Verfassungsrecht auch von erheblichem Einfluss auf die
Rechtsprechung im Zusammenhang mit der L&rmsegmentierung. So hat das BVerwG
etwa in seinen Urteilen vom 21.03.1996 und vom 16.03.2006 entschieden, dass die an
sich zuldssige Larmsegmentierung dort nicht mehr hingenommen werden kann, wo

eine Summierung verschiedener Ldrmquellen eine so starke Belastung annimmt, dass

%46 vgl. BVerwGE 59, 253, 262 f.
7 vgl. BVerwGE 87, 332, 380.
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sie mit Gesundheitsgefahren oder einem Eingriff in die Substanz des Eigentums ver-

bunden ist. Denn nach Auffassung des BVerwG darf der Staat durch seine Entschei-

dungen keine verkehrlichen MalRnahmen zulassen, die im Ergebnis einen nicht rech-

tfertigungsféhigen Eingriff in Leben, Gesundheit oder Eigentum auslésen. Dies gebie-
ten — so das BVerwG — die in Art. 2. Abs. 2 S. 1 oder Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG enthalte-

nen Gewahrleistungen*.

Auch das BVerfG hat sich mit der Fluglarmproblematik direkt auseinandergesetzt. Ei-

ne wichtige Entscheidung ist hierbei der Beschluss des BVerfG vom 14.01.1981. Im

Rahmen dieser Entscheidung macht das BVerfG zum Flugldrm folgende Ausfih-

rungen>**;

Das BVerfG zieht als Prifungsmalistab vor allem das durch Art. 2 Abs. 2 GG
geschitzte Recht auf kdrperliche Unversehrtheit heran. Denn dieses Grund-
recht schiitzt nach anerkannter Rechtsprechung den Staatsbirger nicht nur als
subjektives Abwehrrecht gegen staatliche Eingriffe. Vielmehr folgt dartber hi-
naus aus seinem objektiv rechtlichen Gehalt die Pflicht der staatlichen Organe,
sich schitzend und férdernd vor die in Art. 2 Abs. 2 GG genannten Rechtsguter
zu stellen und sie insbesondere vor rechtswidrigen Eingriffen von Seiten ande-
rer zu bewahren.

Das BVerfG geht in dieser Entscheidung davon aus, dass der Begriff kérperli-
che Unversehrtheit in Art. 2 Abs. 2 GG eher weit als eng auszulegen ist. Aber
selbst wenn dieser Begriff im engen Sinne auszulegen waére, lieRe sich nach
Ansicht des BVerfG die staatliche Schutzpflicht nicht schon mit der Begriindung
verneinen, dass der durch den Betrieb von Verkehrsflughédfen entstehende
Fluglarm keinerlei somatische Folgen haben kénne, sondern sich in einer Be-
eintrachtigung des psychischen und sozialen Wohlbefindens erschépfe. Denn
zumindest in Gestalt von Schlafstérungen lassen sich Einwirkungen auf die
kérperliche Unversehrtheit schwerlich bestreiten.

In der Rechtsprechung des BVerfG ist aber schon mehrfach zum Ausdruck ge-
kommen, dass auch eine auf Grundrechtsgefédhrdungen bezogene Risikovor-
sorge von der Schutzpflicht der staatlichen Organe umfasst werden kann. Die

verfassungsrechtliche Schutzpflicht kann eine solche Ausgestaltung der rechtli-

%8 vgl. BVerwGE 101, 1, 9 f., BVerwG, NVwZ 2006, Beilage Nr. | 8/2006 1, 35.
9 vgl. BVerfGE 56, 54, 73 ff.
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chen Regelungen gebieten, dass auch die Gefahr von Grundrechtsverletzungen
eingedammt bleibt.

- Dem entsprechend umfasst die Schutzpflicht des Art. 2 Abs. 2 GG auch die
Pflicht zur Bekdmpfung von gesundheitsgefahrdenden Auswirkungen des Flug-
larms. Zwar ist das BVerfG im vorliegenden Fall zum Ergebnis gekommen,
dass es keine gesetzgeberische Pflicht zur Nachbesserung des Luftverkehrs-
rechts im Hinblick auf den Fluglarmschutz gibt. Dies bedeutet jedoch nicht,
dass auf dem Gebiet der Fluglarmbek&dmpfung bereits befriedigende Verhalt-
nisse erreicht und alle denkbaren SchutzmalRnahmen schon verwirklicht wor-
den sind. Denn im Rahmen einer Verfassungsbeschwerde der vorliegenden Art
kann das BVerfG erst dann eingreifen, wenn der Gesetzgeber die genannte

Pflicht evident verletzt hat.

Indirekt Uber das Verfassungsrecht hat das BVerfG in einem Beschluss vom
02.04.1997 letztendlich auch den Rechtsweg fir die Anfechtung von Flugrouten eroff-

net®*°. Hierauf wird spater noch eingegangen.

b) Literatur

Auch die Literatur hat sich verschiedentlich mit der Einwirkung des Verfassungsrechts
auf die Fluglarmproblematik befasst.

Czybulka setzt sich im Zusammenhang mit der Anfechtung von Flugrouten mit dem

Verfassungsecht auseinander®”.

- Er halt es zumindest fir mdglich, dass bereits durch die Festlegung der Flug-
routen eine unmittelbare Betroffenheit einsetzt, die den Wert des Grundstlcks
im Hinblick auf die Aussichten standiger Fluglarmbelastigungen drastisch ver-
mindert, so dass eine Grundsticksbetoffenheit in Erwdgung gezogen werden

kann.

% vgl. BVerfG, NVwZ 1998, 169 f.
%1 vgl. Czybulka, DOV 1991, 410., 412 f.
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- In Bezug auf Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG geht Czybulka davon aus, dass Fluglarm
nicht nur mit einem aquivalenten Dauerschallpegel, sondern daneben auch mit
einem Spitzenschallpegel zu bewerten ist, da ein Menschenrecht auf Larmpau-
sen anzunehmen ist. Zumindest besteht kein Zweifel daran, dass durch Flug-
larm eine nicht unerhebliche Gefdhrdung des Grundrechts auf Gesundheit zu
beflrchten ist und insofern eine verfassungsrechtliche Schutzpflicht des Ge-

setzgebers gegen die Gefahr von Grundrechtsverletzungen besteht.

Hartmann erldutert ebenfalls noch einmal den Zusammenhang zwischen der Flug-
larmproblematik und Art. 2 Abs. 2, S. 23°%

- Er weist darauf hin, dass es bis Anfang der 1980er Jahre unsicher war, ob der
Staat tatsachlich zum Schutz der Birger vor Fluglarm verpflichtet ist.

- Zwar ist das Recht auf kérperliche Unversehrtheit nach Art. 2 Abs. 2 GG nach
anerkannter Rechtsprechung nicht nur als Abwehrrecht gegeniber staatlichen
Eingriffen zu verstehen, sondern verpflichtet aufgrund seines objektiv rechtli-
chen Gehalts auch die staatlichen Organe, sich schitzend und férdernd vor die
in Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG genannten Rechtsgiter zu stellen sowie vor rechtswid-
rigen Eingriffen Dritter zu schitzen.

- Daraus ist der Schluss zu ziehen, dass, sofern Fluglarm die Gesundheit ge-
fahrden kann, der Staat zweifelsohne zum Schutz der kérperlichen Unversehrt-
heit verpflichtet ist.

- Der Nachweis, dass eine Kausalitat zwischen Flugldrm und Gesundheitssto-
rungen existiert, konnte allerdings erst Anfang der 1980er Jahre gefuhrt wer-
den.

- Heute — so Hartmann — ist es wissenschaftlich belegt, dass Fluglarm Gesund-
heitsstérungen hervorrufen kann und der Gesetzgeber verpflichtet ist, Schutz

vor Fluglédrm zu gewahren.

352 vgl. Hartmann, S. 132 ff.
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Alber hat sich ebenfalls mit der verfassungsrechtlichen Komponente von Fluglarm

auseinandergesetzt®®;

Im Hinblick auf Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG fuhrt er aus, dass, auf der Grundlage des
Gesundheitsbegriffs der Weltgesundheitsorganisation, Fluglarmfolgen nicht nur
wegen somatischer, sondern bereits wegen solcher, das psychische und sozia-
le Wohlbefinden beeintrachtigender Auswirkungen zu bekdmpfen ist. In diesem
Sinne — so Alber — ist Fluglarm auch deshalb eine gesundheitliche Beeintrachti-
gung, weil er die Kommunikation im weiteren Sinne stért, den Erholungswert
des Zuhauses herabsetzt, Konzentration und Aufmerksamkeit mindert, Nervosi-
tat und Irritationsgefiihle verursacht und Erschrecken, Verargerung und Furcht-
assoziationen auslost.

Weiter weist er darauf hin, dass die Zugrundelegung eines Gesundheitsbegriffs,
der die sozial-psychische Komponente eher ausklammert, eine Reduzierung
der Gesundheitsschaden und der darin begriindeten Gefahrenpotenziale weit-
gehend auf medizinisch-physiologische Bereiche zur Folge hat.

Diese Gedanken gelten entsprechend fir Art. 14 Abs. 1 GG. Nach Ansicht Al-
bers liegt eine — entschadigungslos zuldssige — Sozialbindung des Eigentums
gemal Art. 14 Abs. 2 GG nicht mehr vor, wenn die Verkehrslarmwirkungen den
Gebrauch des Eigentums beziehungsweise seine funktionsgerechte Verwen-
dung unmdglich machen. Er zieht daraus den Schluss, dass das Erleiden er-
heblicher Gesundheitsschaden beim Bewohnen eines Wohnhauses nicht mehr
seiner funktionsgerechten Nutzung entspricht.

Daraus ist zu folgern, dass die Grenzen der zuldssigen Sozialbindung des Ei-
gentums im Sinne des Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG uberschritten sind, wenn durch
die Zulassung eines 6ffentlich rechtlichen Vorhabens (zum Beispiel durch Plan-
feststellungsbeschluss) Beeintrachtigungen hervorgerufen werden, die die vor-
gegebene Grundstickssituation nachhaltig verdndern und dadurch Nachbar-

grundstiicke schwer und unertréglich treffen.

Schladebach hebt ebenfalls unter Verweis auf Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG und Art. 14 Abs. 1

GG die grundrechtliche Relevanz des Larmschutzes hervor®**:

%53 ygl. Alber, S. 33 ff.
%%% vgl. Schladebach, Rn. 557, S. 146.
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- Unter Bezugnahme auf die Rechtsprechung des BVerfG weist er darauf hin,
dass insbesondere Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG dem Blrger zum einen ein subjektives
Abwehrrecht gibt.

- Daruber hinaus folgt aus dem objektiv-rechtlichen Gehalt dieses Grundrechts

die Schutzpflicht der staatlichen Organe.

Wie diese Ausfiihrungen zeigen, wirkt das Verfassungsrecht vielfaltig auf das Luftver-
kehrsrecht und die Flugldrmproblematik ein. Es garantiert sowohl Verfahrens-rechte
und wirkt auch gestaltend auf das materielle Recht. So spielt es insbesondere eine
Rolle bei der Festlegung von Zumutbarkeitsgrenzen, wie etwa bei der Larmsegmentie-

rung oder der Vorbelastung eines Grundstuicks.

c) Konsequenzen

Die Auswertung von Rechtsprechung und Literatur ergibt, dass das Verfassungsrecht,
insbesondere der Eigentumsschutz (Art. 14 GG), das Recht auf Leben und kdrperliche
Unversehrtheit (Art. 2 Abs. 2) und die kommunale Selbstverwaltungsgarantie (Art. 28

Abs. 2 GG) Einfluss auf das Luftverkehrsrecht und die Flutlarmproblematik nehmen.

Zu untersuchen ist, ob aus Art. 2 Abs. 2 GG nicht weitergehende Rechtsschutzmég-

lichkeiten abzuleiten sind.

Wie dargelegt, folgt aus dem objektivrechtlichen Gehalt des Art. 2 Abs. 2 GG die
Pflicht staatlicher Organe, die Rechtsgiter des Art. 2 Abs. 2 GG zu schitzen und sie
vor rechtswidrigen Eingriffen Dritter zu bewahren, etwa durch eine Risikovorsorge, bei
Grundrechtsgefédhrdungen durch entsprechende Ausgestaltung der einschlagigen
rechtlichen Regelungen. Das BVerfG hat, wie zitiert, 1981 festgestellt, dass es damals
keine Nachbesserungspflicht des Luftverkehrsrechts in Bezug auf Flugldrmschutz gab,

gleichzeitig aber dargelegt, dass noch keine befriedigenden Ergebnisse erreicht sind.

Es stellt sich die Frage, ob ein solcher gesetzlicher Handlungsbedarf durch das ge-

stiegene und noch steigende Flugaufkommen mittlerweile geboten ist.
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Ansatzpunkt ist, neben der Integration der An- und Abflugrouten in das Planfeststel-
lungsverfahren, die weiter unten noch erértert wird, die Schaffung verbindlicher

Grenzwerte fur die Flugldrmbelastung.

Wie bereits im Zusammenhang mit der Zumutbarkeit von Fluglarm erldutert, gibt es
bezlglich Fluglarm keine der 16. BImSchV (Grenzwerte fur Stralenverkehrslarm) ver-

gleichbare Regelung und damit kein verbindliches Regelwerk.

Gemall § 40 Abs. 1 Nr. 10 LuftVZO ist der Antragsteller im Hinblick auf die luftver-
kehrsrechtliche Genehmigung verpflichtet, das Ausmal® des Fluglarms und derer
Auswirkung durch Gutachten nachzuweisen. Im Rahmen von Genehmigung und Plan-
feststellung haben Genehmigungs- und Planfeststellungsbehdrde die Larmbelastung

einzelfallbezogen zu prufen und zu bewerten.

Will der Fluglarmbetroffene im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens oder bei An-
fechtung des Planfeststellungsbeschlusses gegen die Ergebnisse der Larmauswirkun-
gen und -belastungen vorgehen und diese widerlegen, wird ihm nichts anderes Ubrig
bleiben, als durch eigene kostenintensive Gutachten die Ergebnisse der Planfeststel-

lung zu entkréaften.

Wirde ein der 16. BImSchV vergleichbares Regelwerk vorliegen, ware fur den Flugha-
fenbetreiber, die Behtérden und den Fluglarmbetroffenen eine wesentlich gréliere
Rechtssicherheit gegeben. Insbesondere fir den Fluglarmbetroffenen ware hier eine

wesentlich gréfiere Rechtsschutzmdglichkeit geboten.

Man kann davon ausgehen, dass die Schutzpflicht des Art. 2 Abs. 2 GG von der
Staatszielbestimmung Art. 20a GG erganzt wird. Denn Art. 20a GG verpflichtet den
Staat zum Schutz der natirlichen Lebensgrundlagen im Rahmen der verfassungs-
malfigen Ordnung durch Gesetzgebung und nach Malgabe von Gesetz und Recht

durch die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung.

Art. 20a GG ist als Staatszielbestimmung ausgestaltet und vermittelt dem Betroffenen
kein subjektives Recht. Nach dem Untermaliverbot ist die aus einem Grundrecht ab-
zuleitende Schutzpflicht dann verletzt, wenn die 6ffentliche Gewalt Schutzvorkehrun-

gen Uberhaupt nicht getroffen hat, oder die getroffenen Regelungen véllig ungeeignet
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oder voéllig unzuldnglich sind, das gebotene Schutzziel zu erreichen oder erheblich
dahinter zuriick bleibt, wobei dem Staat bei der Erflllung der Schutzpflicht ein weiter

Einschatzungs-, Wertungs- und Gestaltungsbereich zukommt*°.

Im Rahmen einer Verfassungsbeschwerde greift das BVerfG erst ein, wenn der Ge-

setzgeber die genannte Pflicht evident verletzt hat%®.

Wie erértert, besteht ein dringender Bedarf an eine der 16. BImSchV vergleichbaren

Regelung fur Fluglarm.

Da ohne eine solche Regelung die Rechtsschutzmdéglichkeit gegen Flugléarm erheblich
eingeschrankt ist, wird man davon ausgehen kénnen, dass ohne solche Grenzwerte
das Untermalverbot beruhrt ist. Davon ist auch im Zusammenhang mit der Integration
der An- und Abflugrouten in das luftverkehrsrechtliche Planfeststellungsverfahren an-

zugehen, was — wie bereits erwdhnt — unten noch dargelegt werden wird.

6. Das Fluglarmgesetz

Das Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm vom 30.03.1971 (BGBI | S. 282) wurde zu-
letzt durch Art. 1 des Gesetzes vom 01.06.2007 (BGBI | S. 986) geéndert.

a) Vergleich zwischen neuem und altem FlugLG

Zunéchst soll eine Ubersicht Uber die Anderungen zwischen dem alten und dem neu-

en FlugLG gegeben werden.

- Das alte FlugLG regelte in § 1, dass zum Schutz der Allgemeinheit vor Gefah-
ren, erheblichen Nachteilen und erheblichen Belastigungen durch Fluglarm in
der Umgebung von Flugplatzen fur 1. Verkehrsflughafen, die dem Fluglinien-
verkehr dienen, und 2. militdrische Flugplatze, die dem Betrieb von Flugzeugen
mit Strahltriebwerken zu dienen bestimmt sind, L&rmschutzbereiche festgesetzt

werden. Wenn der Schutz der Allgemeinheit es erfordert, sollen auch fur andere

355 vgl. Jarass GG Art 20a Rn. 1 und 2, Vorb. 53 f vor Art. 1.
%% vgl. BVerfGE 56, 54.
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Flugplatze, die dem Betrieb von Flugzeugen mit Strahltriebwerken zu dienen
bestimmt sind, gemaR § 1 S. 2 Larmschutz-bereiche festgesetzt werden.
Gemal § 1 FlugLG n. F. ist Zweck des FlugLG, in der Umgebung von Flugplat-
zen bauliche Nutzungsbeschrédnkungen und baulichen Schallschutz zum
Schutz der Allgemeinheit und der Nachbarschaft vor Gefahren, erheb-lichen
Nachteilen und erheblichen Belastigungen durch Fluglarm sicher-zustellen.
Gemal § 2 FlugLG a. F. umfasst der Larmschutzbereich das Gebiet auerhalb
des Flugplatzgeléandes, in dem der durch Flugldrm hervorgerufene aquivalente
Dauerschallpegel 67 dB(A) Ubersteigt. Der Larmschutzbereich wird nach § 2
Abs. 2 FlugLG a. F. nach MaRgabe der Larmbelastung in zwei Schutzzonen
gegliedert, ndmlich in das Gebiet, in dem der aquivalente Dauerschallpegel 75
dB(A) Ubersteigt (Schutzzone 1) und das lbrige Gebiet (Schutzzone 2).

Gemall § 2 Abs. 2 S. 1 FlugLG n. F. wird der Larmschutzbereich eines Flug-
platzes nach MalRgabe der Larmbelastung in zwei Schutzzonen fur den Tag
und eine flr die Nacht gegliedert. Fir neue oder wesentlich baulich erweiterte
zivile Verkehrsflughafen mit Fluglinien — oder Pauschalflugreisever-kehr gilt
gemal § 2 Abs. 2 Nr. 1 in Verbindung mit § 4 Abs. 1 Nr. 1 FlugLG n. F. fur die
Tag-Schutzzone 1 der &quivalente Dauerschallpegel Laeq Tag VOn 60 dB(A). Far
die Tag-Schutzzone 2 gilt ein aquivalenter Dauerschallpegel Laeq Tag VON 55
dB(A). Fur die Nacht-Schutzzone gilt bis zum 31.12.2010 ein &quivalenter
Dauerschallpegel Laeq nacht VOn 53 dB(A) und ein Maximalpegel von 6 mal 53
dB(A). Ab dem 01.01.2011 gqilt fir die Nacht-Schutzzone ein &quivalenter
Dauerschallpegel Laeq Tag VOn 50 dB(A) und ein Maximalpegel Lamax von 6 Mal
53 dB(A).

Ausgangspunkt fur die Ermittlung der fir die L&rmschutzzonen geltenden Werte
sind sowohl bei § 3 FlugLG a. F. als auch bei § 3 Abs. 1 FlugLG n. F. Art und
Umfang des voraussehbaren Flugbetriebs. § 3 FlugLG a. F. ergadnzt noch ,und
des zu erwartenden Ausbaus des Flugplatzes®.

Neben den Larmschutzbereichen regelt das FlugLG noch die Bauverbote. Ge-
maflk § 5 S. 1 FlugLG a. F. dirfen im Larmschutzbereich Krankenh&user, Alten-
heime, Schulen und ahnliche, in gleichem Male schutzbedirftige Einrichtun-
gen, nicht errichtet werden, und nach § 5 Abs. 2 FlugLG a. F. dirfen

in Schutzzone 1 keine Wohnungen errichtet werden. § 5 Abs. 1 S 2 sowie Abs.
3 und 4 FlugLG a. F. lassen unter bestimmten Voraussetzungen Ausnahmen

hiervon zu.
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§ 5 FlugLG n. F. regelt ebenfalls Bauverbote. So dirfen gemaR § 5 Abs. 1 S.
FlugLG n. F. in einem Larmschutzbereich keine Krankenhauser, Altenheime,
Erholungsheime und ahnliche, in gleichem Malie schutzbedirftige Einrichtun-
gen, errichtet werden. Darlber hinaus dirfen in den Tag-Schutzzonen keine
Schulen und Kindergarten und vergleichbar schutzbedurftige Einrichtungen er-
richtet werden (vgl. § 5 Abs. 1 S. 2 FlugLG n. F.) In der Tag-Schutzzone 1 und
in der Nachtschutzzone dirfen gemaR § 5 Abs. 2 keine Wohnungen errichtet
werden. § 5 Abs. 1 S. 3 sowie Abs. 3 und 4 FlugLG n. F. lassen unter bestimm-
ten Voraussetzungen gewisse Ausnahmen von den Bauverboten zu.

Die §§ 8 und 9 in Verbindung mit § 12 FlugLG a. F. regeln, dass der Flugplatz-
halter bei Bauverboten dem Eigentimer eine Entschédigung, oder - wenn das
Grundstiick in einer entsprechenden Schutzzone liegt - die Aufwéndungen fir
bauliche Schallschutzmal3nahmen zahlen muss.

Entsprechendes ist im neuen FlugLG geregelt. § 8 beinhaltet die Entschadi-
gung bei Bauverboten und § 9 FlugLG n. F. befasst sich mit der Erstattung von
Aufwandungen fir bauliche Schallschutzmalinahmen bei Grundstiicken, die in
den entsprechenden Schutzzonen gelegen sind. Geméal § 9 Abs. 6 FlugLG n.
F. kann die Bundesregierung durch Rechtsverordnung mit Zustimmung des
Bundesrats Regelungen Uber die Entschadigung fir Beeintrachtigungen des
Aulenbereiches treffen. Anspruchsberechtigter ist nach den §§ 8 und 9 FlugLG
n. F. wiederum der Eigentimer und Anspruchsgegner gem. § 12 FlugLG n. F.
der Flugplatzhalter.

Bewertung des FlugLG

Nachdem nun eine kurze Ubersicht tber die Regelung des alten und neuen FlugLG

gegeben wurde, soll nun noch eine Bewertung des FlugLG erfolgen.

Im Hinblick auf das alte FlugLG bemerken Prang und Hochgirtel, dass die Festset-

zung von Larmschutzbereichen fir einen vorbeugenden Larmschutz wenig hilfreich

ist®’

%7 vgl. Prang, S. 146, Hochgiirtel, S. 241.
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Der BayVGH, Czybulka/Wanders und Zeitler sind sich darin einig, dass man dem
FlugLG lediglich den Charakter eines Entschéadigungsgesetzes wird zusprechen kén-

nen®,

Czybulka dehnte seine Kritik weiter aus, indem er feststellte, dass das FlugLG vom
30.03.1971 im Kern ein unvollstandiges Entschadigungsgesetz ist, das weder die
Grenze des zumutbaren Fluglarms definiert, noch mit den Larmschutzbereichen pla-

nerisch sinnvoll Rdume vorgibt®>°.

Bezuglich des neuen FlugLG weist Stiier auf folgendes hin®°:

- Die Regelung Uber die Schutzzonen, Bauverbote sowie die damit zusammen-
hangenden Regelungen Uber die Entschadigung und den Aufwéndungsersatz,
sind nach § 13 FlugLG n. F. fur das luftverkehrsrechtliche Planfeststellungs-
und Genehmigungsverfahren, dessen Zulassungsent-scheidung nach Inkraft-
treten des neuen FlugLG ergeht, verbindlich.

- Zugleich sind gemall § 8 Abs. 1 S. 3 und 4 LuftVG in der luftverkehrs-
rechtlichen Planfeststellung und Genehmigung, zum Schutz der Allgemeinheit
und der Nachbarschaft vor schadlichen Umwelteinwirkungen durch Fluglarm,
die jeweils anwendbaren Werte des § 2 Abs. 2 FlugLG n. F. zu beachten.

- Das Larmschutzkonzept des FlugLG 2007 ist auch der planerischen Abwagung
zugrunde zu legen. Dabei ist als Vorfrage insbesondere auch das Erfordernis
der Planrechtfertigung zu prufen.

- Stier hebt jedoch hervor, dass dies die Prifung einer Begrenzung des Flugver-
kehrs und aktiver SchallschutzmalRnahmen, mit dem Ziel einer Verringerung der
Larmbelastungen im Rahmen der planerischen Abwagung, mit einschlief3t. Die
Planfeststellungsbehérde kann sich von dieser Aufgabe nicht einfach dadurch
verabschieden, dass sie auf die neuen Grenzwerte im FlugLG verweist. Viel-
mehr — so Stier — steht nach wie vor die der Gewadhrung des passiven Larm-
schutzes vorgelagerte Beurteilung an ob, zum Schutz der betroffenen Bevélke-
rung oder berechtigter kommunaler Interessen, Malkhahmen des aktiven Larm-

schutzes, vor allem durch eine Begrenzung des Flugbetriebes, notwendig sind.

%% vgl. BayVGH, BayVBI 1990, 82, 83, Czybulka, DOV 1991, 410, 412, Zeitler, BayVBI 1974,
353, 357.

%%9 ygl. Czybulka, UPR 1999, 126, 129.

%0 ygl. Stier, DVBI 2007, 610, 612 f.
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Ebenso weist Hansmann darauf hin, dass das FlugLG im Jahre 2007 wesentlich ge-
andert worden ist und gem. § 1 FlugLG n. F. bauliche Nutzungebeschrankungen und
baulicher Schallschutz in der Umgebung von Flugplatzen sichergestellt werden sol-

|en361

Die Kritik am alten FlugLG durch Rechtsprechung und Literatur ist gerechtfertigt, da
ein effektiver Larmschutz Anwohnern und Gemeinden beim Flughafen durch das
FlugLG a. F. nicht gegeben war. Vielmehr beschrénkte sich dieses Gesetz auf den

finanziellen Ausgleich fur den zu erduldenden L&rm.

Im Verhéltnis dazu hat sich das neue FlugLG etwas verbessert, indem es die Larmsi-
tuation differenzierter erfasst und bei der Nacht-Schutzzone auch mit Maximalpegeln

arbeitet.

Allerdings ist Hansmann darin zuzustimmen, wenn er unter Bezugnahme auf § 1
FlugLG auf dessen Ansatzpunkt hinweist, namlich bauliche Nutzungsbeschrankungen
und baulichen Schallschutz. Es beschrankt sich damit auf einen Teilbereich des Larm-
schutzes und operiert im Wesentlichen mit passiven Mal3nahmen und Entschédigun-

gen.

Konsequenter Weise ist mit Stier die Schlussfolgerung zu ziehen, dass das FlugLG
die planerische Abwé&gung nicht ersetzen kann und keine Kompensation fur aktive
Larmschutzmalinahmen, wie etwa Nachtflugbeschrankungen, darstellt. Somit beinhal-
tet auch das neue FlugLG kein Grundkonzept zur Fluglarmbewaltigung an Verkehrs-

flughéfen.

%1 vgl. Hansmann in Hansmann/Sellner, Grundziige des Umweltrechts, S. 434.
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lll. Zivilrechtlicher Schutz gegen Fluglarm

Nachdem nun der 6ffentlich-rechtliche Schutz gegen Fluglarm erlautert wurde, ist noch
zu durchleuchten, ob und inwieweit das Zivilrecht dem betroffenen Bilrger als Anwoh-
ner Schutz gegen Flugldrm von Verkehrsflughafen bringt. Man wird hier zwischen Be-
seitigungs- und Unterlassungsanspriichen, Entsché&digungsanspriichen sowie Scha-
densersatzanspriichen differenzieren missen. Ausgangspunkt fir den zivilrechtlichen
Schutz gegen Fluglarm ist die Prifung, unter welchen Voraussetzungen der betroffene
Barger die Zivilgerichte Gberhaupt anrufen kann. Denn der Flughafen, in dessen Be-
reich der Fluglarm entsteht beziehungsweise von dem Fluglédrm ausgeht, ist ja durch
Genehmigungs- und Planfeststellung zugelassen, und Einwdndungen gegen den
Larm wurden erdrtert und abgewogen. Hier spielt die Praklusionsvorschrift des § 11
LuftVG in Verbindung mit § 14 BImSchG eine bedeutende Rolle, die schon im Zu-
sammenhang mit dem o6ffentlich-rechtlichen Rechtsschutz erértert wurden. Einzuge-
hen ist in diesem Zusammenhang auch auf den Grundsatz des Vorrangs des Primar-
rechtschutzes, wie er insbesondere durch den Beschluss des BVerfG vom

15.07.1981, der sogenannten Nassauskiesungsentscheidung, gepragt wurde.

1. Beseitigungs- und Unterlassungsanspriiche

Als Anspruchsgrundlagen kommen hier insbesondere die §§ 1004, 862 und 906 BGB

in Betracht.

a) Die Praklusionswirkung des § 11 LuftVG in Verbindung mit § 14 BImSchG

Wie bereits im dargelegt, geht die Praklusionsregelung des § 11 LuftVG in Verbindung
mit § 14 BImSchG auf § 26 GewO Norddeutscher Bund vom 21.06.1869 zuriick. Dem

Unternehmer einer genehmigten Anlage sollte so Rechtssicherheit verschafft werden.

§§ 11 LuftVG und 14 BImSchG schlieBen zivilrechtliche Anspriche des fluglarm-
gestdrten Anwohners gegen den bestandskraftig genehmigten beziehungsweise plan-
festgestellten Flughafen auf Betriebsstilllegung aus, sofern diese Anspriiche nicht auf
besonderen Titeln beruhen. Es kénnen nur Vorkehrungen verlangt werden, die die

benachteiligenden Wirkungen ausschliefen und gegebenenfalls hilfsweise Schadens-
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ersatzanspriche. Die Problematik im Zusammenhang mit Entschadigungs- und Scha-

densersatzansprichen wird spater noch erlautert werden.

Zunéchst interessiert die Frage, ob zivilrechtliche Unterlassungs-, Beseitigungs- oder
Abwehranspriiche angesichts der luftverkehrsrechtlichen Praklusionsregelung Uber-

haupt die Zuldssigkeitsbarriere vor den Zivilgerichten tGberschreiten kénnen.

Der BGH legt in seinem Urteil vom 31.10.1986 § 11 LuftVG in Verbindung mit § 14
BImSchG dahingehend aus, dass deren Praklusionswirkung nur dann eingreift, wenn
der Flughafen vorschriftsmaRig betrieben wird. Konsequenterweise gewahrt der BGH
dem fluglarmbetroffenen Flughafenanwohner einen zivilrechtlichen Unterlassungs-
anspruch gegen Flughafenunternehmer und Luftfahrtunternehmen, wenn bei Starts
und Landungen die Sicherheitsmindesthdhe vorschriftswidrig beziehungsweise ohne

technische Notwendigkeit unterschritten wird®®2.

Martin vertritt undifferenziert die Auffassung, dass die Préklusionswirkung des § 11
LuftVG in Verbindung mit dem - 1972 noch geltenden® - § 26 GewO bestandskréftig
genehmigten beziehungsweise planfestgestellten Flughafen unter den in § 26 GewO

aufgefiihrten Voraussetzungen immer zum Tragen kommt>®*.

Der Rechtsauffassung des BGH ist der Vorzug zu geben. Denn die Rechtswirkung des
§ 11 LuftVG in Verbindung mit § 14 BImSchG kann nach rechtlichen Gesichtspunkten
nur darin wurzeln, dass die bestandskraftige Zulassung des Flughafens das Ergebnis
einer im Rechtsstaatsprinzip wurzelnden gerechten Abwé&gung ist, bei der auch die
Belange der fluglarmbetroffenen Blrger angemessen gewdrdigt wurden. Ein vor-
schriftswidriger Betrieb ist damit nicht von dem Abwé&gungsergebnis gedeckt und nicht
durch die Praklusionswirkung geschiitzt. Eine zivilrechtliche Unterlassungs-, Beseiti-
gungs- oder Abwehrklage gegen einen regelwidrigen An- und Abflug ist daher statthaft

und zuldssig und im Ergebnis dann auch begriindet.

%2 \gl. BGH NJW 1987, 1142, 1143 f.
%3 Anm. des Verfassers.
%% vgl. Martin, NJW 1972, 558, 559 F.
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b) Beseitigungs- und Unterlassungsanspruch gemaR § 1004 BGB

Wird das Eigentum in anderer Weise als durch Entziehung oder Vorenthaltung des
Besitzes beeintrachtigt, so kann der Eigentimer geméaf § 1004 Abs. 1 S. 1 BGB von
dem Stoérer die Beseitigung der Beeintrachtigung verlangen. Sind weitere Beeintrach-
tigungen zu besorgen, so kann der Eigentimer nach § 1004 Abs. 1 S. 2 BGB auf Un-

terlassung klagen.

Wie schon im Zusammenhang mit dem 6&ffentlich-rechtlichen Rechtsschutz gegen
Fluglarm dargelegt, findet durch Fluglarm sicherlich eine Beeintréachtigung des Grund-
eigentums statt. Dem entsprechend braucht dies nicht mehr im Zusammenhang mit
diesem zivilrechtlichen Anspruch gesondert erlautert werden. Fraglich ist, ob der Flug-
hafenunternehmer bei diesem zivilrechtlichen Beseitigungs- und Unterlassungs-

anspruch als ,Stérer” in Betracht kommt.

In seinem Urteil vom 10.11.1972 hat sich der BGH mit dieser Frage auseinanderge-

setzt und folgendes dazu entschieden>®*:

- Der BGH geht davon aus, dass die das Grundstlick des Klagers beeintrachti-
genden Einwirkungen zwar unmittelbar von den das Grundstiick Uberfliegenden
Flugzeugen hervorgerufen werden. Das Ausmalf der Einwirkung und damit der
Umstand, der hier fur die Beeintrachtigung maf3gebend ist, - so der BGH — wird
aber entscheidend nicht durch das Uberfliegen, wie dies im Allgemeinen nach §
1 LuftVG erlaubt ist, sondern durch die niedrige Flughéhe und das stetige Uber-
fliegen in einer Flugschneise bewirkt, welche Umstande ihrerseits auf die Be-
nutzung des nahe gelegenen Geldndes der Beklagten als Flughafen zuriickzu-

fihren sind.

%5 vgl. BGHZ 59, 378, 379, f.
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Wenn so auch die stérenden Gerdusche unmittelbar von den Luftfahrzeugen
Uber dem Grundstiick des Klagers erzeugt werden, so stehen diese Gerdusche,
nach Ansicht des BGH , doch in engstem Zusammenhang mit der Benutzung
des Geladndes der Beklagten als Flugplatz.

Stérer im Sinne des § 1004 BGB ist der Flughafenunternehmer, weil er durch
besondere Anlagen auf seinem Grundstiick die Beeintrachtigung des Grund-
stiicks des Klagers in ursachlich adaquater Weise veranlasst, aufrecht erhalt

und in der Lage ist, diese Stérung zu beseitigen.

Auf dieser Entscheidung baut der BGH in seinem Urteil vom 15.06.1977 auf und

macht diesbezuglich folgende Erlauterung>®®:

Der BGH wiederholt hier noch einmal, dass das Ausmal} der Larmeinwirkung
und damit der Umstand, der fir die Beeintrdchtigung entscheidend ist, nicht
durch das Uberfliegen, wie dies im Allgemeinen nach § 1 LuftVG erlaubt ist,
bewirkt wird, sondern durch die niedrige Flughéhe und das stetige Uberfliegen
in einer festgelegten Flugschneise, welche Umsténde ihrerseits auf die Benut-
zung des nahe gelegenen Gelandes als Flughafen zuriickzuflhren sind.

Es spielt dabei keine Rolle, ob der Flughafenunternehmer etwa in der Lage ist,
die Stérung zu beseitigen. Ebenso ist nach Ansicht des BGH unerheblich, dass
die Beeintrachtigung unmittelbar durch eine Handlung verursacht wird, die Uber
dem beeintrachtigenden Grundstiick vollzogen wird. Danach genugt es, dass
die Beeintrachtigung eine zurechenbare Folge des auf dem anderen Grund-
stiick eingerichteten Betriebs ist.

Der Fluglarm ist dem Flughafengrundstiick nicht wegen des Ausmales der Be-
eintrachtigung objektiv zuzurechnen, sondern es sind die Umstande, durch die
die Beeintrachtigungen herbeigefiihrt werden. Das sind nach Auffassung des
BGH die Flugzeugfihrungsmafnahmen (Bewegungsrichtung, Bodennahe, Ant-
riebs- und Bremsvorgange), die in ihrer Gesamtheit durch das Landen und
Starten eines Flugzeugs und aller Flugzeuge zusammen gerade auf diesem

Flughafen bedingt sind.

%6 ygl. BGHZ 69, 105, 112 f.
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- Der BGH betont in diesem Zusammenhang, dass allein und ausschlie3lich an
die Mindestflughdéhe im Sinne des § 6 LuftVO fir diese Abgrenzung nicht an-
geknupft werden kann, so dass nicht schon entscheidend ist, dass das Grund-
stick des Klagers héher als in der dort vorgeschriebenen Mindestflughdhe

Uberflogen wird.

Martin vertritt in einer Abhandlung von 1972, die vor dieser BGH-Rechtsprechung be-
reits erschienen ist, die Auffassung, dass der durch startende und landende Luftfahr-
zeuge verursachte Larm insofern eine rdumliche Beziehung zu dem Flughafen hat, als
dieser den Verkehr anzieht und in seiner Umgebung konzentriert. Die unmittelbaren
Larmerzeuger bilden nach dieser Ansicht mit dem Flughafen, den sie anfliegen bezie-
hungsweise von dem sie starten, so lange eine raumliche Einheit, wie das Lande- und

Startverfahren andauert®®’.

Diese Rechtsauffassungen sind zutreffend. Wie bereits an frihrer Stelle schon mehr-
fach angemerkt wurde, entsteht intensiver Fluglarm gerade durch das Anfliegen zum
und Abfliegen vom Flughafen. Fur diese Vorgénge ist der Flughafen die conditio sine
qua non. Dem entsprechend sind diese Stérungen beziehungsweise Larmimmissionen
und Larmemissionen dem Flughafengrundstiick und damit dem Flughafenunterneh-

mer zuzurechnen.

Neben dem Flughafenunternehmer kommt im Anwendungsbereich des § 1004 BGB
sicherlich auch das Luftfahrzeugunternehmen als Stérer in Betracht, da es durch sei-
nen Geschéftsbetrieb die Larmbeeintrachtigungen bei den Anwohnern verursacht.
Dies lasst sich dem Urteii des BGH vom 31.10.1986 entnehmen®®,

Aus den bereits zitierten Entscheidungen des BGH vom 10.11.1972 und 15.06.1977

geht hervor, dass das Uberfliegen in niedriger Flughéhe und das stetige Uberfliegen in

einer Flugschneise nicht durch § 1 Abs. 1 LuftVG gedeckt sind®®°.

%7 ygl. Martin, NJW 1972, 558, 560.
%8 ygl. BGH NJW 1987, 1142, 1143.
%9 vgl. BGHZ 59, 378, 380; BGHZ 69, 105, 112.
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Martin vertritt die Auffassung, dass von § 1 Abs. 1 LuftVG dann keine Duldungswir-
kung ausgeht, wenn bei der Nutzung des Luftraums gegen Larmschutzvorschriften,
wie etwa § 29b LuftVG oder §§ 6 Abs. 1, 36, LuftvVO verstoRen wird*®. Sowohl der

Rechtsauffassung des BGH wie der Martins ist zuzustimmen.

Anzumerken ist noch, dass § 1004 BGB nicht nur auf dem Eigentumsrecht basiert.
Vielmehr ist von der herrschenden Meinung anerkannt, dass § 1004 BGB alle absolu-

371, Damit

ten Rechte unter Schutz stellt, also auch das Leben und die Gesundhei
kénnen sich auch Fluglarmbetroffene auf § 1004 BGB berufen, die zwar nicht in ihrem
Eigentumsrecht durch Fluglarm betroffen sind, sondern in ihrer Gesundheit und kor-

perlichen Unversehrtheit.

c) Abwehranspruch gemaR § 906 Abs. 1 BGB

Gemal § 906 Abs. 1 S. 1 BGB kann der Eigentiimer eines Grundstlicks die Zufihrung
von Gasen, Dampfen, Gerichen, Rauch, Rul}, Warme, Gerausch, Erschitterungen
und &hnliche, von einem anderen Grundstiick ausgehende Einwirkungen insoweit
nicht verbieten, als die Einwirkung die Benutzung seines Grundstiicks nicht oder nur
unwesentlich beeintrachtigt. Aufgrund des Sachenrechtsdnderungsgesetzes vom
21.09.1994 wird § 906 Abs. 1 BGB wie folgt erganzt: ,Eine unwesentliche Beeintréch-
tigung liegt in der Regel vor, wenn die in Gesetzen oder Rechtsverordnungen festge-
legten Grenz- oder Richtwerte von den nach diesen Vorschriften ermittelten und be-
werteten Einwirkungen nicht Gberschritten werden. Gleiches gilt fir Werte in allgemei-
nen Verwaltungsvorschriften, die nach § 48 BImSchG erlassen worden sind und den

Stand der Technik wiedergeben**"2.

Anspruchsberechtigter ist also der Eigentimer eines Grundstiicks, Anspruchsgegner
derjenige, der das Grundstiick nutzt, von dem die Immissionen ausgehen. Das ist also

bei Flughéfen der Flughafenunternehmer.

370 ygl. Martin, NJW 1972, 558, 559 F.
371 vgl. Bassenge in: Palandt, BGB § 1004, Rn. 4.
%2 BGBI | 1994, 2489 f.
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Wie oben bereits ausgefiihrt, hat der BGH mehrfach entschieden, dass der Flugha-
fenunternehmer sich den vom Flughafen ausgehenden Fluglarm zurechnen lassen
muss. Das gilt insbesondere fur den Fluglarm, der beim Anflug auf den Flughafen und

beim Abflug vom Flughafen entsteht.

d) Abwehranspruch aus § 862 BGB

~Wird der Besitzer durch verbotene Eigenmacht im Besitz gestoért, so kann er von dem
Stérer die Beseitigung der Stérung verlangen. Sind weitere Stérungen zu besorgen, so
kann der Besitzer auf Unterlassung klagen® (§ 862 Abs. 1 BGB).

Die verbotene Eigenmacht liegt gemal § 858 BGB nicht nur vor, wenn dem Besitzer
ohne dessen Willen der Besitz entzogen wird, sondern auch, wenn er im Besitz gestért

wird.

Im Zusammenhang mit der Klage des Mieters eines Nachbargrundstiicks gegen die
Larmimmissionen der angrenzenden Papierfabrik hat der BGH in seinem Urteil vom
14.10.1994 folgendes entschieden®”:

- Dem Besitzer eines Hausgrundstiicks steht grundsatzlich ein Unterlassungs-
anspruch aus § 862 Abs. 1 S. 2 BGB gegen die Betreiberin der stérenden Pa-
pierfabrik aufgrund von Larmimmissionen zu.

- Priufungsmalistab ist § 906 BGB, denn die Abwehrbefugnis des Besitzers geht

nicht weiter als die des Eigentiimers.

Wenn § 862 Abs. 1 BGB als Unterlassungsanspruch gegen die LA&rmimmissionen ei-
ner Papierfabrik eingesetzt werden kann, so muss dies auch fur LA&rmimmissionen im
Zusammenhang mit Flugh&fen gelten. Damit ist § 862 Abs. 1 BGB eine wichtige Ans-
pruchsgrundlage fir Mieter von Grundstlicken, die im Bereich einer An- oder Abflug-

route zum oder vom Flughafen liegen.

373 ygl. BGH NJW 1995, 132.
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Ausgleichsanspruch gemaR § 906 Abs. 2 S. 2 BGB

Hat der Eigentimer eine Einwirkung zu dulden, so kann er gemal} § 906 Abs. 2 S. 2

BGB von dem Benutzer des anderen Grundstiicks einen angemessenen Ausgleich in

Geld verlangen, wenn die Einwirkung eine ortsiibliche Benutzung seines Grundstiicks

oder dessen Ertrag Uber das zumutbare Mal} hinaus beeintrachtigt.

In seiner Entscheidung vom 10.11.1972 fuhrt der BGH aus, dass der Ausgleichsans-

pruch nach § 906 Abs. 2 S. 2 BGB voraussetzt, dass der Grundstickseigentimer eine

wesentliche und nicht verhinderbare Beeintrachtigung zu dulden hat, die durch eine

ortstibliche Benutzung eines anderen Grundstiicks herbeigefiihrt wird. Weiter flhrt er

in diesem Zusammenhang folgendes aus®"*:

§ 906 Abs. 2 S. 2 BGB schafft einen Ausgleich fir den Fall, dass der Eigentu-
mer des beeintrdchtigten Grundstiicks in der ortsiblichen Benutzung seines
Grundstlcks Uber ein bestimmtes Mal} hinaus gestort wird.

Die Vorschrift erstrebt einen Ausgleich zwischen Nachbarn fur den Fall, dass
der beeintrachtigte Eigentimer um der sozialen und technischen Wandlung wil-
len unter Umsténden auch solche Einwirkungen hinnehmen muss, die die orts-
Ubliche Benutzung seines Grundstiicks besonders schwer beeintrachtigen. Der
Ausgleich — so der BGH — soll in Geld erfolgen und der Belastung, die ihm sein
Weichen auferlegt, angemessen sein.

Der BGH macht darauf aufmerksam, dass ein Entschadigungsanspruch wegen
enteignungsgleichen Eingriffs ausgeschlossen sein kann, wenn der Betroffene
die durch einen Eingriff bewirkten Nachteile dadurch hatte abwenden kénnen,
dass er das in seiner Macht stehende zur Vermeidung des Schadens getan hat-

te.

In der ebenfalls bereits zitierten Entscheidung vom 30.03.1971 knlpft der BGH an die

eben erlauterte Entscheidung an, und fiihrt aus®’®;

374 ygl. BHGZ 59, 378, 383 ff.
375 ygl. BHGZ 69, 105, 113 ff.
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- Im Rahmen des § 906 Abs. 2 S. 2 BGB ist zu prufen, ob die Fluglarmwirkungen
nach Haufigkeit, Dauer und Ausmal} der einzelnen Schallvorgange, insbeson-
dere wegen ihrer Langzeitwirkung auf den Menschen, die ortsibliche Benut-
zung des Grundsticks als Wohngrundstick oder dessen Ertrag Uber das zu-
mutbare Mal} hinaus beeintrachtigen.

- Das Gericht betont, dass eventuelle Richtwerte den Richter nicht von der ei-
genverantwortlichen Feststellung des Ausmales der mit der Langzeitbelastung
verbundenen Belastigung und der Prifung entbinden, bis zu welchem Ausmalf}
eine Langzeitbelastung der festgestellten Art den beeintrachtigten Nachbarn im
Sinne des § 906 Abs. 2 S. 2 BGB zuzumuten ist.

Erganzend zu diesen beiden Entscheidungen, macht der BGH in seinem Urteil vom
26.11.1980 folgende Erlauterungen®’®:

- Der BGH hebt hervor, dass die neuere, in Anlehnung an das Immissions-
schutzgesetz entwickelte Rechtsprechung, soweit es sich um die Kosten fir
notwendige Larmschutzanlagen handelt, bei der Beurteilung von Stral3enlarm
davon absieht, eine besonders schwere Beeintréachtigung vorauszusetzen.

- Die Bewertung und Beurteilung der Messergebnisse bei Fluglarm kann — so der
BGH — in der Regel nicht nach anderen Grundatzen beurteilt werden, als bei
Larm des Ubrigen Verkehrs.

- Da eine solche Unterscheidung nicht zu rechtfertigen ist, vertritt der BGH die
Auffassung, dass bei der im Rahmen des § 906 Abs. 2 S. 2 BGB gebotenen
Abwagung der beiderseitigen Interessen, zwischen dem Stérer und den Grund-
stuckseigentimern, auch im Fall der Stérung durch Fluglarm, fur die Bejahung
der Unzumutbarkeit nicht eine besonders schwere Beeintrachtigung zu verlan-
gen ist.

- Der BGH schrankt die Ausgleichsméglichkeit des § 906 Abs. 2 S. 2 BGB dahin-
gehend ein, dass dem Eigentimer, der durch die nach § 906 Abs. 2 S. 1 BGB
zu duldenden Einwirkungen im Rahmen der ortstblichen Benutzung seines
Grundstiicks beeintrachtigt wird, zum Zwecke der Abwehr solcher Beeintrachti-
gungen, je nach den die Ortsublichkeit bestimmenden Umstande, selbst auf-

wandige Mallnahmen zuzumuten sein kénnen.

378 vgl. BGH NJW 1981, 1369, 1370 ff.
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Eine grundlegende Entscheidung in Bezug auf Entschadigungen traf das BVerfG in
seinem Beschluss vom 15.07.1981, der sogenannten Nassauskiesungsentscheidung.
Das Gericht legte hier fest, dass der Birger nicht unter Verzicht auf die Anfechtung
eine ihm vom Gesetz nicht zugebilligte Entschadigung beanspruchen kann. Er hat kein
Wahlrecht, ob er sich gegen eine, wegen Fehlens der gesetzlichen Entschadigungs-
regelung, rechtswidrige ,Enteignung® zur Wehr setzen oder unmittelbar eine Entscha-
digung verlangen will. Wenn der betroffene Birger den Eingriffsakt unanfechtbar wer-
den lasst, fuhrt dies zur Abweisung der Entschadigungsklage. Die Verweisung auf die
Anfechtung des Verwaltungsakts stellt fur den Betroffenen keine unzumutbare Belas-
tung dar, da die Entscheidung, diesen Rechtsschutz in Anspruch zu nehmen, nicht

schwieriger zu treffen ist, als die, eine Entschadigung einzu-klagen®"".

Eine weitere Erganzung erfahrt die Rechtsprechung zum Ausgleichsanspruch des §
906 Abs. 2 S. 2 BGB im Hinblick auf Fluglarmimmissionen eines benachbarten Flug-
hafens durch das Urteil des BGH vom 16.03.1995%";

- Der BGH fuhrt hier nochmals auf, dass dem Betroffenen aus dem Ge-
sichtspunkt des enteignenden Eingriffs ein 6ffentlich-rechtlicher Anspruch auf
Entschadigung zusteht, wenn Larmimmissionen von hoher Hand, deren Zufiih-
rung nicht untersagt werden kann, sich als ein unmittelbarer Eingriff in nachbar-
schaftliches Eigentum darstellen und die Grenze dessen Uberschreiten, was ein
Nachbar nach § 906 BGB entschédigungslos hinnehmen muss.

- Der Ausgleichsanspruch besteht grundsatzlich in einem Geldausgleich fur
Schallschutzeinrichtungen. Dem entsprechend kommt eine Entschadigung fur
einen Minderwert des Grundstiuicks erst dann in Betracht, wenn Schutzeinrich-
tungen keine wirksame Abhilfe versprechen oder unverhaltnisméaRige Aufwan-
dungen erfordern.

- Bei der Ermittlung der Grenzwerte fir die enteignungsrechtliche Zumut-
barkeitsschwelle bei Fluglédrm stellt der BGH in erster Linie auf den sogenann-

ten Mittelungspegel ab.

%77 vgl. BVerfGE 58, 300, 324.
%78 vgl. BHGZ 129, 123, 126 ff.
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Es ist nach Auffassung des BGH jedoch nicht zu beanstanden, wenn der Tat-
richter im Rahmen der Gesamtbetrachtung auch den Spitzenpegeln wesentli-
che Bedeutung beimisst, wobei Letzteres besonders nahe liegt, wenn es um die
Beurteilung des durch Disenflugzeuge verursachten Fluglarms geht.

Die Grenze lasst sich allerdings nur aufgrund einer wertenden Beurteilung in-
nerhalb eines gewissen Spektrums von Méglichkeiten im Rahmen der tatrich-
terlichen Wirdigung des Einzelfalles ziehen. Der BGH hebt hervor, dass dabei
nicht nur auf das Ausmald, sondern auch auf die Art des Ldrms abzuheben ist,
wobei fur die Beurteilung Gebietsart und Larmvorbelastung eine wesentliche
Rolle spielen kénnen.

Ausgehend von dem Grundsatz, dass die Abverlangung eines Sonderopfers
dann nicht vorliegt, wenn der nachteilig Betroffene sich freiwillig in die Gefahr
gebracht hat, vertritt der BGH die Auffassung, dass demjenigen, der mit seinem
Wohngebdude sehenden Auges im Bereich der unmittelbaren Larmauswir-
kungen eines militdrischen Flugplatzes angesiedelt hat, die Kostentragung fur
Schallschutzeinrichtungen zumutbar ist.

Die RechtmaRigkeit der Baugenehmigung steht dem nicht entgegen.

In seinem Urteil vom 10.12.2004 setzt sich der BGH ebenfalls mit dem Ausgleichs-

anspruch des § 906 Abs. 2 S. 2 BGB, im Zusammenhang mit Flugldrm aus einem

angrenzenden Flughafen, auseinander®”®:

Der BGH geht davon aus, dass das Iluftverkehrsrechtliche Planfest-
stellungsverfahren dem betroffenen Nachbarn die Méglichkeiten gibt, Einwén-
dungen gegen den Flughafen vorzubringen und die Behdrde anzuhalten,
Schallschutzmallinahmen anzuordnen.

Hat sich die Planfeststellungsbehérde, etwa aufgrund von Einwdndungen um-
fassend mit den erforderlichen SchallschutzmalRnahmen, bezogen auf das be-
nachbarte Eigentum befasst, so ist damit dem Eigentumsschutz der Anlieger
Genlige getan.

Falls der betroffene Eigentimer den Planfeststellungsbeschluss nicht anficht,
muss er, aul’er in den Féllen des § 75 Abs. 2 und 3 VWVfG sich mit der Ableh-

nung weitergehender SchallschutzmalRnahmen abfinden.

%79 vgl. BGHZ, UPR 2005, 145, 146 f.
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- In diesen Fallen hat er auch unter dem Gesichtspunkt des enteignenden Ein-
griffs, der sich aus dem allgemeinen Aufopferungsgrundsatz herleitet, keinen
Anspruch auf Entschadigung im Hinblick auf passive Schallschutzmalinahmen.

- Da zwischen dem o6ffentlich-rechtlichen Aufopferungsanspruch und dem zivil-
rechtlichen Entschadigungsanspruch nach § 906 Abs. 2 S. 2 BGB eine enge
Verwandtschaft besteht, gelten diese oben bezeichneten Grundsatze auch fir
diesen zivilrechtlichen Ausgleichsanspruch. Der BGH hebt hervor, dass, wenn
der Gesetzgeber fir bestimmte Immissionen im Vorfeld ein spezifisches Ver-
fahren zur Vermeidung von Eigentumsbeeintrdchtigungen im nachbarlichen Be-
reich vorsieht, in dem die Rechte des Einzelnen bericksichtigt werden kénnen,
so sind diese Rechtsschutzmdéglichkeiten zu ergreifen. Ein Ausgleichsanspruch
nach § 906 Abs. 2 S. 2 BGB tritt dahinter zurlick. Ein solches Verfahren stellt
auch das luftverkehrsrechtliche Planfeststellungsverfahren dar.

- Nur soweit die im Planfeststellungsverfahren zu Gebote stehenden Md&glich-
keiten dem berechtigten Interesse des benachbarten Grundstiickseigentimers
nicht ausreichend Rechnung tragen, etwa weil sie die Besonderheiten des Ein-
zelfalles nicht erfassen kénnen, ist nach Ansicht des BGH ein Rickgriff auf §
906 Abs. 2 S. 2 BGB denkbar.

- Ein Ausgleichsanspruch setzt ferner voraus, dass der primare Stérungsab-
wehranspruch gemal § 1004 BGB dem betroffenen Eigentiimer aus rechtlichen

oder tatsachlichen Griinden versagt ist.

Diese gut nachvollziehbare Rechtsprechung des BGH lasst also grundséatzlich einen
Ausgleichsanspruch nach § 906 Abs. 2 S. 2 BGB in Bezug auf La&rmimmissionen aus
einem benachbarten Flughafen zu. Sie setzt aber gleichzeitig diesem Anspruch
Schranken. Der BGH knpft inhaltlich sowohl in seiner Entscheidung vom 16.03.1995
als auch in seinen Entscheidungen vom 10.12.2004 an die Nassauskiesungs-
entscheidung des BVerfG an. Die Ausfihrungen im Urteil vom 16.03.1995, dass ein
Sonderopfer nicht vorliegt, wenn der nachteilig Betroffene sich freiwillig in Gefahr ge-
bracht hat und der daraus gezogene Schluss, dass demjenigen, der sich mit seinem
Wohngebdude sehenden Auges im Bereich der unmittelbaren Larmeinwirkungen ei-
nes Flugplatzes ansiedelt, die Kostentragung fur Schallschutzmallihahmen zumutbar
ist, deuten auf die Grundidee der Nassauskiesungsentscheidung hin. In der Nassaus-
kiesungsentscheidung legt das BVerfG fest, dass keine Entschadigung ohne vorherige

Anfechtung des Eingriffaktes erfolgt. Im vorliegenden Urteil verwehrt der BGH die Kos-
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ten flr SchallschutzmalRnahmen, wenn sich der Betroffene bewusst und gewollt der

Beldarmung aussetzt.

Im Urteil vom 10.12.2004 greift der BGH unmittelbar den Rechtsgedanken der Nas-
sauskiesungsentscheidung auf, indem er die Parallelen zwischen dem o&ffentlich-
rechtlichen Aufopferungsanspruch und dem zivilrechtlichen Entschadigungsanspruch
zieht und eine Entschadigung des fluglarmbetroffenen Blirgers, sowohl auf der
Rechtsgrundlage des enteignenden Eingriffs als auch den Ausgleichsanspruch geman
§ 906 Abs. 2 S. 2 BGB verweigert, wenn der Betroffene den luftverkehrsrechtlichen
Planfeststellungsbeschluss wegen des mangelhaften Schallschutzes zuvor nicht (er-
folglos) angefochten hat. Wie das BVerfG mit der Nassauskiesungsentscheidung, so
untermauert auch der BGH im Zusammenhang mit dem luftverkehrsrechtlichen Plan-

feststellungsverfahren das Prinzip vom Vorrang des Primérrechtsschutzes.

3. Schadensersatzanspruch nach § 823 BGB

Nach Oeser/Beckers sind auch Schadensersatzanspriche aus § 823 Abs. 1 und Abs.
2 BGB denkbar, insbesondere beim Uberflug eines Diisenjégers in Verbindung mit §
223 StGB (Korperverletzung)*.

Wegen der Préklusionswirkung von § 11 LuftVG in Verbindung mit § 14 BImSchG,
durften solche Schadensersatzanspriiche nur dann zum Zuge kommen, wenn der
Flughafenunternehmer oder das Luftfahrtunternehmen beziehungsweise der Luftfahr-
zeugfuhrer gegen Vorschriften des bestandskraftigen Planfeststellungsbeschlusses
oder sonstige Larmschutzvorschriften des LuftVG, wie etwa § 29b LuftVG oder §§ 6
Abs. 1 und 36 LuftVZO verstol3en sollten.

380 vgl. Oeser/Beckers, S. 153 f.
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4. Ergebnis

Die oben gemachten Darlegungen zeigen, dass Schutz gegen Flugldrm nicht nur im
offentlichen Rechtskreis gegeben ist. Fluglarmschutz ist auch aufgrund zivilrechtlicher
Unterlassungs- und Beseitigungsanspriiche, Entschadigungs- und Ausgleichsan-
spriche sowie Schadensersatzanspriche méglich. Allerdings sind durch den Gesetz-
geber und die Rechtsprechung enge Grenzen gesetzt. Wegen der Praklusionswirkung
des § 11 LuftVG in Verbindung mit § 14 BImSchG, kann aufgrund zivilrechtlicher Ans-
pruche, die nicht auf einem Titel beruhen, die Betriebsstillegung des Flughafens nicht
gefordert werden. Aufgrund des Vorrangs des Primérrechtsschutzes kann ein Ent-
schadigungs- und Ausgleichsanspruch nur dann gewahrt werden, wenn der fluglarm-
betroffene Biirger zuvor gegen den luftverkehrsrechtlichen Planfeststellungsbeschluss
ergebnislos gerichtlich vorgegangen ist. Den Anwendungsbereich des § 906 BGB hat
der Gesetzgeber im Rahmen des Sachenrechtsénderungsgesetzes vom 21.09.1994 in

ein enges Korsett geschnurt.

IV. Rechtsschutz bei der Verlegung der An- und Abflugrouten

In dem letzten Kapitel wurde dargelegt, welche Rechtsschutzmdglichkeiten gegen
Fluglarm im offentlichen Recht und im Zivilrecht bestehen. Da gerade von den Flug-
routen, insbesondere von den An- und Abflugrouten eines Flughafens eine erhebliche

Larmbelastigung ausgeht, bedarf diese Problematik einer Erlduterung.

1. Die Festlegung der An- und Abflugrouten

Zunéchst wird dargelegt, auf welcher Rechtsgrundlage die Flugrouten festgelegt wer-

den und wie sie festgelegt werden.

a) Rechtsgrundlage der Festlegung der An- und Abflugrouten

Rechtsgrundlage der Festsetzung der An- und Abflugrouten sind die §§ 27a Abs. 2
LuftvVO in Verbindung mit § 32 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 und Abs. 3 LuftVG.
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§ 32 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 und Abs. 3 LuftVG erméchtigt das Bundesministerium fir Ver-
kehr, eine Rechtsverordnung Uber das Verhalten im Luftraum und am Boden, insbe-
sondere fur Flugvorbereitungen und das Verhalten bei Start und Landung sowie fir die
Benutzung von Flughéfen zu erlassen und stellt damit die Rechtsgrundlage fir die
LuftvVO dar.

§ 27a Abs. 2 S. 1 LuftvVO gibt dem Luftfahrt-Bundesamt die Ermachtigung, die Flug-
verfahren gem. § 27a Abs. 1 Luft VO einschlieBlich der Flugwege, Flughéhen und
Meldepunkte durch Rechtsverordnung festzulegen. § 27a Abs. 1 LuftvVO verpflichtet
den Luftfahrzeugfihrer, soweit die zustdndige Flugverkehrsstelle keine Flugverkehrs-
freigabe erteilt hat, bei Fliigen innerhalb der von Kontrollzonen und bei An- und Abfli-
gen von und zu Flugplatzen mit Flugverkehrskontrollstellen und bei Fligen nach In-

strumentenflugregeln die vorgeschriebenen Flugverfahren zu befolgen.

Der Terminus An- und Abflugroute oder An- und Abflugstrecke kommt nicht expressis
verbis als Tatbestandsmerkmal in § 27a LuftvVO vor. Da sowohl die Rechtsprechung
als auch die Literatur die oben aufgefihrten Normen unstrittig als Rechtsgrundlage fur
die Flugroutenverlegung bezeichnen®', ist davon auszugehen, dass sie die An- und
Abflugstrecken beziehungsweise An- und Abflugrouten unter das Tatbestandsmerkmal
Flugverfahren subsumieren. Dies wird durch die Ausfihrungen von Wysk bestatigt:
,=Flugverfahren definieren idealisierte Ein- und Abfluglinien im Luftraum um einen
Flugplatz, weshalb sie umgangssprachlich salopp ,Flugrouten* genannt werden“®®2. In
tatsachlicher Hinsicht - so Wysk - handelt es sich bei den Flugverfahren um techni-
sche Anweisungen fur die Bewegungslenkung im Luftraum bei der Benutzung eines
Flugplatzes nach Instrumentenflugregeln, die der Verbindung des Flughafens mit dem

tibergeordneten LuftstraRennetz dienen®®.

§ 27a Abs. 2 S. 1 LuftvVO schreibt vor, dass die Flugverfahren als Rechtsverordnung
erlassen werden. Dem entsprechend sind die Flugverfahren fur die Luftfahrzeugfihrer

grundsatzlich bindend und nur aus Sicherheitsgriinden oder aufgrund navigations-

%7 vgl. z. B. BVerwGE 111, 276,280 ; VGHBaW VBIBW 2003, 193, 195; Kukk, NVwZ 2001, 408;
Pfaff/Heilshorn, NVWZ 2004, 412.

%82 \Wysk, ZLW 1998, 285, 286.

%83 vgl. Wysk, ZLW 1998, 285 f.
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technischer oder meteorologischer Toleranzen ist im Einzelfall fir den Luftfahrzeug-

fuhrer ein Abweichen zuléssig®®*.

b) Verfahren der Festlegung der An- und Abflugrouten

Die An- und Abflugrouten werden nicht wahrend des luftverkehrsrechtlichen Genehmi-
gungs- oder Planfeststellungsverfahrens festgelegt. Diesen Verfahren werden als
wahrscheinlich angenommene An- und Abflugrouten zugrunde gelegt. Die An- und
Abflugrouten werden erst nach Abschluss dieser Verfahren fixiert**® und kénnen auch
jederzeit gedndert werden, ohne dass dies Einfluss auf die Genehmigung oder den
Planfeststellungsbeschluss hat®®®. Wegen dieser Abkopplung von Genehmigungsak-
ten sind Flugrouten mit Rechtsbehelfen gegen die Genehmigungsfestlegungen nicht

angreifbar.®®’

Insbesondere die luftverkehrsrechtliche Genehmigung gibt de lege lata keine ausrei-
chende Rechtsgrundlage zur Regelung der An- und Abflugrouten bereits in diesem

Stadium des Verfahrens:

- Badura geht zwar davon aus, dass die Festlegung der An- und Abflugrouten
durch betriebliche Regelungen in der luftverkehrsrechtlichen Genehmigung und
durch Festsetzung im Planfeststellungsbeschluss praktisch an bestimmte Vor-
gaben gebunden werden kénne. Er schrénkt diese Ansicht wiederum ein, in-
dem er hervorhebt, dass dadurch die vorrangige Zustandigkeit des Luftfahrt-
Bundesamtes nicht ausgehoéhlt werden darf. Die Regelungsbefugnis der Ge-
nehmigungsbehérde kann deshalb — so Badura — auf Rahmenvorgaben be-
schrankt sein®®.

- Hofmann/Grabherr und Delbanco vertreten die Auffassung, Gegenstand der
Genehmigung kdénnen nur diejenigen Materien sein, fur die die Genehmigungs-
behérde eine Regelungskompetenz besitzt. Dies ergibt sich auch aus dem
Wortlaut des § 6 LuftVG. So spricht § 6 Abs. 4 LuftVYG vom Betrieb des Flug-

384 vgl. dazu im Einzelnen Hochgurtel, S. 41 ff.

%85 ygl. Baumler, DOV 1981, 43, 49 f.

%86 ygl. Koch/Wieneke, NVwZ 2002, 1153, 1161.

%7 vgl. Kukk, NVwZ 2001, 408, 409.

%88 vgl. Badura, Festgabe, 27, 40 und Fn. 43 auf S. 40
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platzes. Auch die systematische Stellung nach der § 6 im 2. Unterabschnitt des
LuftVG mit der Uberschrift Flugplatze gefiihrt wird, verdeutlicht den Bezug zur
Anlage. Damit hat die Genehmigungsbehérde keine Regelungskompetenz fur
die Nutzung des Luftraums, auch nicht fir den Flugbetrieb in unmittelbarer N&-
he des Flughafens, der durchaus Auswirkungen auf die Umgebung haben
kann. Delbanco und Hofmann/Grabherr ziehen daraus den Schluss, dass in der
Genehmigung bestimmte An- und Abflugrouten nicht festgelegt werden kén-
nen®.
- Auch die Entscheidung des BVerwG vom 29.01.1991 scheint in die Richtung zu
gehen, dass die Verlegung der Flugrouten nicht Gegenstand der luftrechtlichen

Genehmigung sein kann®®.

Die Flugrouten werden ohne Offentlichkeitsbeteiligung unter Anhérung der beratend
tatigen Fluglarmkommission festgelegt, wobei sich das Luftfahrt-Bundesamt im We-
sentlichen an den Vorgaben der DFS orientiert®’. Das heiRt, das Luftfahrt-Bundesamt
erldsst zwar die Flugrouten als Rechtsverordnung, wie dies von § 27a Abs. 2 S. 1
LuftVO vorgeschrieben ist. De facto werden die Flugrouten von einer privatrechtlichen

Institution festgelegt, die in der Ermé&chtigungsgrundlage nicht erwéhnt ist.

2, Rechtsschutzproblematik im Zusammenhang mit Flugrouten

Nachdem nun herausgearbeitet wurde, dass die An- und Abflugrouten in Form einer
Rechtsverordnung festgelegt werden, ist zu untersuchen, inwieweit hiergegen Rechts-

schutz besteht.
a) Das statthafte Klageverfahren

Der Umstand, dass die Flugverfahren als Rechtsverordnung niedergelegt werden, ist
aus formellen Grinden in Bezug auf den Rechtsschutz von Anliegergemeinden und
Anwohnern, die durch Fluglarm gestért werden, problematisch. Diese Problematik

spiegelt sich in der Rechtsprechung wider. So hat die frihere Rechtsprechung die

389 vgl. Delbanco, S. 81 f; Hofmann/Grabherr, LuftvVG, § 6, Rn. 24.
3% ygl. BVerwGE 87, 332, 251.
391 vgl. Sparwasser/Engel/Volikuhle, Umweltrecht, Rn. 440.
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Zulassigkeit von Klagen gegen die Verlegung von Flugrouten kategorisch abgelehnt.

Exemplarisch sei hier auf zwei Entscheidungen des BayVGH verwiesen.

Der BayVGH wies mit seiner Entscheidung vom 30.11.1993 eine Klage von Anlieger-
gemeinden gegen eine Abflugroute mit dem Argument zurlick, dass es gegen Bundes-
Verordnungen vor den Verwaltungsgerichten keine statthafte Klageart gibt und ver-

wies die Klager auf die Verfassungsbeschwerde>%%:

- Die Anfechtungsklage kommt mangels Vorliegen eines Verwaltungsaktes nicht
in Betracht. Der Auffassung, bei der Flugroutenfestlegung handele es sich um
einen Verwaltungsakt, widerspricht der BayVGH insbesondere mit dem Argu-
ment, dass selbst Regelungen von Einzelfdllen, wenn sie Kraft Gesetz durch
Rechtsverordnungen zu erfolgen haben, fir die Frage des Rechtsschutzes
nicht als Verwaltungsakte anzusehen sind. Er verweist dabei auf die herr-
schende Lehre.

- Das Normenkontrollverfahren gemaf} § 47 VwGO sieht der BayVGH als unstat-
thaft an, weil bundesrechtliche Verordnungen nicht von dessen Anwendungsbe-
reich erfasst werden.

- Die Feststellungsklage erachtet der BayVGH als unzulassige Klageart, da die
Festlegung der Flugrouten auf der Grundlage des § 27a Abs. 2 S. 1 LuftVO sich
allein an die Luftfahrzeugfthrer richtet und mithin kein Rechtsverhéltnis zu den
Anliegergemeinden schafft.

- Da eine Durchfuhrungsverordnung im Sinne des § 27a Abs. 2 S. 2 LuftVO eine
selbstvollziehende Norm ist, versagt der BayVGH auch den Rechtsschutz Uber
die Unterlassungsklage, denn sie wére in ihrer Wirkung ahnlich einer Klage auf
Unterlassung der Normgebung selbst.

- Das Begehren auf Festlegung neuer Abflugrouten weist der BayVGH mit dem
Argument zurlck, eine Verpflichtungsklage sei mangels begehrtem Verwal-
tungsakt nicht statthaft und die allgemeine Leistungsklage einer zumindest teil-
weisen Aufhebung der Durchflihrungsverordnung zum Inhalt hatte, die der

BayVGH nicht aussprechen kénne.

%2 \gl. BayVGH, NVWZ-RR 1995, 114, insbesondere 115 ff.
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Der BayVGH verweist die klagenden Gemeinden mit der Verfassungsbe-
schwerde gemal Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a und b GG auf den Verfassungs-
rechtsweg zum BVerfG. Damit — so der BayVGH — sei die Rechtsschutzgaran-
tie des Art. 19 Abs. 4 GG gewahrleistet.

Mit seinem Urteil vom 12.04.1994 knipft der BayVGH an den Beschluss vom

30.11.1993 an und betont noch einmal seinen Standpunkt>*°.

Mit seinem Beschluss vom 02.04.1997 machte das BVerfG deutlich, dass Rechts-

schutz durch die Verwaltungsgerichte gegen Flugrouten nicht mit dem Argument ver-

wehrt werden kann, dass Rechtsschutz durch die Verfassungsbeschwerde erfolgt®®.

Soweit die Verfassungsbeschwerde gegen die Durchfiihrungsverordnung ge-
richtet ist, weist das BVerfG darauf hin, dass der Subsidiaritatsgrundsatz gilt.
Dieser Grundsatz verlangt, dass der Beschwerdefuhrer, Uber das Gebot der
Rechtswegerschépfung im engeren Sinne hinaus, die ihm zur Verfligung ste-
henden Mdglichkeiten ergreift, um eine Korrektur der geltend gemachten
Grundrechtsverletzung zu erwirken. Dieser Grundsatz ist auch bei Normen, die
den Beschwerdefluihrer unmittelbar betreffen, zu beachten.

Bei Verordnungen des Bundes, gegen die unmittelbar kein Rechtsweg erdffnet
ist, verlangt er, nach Meinung des Bundesverwaltungsgerichts, die Anrufung
der allgemein zustdndigen Gerichte, wenn diese der behaupteten Grund-
rechtsverletzung abhelfen kédnnen. Zumutbar ist dies allerdings nur, wenn die
Anrufung der allgemein zustadndigen Gerichte nicht offensichtlich aussichtslos
ist.

Nach diesen Grundsatzen ist der Beschwerdefiihrer gehalten, zunachst
Rechtsschutz auf dem Verwaltungsrechtsweg zu suchen, da dieser Weg nicht
offensichtlich aussichtslos ist. Dieser Weg ist nach Ansicht des BVerfG auch
dann nicht verschlossen, wenn es fir die Entscheidung auf eine untergesetzli-
che Rechtsnorm — einschlielich ihrer VerfassungsméRigkeit — ankommt. Ge-
gebenenfalls kénnen die Gerichte die Verfassungswidrigkeit einer solchen

Rechtsnorm in den Griinden ihrer Entscheidung feststellen.

%93 ygl. BayVGH, NVwZ 1995, RR, 117 f.
3% vgl. BVerfG NVwZ 1998, 169, 170.
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Das Verwerfungsmonopol des BVerfG bezieht sich nur auf nachkonstitutionelle
Gesetze im formellen Sinn, nicht aber auf Rechtsverordnungen.

Das BVerfG hebt hervor, dass der Rechtsweg zu den Verwaltungsgerichten in
einem Fall der vorliegenden Art nicht mit der Erwagung abgeschnitten werden
darf, Rechtsschutz im Sinne des Art. 19 Abs. 4 GG werde gegen verfassungs-
widrige Rechtsverordnungen durch die Verfassungsbeschwerde gewahrt. Die
Verfassungsbeschwerde ist der aulierordentliche Rechtsbehelf des Birgers
zum Schutz seiner Grundrechte; sie gehort nicht zum Rechtsweg. Das BVerfG

verweist in diesem Zusammenhang auf seine eigene Rechtsprechung hierzu®®.

Das BVerwG hat nunmehr die Klage gegen die Verlegung von An- und Abflugrouten in

seinem Urteil vom 28.06.2000 unter Bezugnahme auf die eben zitierte Entscheidung
des BVerfG zugelassen und festgestellt, dass gemal § 40 Abs. 1 VwWGO der Rechts-

weg zu den Verwaltungsgerichten erdffnet ist>%:

Das BVerwG geht davon aus, dass die Normenkontrollklage gemaR® § 47
VwGO einer Klage gegen Flugrouten nicht entgegensteht. Es gehért nach Auf-
fassung des BVerwG eher zur richterlichen Uberpriifungskompetenz, auch die
Gultigkeit einer Rechtsnorm, insbesondere ihre Vereinbarkeit mit héherrangi-
gem Recht zu Uberprifen, sofern es flir den Ausgang des Rechtsstreits hierauf
ankommt. Von einer Umgehung der Normenkontrollklage kann nur dann die
Rede sein, wenn mit einem auf eine andere Klageart gestiitzten Rechtsbegeh-
ren lediglich die Klérung einer abstrakten Rechtsfrage aufgrund eines nur er-
dachten oder eines solchen Sachverhalts erreicht werden soll, dessen Eintritt
noch ungewiss ist. In einem solchen Fall wirde der Rechtsstreit nicht der
Durchsetzung von konkreten Rechten der Beteiligten sondern dazu dienen,
Rechtsfragen gleichsam nur theoretisch um ihrer selbst Willen zu 16sen.

Das BVerwG vertritt die Ansicht, dass der Rechtsschutz gegen die Flugrouten-
verlegung mittels Feststellungsklage statthaft ist. Das ergibt sich nach dieser
Rechtsanschauung zum einen daraus, dass ein auf Aufhebung einer nichtigen
und mithin nicht aufhebbaren, sondern rechtlich nicht existenten Norm gerichte-
ter Antrag ins Leere liefe. Zum anderen ist die verwaltungsgerichtliche Normen-

kontrolle nach § 47 VwGO lediglich als Feststellungsverfahren ausgestaltet. Der

%% vgl. BVerfGE 1, 332, 344; BVerfGE 79, 365, 367.
3% vgl. BVerwGE 111, 276, 278.
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Grundsatz der Subsidiaritéat der Feststellungsklage steht dem nicht entgegen,
weil eine Umgehung der fir die Anfechtungs- und Verpflichtungsklagen gelten-
den Bestimmungen Uber Fristen und Vorverfahren nicht besteht.

- Das BVerwG wendet § 42 Abs. 2 VwGO entsprechend auf die Feststel-
lungsklage an. Das heil3t, der Klager, der sich gegen die Verlegung von Flug-
routen, respektive gegen die entsprechende Durchfihrungsverordnung richtet,
bedarf einer Klagebefugnis. Eine solche sieht das BVerwG fiir gegeben an,
wenn der Klager in dem festzustellenden Rechtsverhéltnis selbst beteiligt ist,
oder von dem Rechtsverhdltnis eigene Rechte des Klagers abhangen. Im Fall
der Flugroutenverlegung leitet das BVerwG die Klagebefugnis aus dem fir die
Flugroutenverlegung in materieller Hinsicht geltenden Abwégungsgebot ab, das
dem Kl&ger ein subjektives Recht auf gerechte Abwagung seiner gesetzlich ge-
schitzten Interessen vermittelt. Es hat also gegeniber dem Klager Schutz-
normcharakter. Das Abwagungsgebot folgt aus dem Wesen einer rechtsstaatli-
chen Planung und gilt dem entsprechend allgemein. Es hangt weder von einer
fachgesetzlichen Normierung noch von einer bestimmten Handlungs- oder Ver-

fahrensform ab.

Die Literatur hat die Problematik friih erkannt, die mit der Festsetzung der Flugrouten

als Verordnung verbunden ist.

Czybulka hat diese Problematik immer wieder aufgegriffen und behandelt:

- Zusammen mit Wandres hat er bereits 1990 in Bezug auf die alte Fassung des
§ 27a LuftVG darauf hingewiesen, dass die Flugroutenfestlegung in Form einer
Rechtsverordnung extrem rechtsschutzfeindlich ist. Er vertrat damals die The-
se, dass die Flugroutenfestliegung materiell eine Allgemeinverfligung dar-
stellt®®”.

- Es gibt zwar verschiedene Arten von Allgemeinverfiigungen im Sinne des § 35
VwVFG. Gemeinsam ist allen, dass es sich um Verwaltungsakte handelt, die ei-

nen Einzelfall regeln®®.

7 ygl. Czybulka/Wandres, DOV 1990, 1033, 1038.
398 vgl. Laubinger, in: Festschrift fir Walter Rudolf, 305, 308, f.
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In der friheren Fassung des § 27a LuftVO war noch nicht expressis verbis ge-
regelt, dass die Festlegung von Flugrouten durch Rechtsverordnung zu erfol-
gen hat. Dies wurde erst in der Fassung vom 18.05.1993 festgeschrieben. Dem
entsprechend hélt Czybulka grundsatzlich an seiner Rechtsauffassung fest,
raumt aber ein, dass diese Meinung nicht mit groRer Aussicht auf Erfolg auf-
recht erhalten werden kann. Er lehnt die friihere Rechtsprechung zur Zulassig-
keit von Klagen gegen Flugrouten ab, insbesondere weil gemal § 40 Abs. 1
VwGO unabhédngig von der Rechtsform des Verwaltungshandelns, Rechts-

schutz zu gewahren ist und begriiRt die Entscheidung des BVerfG>*°.

Rupp sieht die oben bezeichneten Entscheidungen des BVerfG und des BVerwG un-

ter anderen Aspekten*®:

Die Entscheidung des BVerfG ist seines Erachtens ein Versuch, sich zu entlas-
ten.

Die Argumentation des BVerfG, dass gegen die Flugroutenverordnungen unmit-
telbar die verwaltungsgerichtliche Klage zulassig ist, weil gegen Flugldrm aner-
kanntermal3en der Verwaltungsrechtsweg gegeben ist, findet Rupp Uberra-
schend.

Die Feststellung, dem BVerfG stehe nur das Verwerfungsmonopol fir nach-
konstitutionelle Gesetze im formellen Sinn zu, tragt nach Ansicht Rupps nicht.
Denn dieses Monopol gilt nur fir das Vorlageverfahren nach Art. 100 Abs. 1
GG und gibt den Instanzgerichten aller Gerichtszweige noch keine Kompetenz,
fur das ganz andere Verfahren, des unmittelbar gegen andere Rechtsnormen

gerichteten Angriffs, den Klageweg zuzulassen.

%99 ygl. Czybulka, in: Ziekow, Speyerer Planungsrechtstage und Luftverkehrsrechtstag 2001, 9, 18 f.
9 vgl. Rupp, NVwZ 2002, 286, 287 f.
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Auch die Entscheidung des BVerwG erfahrt durch Rupp Kritik*"':

Die Begrindung fur die Statthaftigkeit der Feststellungsklage wird nach Ansicht
Rupps der Sache nicht gerecht. Die Verwerfung der Leistungsklage mit dem
Argument, sie laufe ins Leere, ist seiner Meinung nach schon deshalb zweifel-
haft, weil eine auf Nichtigkeit einer Rechtsnorm gerichtete verwaltungsgerichtli-
che Feststellungsklage nur inter partes Rechtskraft hat und jederzeit von ande-
ren Gerichten und zwischen anderen Parteien anders entschieden werden
kann, also keineswegs allgemein aus der Welt ist.

Weiter kritisiert Rupp, dass das BVerwG nicht der Frage nachgeht, ob im Sinne
des § 43 Abs. 1 VwWGO durch die Rechtsverordnung ein Rechtsverhéaltnis ent-
standen ist, Uber dessen Bestehen und Nichtbestehen entschieden werden
muss. Er vertritt die Ansicht, dass die Feststellung der Nichtigkeit einer Rechts-
norm keine Rechtsverhéltnisfeststellung darstellt. Aullerdem — so Rupp — setzt
das berechtigte Interesse des § 43 Abs. 1 VwWGO eine Individualisierung des
Rechtsanspruchs voraus, begriindet ihn aber nicht.

Auch die doppelt analoge Anwendung der Klagebefugnis des § 42 Abs. 2
VwGO auf Feststellungsklagen und von diesen auf individuelle Normenkontroll-
klagen durch das BVerwG, ist Rupps Meinung nach in Zweifel zu ziehen. Denn
bei Feststellungsklagen geht es nicht notwendig um ein verletztes, sondern
eventuell auch um ein offensives Recht, zur Durchsetzung eines Anspruchs.
Aulerdem entspricht eine solche Argumentation nicht mehr der verwaltungsge-
richtlichen Praxis.

Die Klagebefugnis ist nach der Rechtsanschauung von Rupp nicht aus dem
Abwagungsgebot, sondern unter Analogie zur verfassungsbeschwerderechtli-
chen Normenkontrolle davon abhéngig zu machen, dass der Klager durch die

Norm selbst, gegenwartig und unmittelbar in seinen Rechten betroffen ist.

Kilian begriiRt die Entscheidung des BVerfG*°%

Mit dieser Entscheidung ist ein weiteres Mal die Gefahr gebannt, dass die Ver-

fassungsbeschwerde zu einem normalen Rechtsmittel verkommt.

0T ygl. Rupp, NVwZ 2002, 286, 288 f.
492 ygl. Kilian, NVwZ, 1998, 142.
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Am Schluss seiner Entscheidung weist das BVerfG - nach Ansicht Kilians - mit
Recht darauf hin, dass die Verfassungsbeschwerde schon wegen immanenter
Hurden (Zulassungsschranken, begrenzter Prufungsmalstab, grundsatzliche
verfassungsrechtliche Bedeutung) einen auflerordentlichen Rechtsbehelf des
Blrgers zum Schutz seiner Grundrechte darstellt und somit keinen Rechts-
schutz im Sinne des Art. 19 Abs. 4 GG bildet.

Wysk hat sich bereits vor den Entscheidungen des BVerfG und BVerwG mit der Zu-

l&ssigkeit einer Klage gegen die Flugroutenverlegung auseinandergesetzt, insbeson-

dere mit der statthaften Klageart*®*:

Er weist zunachst darauf hin, dass der elegante, urspriinglich von Czybulka
eingeschlagene Weg, zum Rechtsschutz gegen Flugrouten versperrt ist, nach-
dem der Verordnungsgeber durch Neufassung des § 27a LuftvVO klargestellt
hat, dass Flugverfahren durch Rechtsverordnung festzulegen sind. In Abwei-
chung von Czybulka teilt er die Auffassung der Rechtsprechung, dass solche
Verordnungen nicht wie Verwaltungsakte zu behandeln sind, sondern dass die
aullere Form entscheidend ist.

Wysk kommt zu dem Ergebnis, dass die Feststellungsklage die geeignete Kla-
geart gegen die Flugroutenverordnungen ist.

Er leitet das Rechtsverhaltnis im Sinne des § 43 Abs. 1 VWGO zum einen aus
dem behaupteten Anspruch des betroffenen Blrgers gegen die Bundesrepublik
Deutschland ab, dass die Rechtsverordnung teilweise aufzuheben sei. Zum an-
deren leitet er das Rechtsverhéltnis aus der Berechtigung und Verpflichtung der
Luftfahrzeugfihrer gegen die Bundesrepublik Deutschland ab, das beanstande-
te Flugverfahren zu befolgen. Den Umstand, dass die stattgebenden Feststel-
lungsurteile auf eine teilweise Aufhebung der Verordnung und damit auf eine
faktisch prinzipal wirkende Normenkontrollklage hinaus laufen, halt Wysk fur die
Statthaftigkeit der Klage nicht fur hinderlich. Denn das liegt in der Natur der Sa-
che, da ein anderes Mittel als die Teilaufhebung, um begriindeten Larmschutz-

forderungen Rechnung zu tragen, schlechterdings nicht zur Verfligung steht.

403 ygl. Wysk, ZLW, 1998, 285, 293 ff.
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- Bei der Bindung des Luftfahrzeugfiihrers an die Streckenfiihrung handelt es
sich um ein Drittrechtsverhéltnis, da der larmbetroffene Blirger hier nicht unmit-
telbar beteiligt ist. Auch dies fuhrt - nach Ansicht von Wysk - nicht zur Unzulas-
sigkeit der Feststellungsklage. Denn sowohl die Rechtsprechung des BVerwG
als auch die ganz Uberwiegende Meinung im Schrifttum halten es nicht fur er-
forderlich, dass der die Feststellung begehrende Klager an dem streitigen
Rechtsverhaltnis unmittelbar beteiligt ist.

- Zur Klagebefugnis fiihrt Wysk aus, dass zwar die rechtliche Betroffenheit aus-
schlie3lich Uber die Genehmigung beziehungsweise Planfeststellung des Plat-
zes vermittelt wird. Die konkrete Fluglarmbelastung resultiert erst aus einem In-
einandergreifen der beiden Rechtsakte Zulassung und Festlegung der Flug-
verfahren. Es ist nicht ersichtlich, aus welchem Grund die auf Flugverfahren be-
zogenen Aspekte, die zudem logisch vorrangig zur Belastung beitragen, einer

Uberpriifung prinzipiell entzogen sein sollen.

Zusammenfassend kann man sagen, dass erst durch die Entscheidung des BVerfG
der Rechtsschutz gegen die Verlegung der Flugrouten vorangetrieben wurde. Die Lite-
ratur hat auf die Entscheidung des BVerfG und der daran anknipfenden Entscheidung
des BVerwG positiv reagiert. Insbesondere Czybulka sieht sich bestatigt, da die
Rechtsprechung nunmehr zumindest teilweise und ansatzweise seinen rechtlichen
Weg beschritten hat. Rupp dufert sich zwar hinsichtlich der Argumentation von
BVerfG und BVerwG kritisch. Im Ergebnis befirwortet er offensichtlich auch, dass der
verwaltungsgerichtliche Rechtsschutz gegen die Verlegung von Flugrouten bejaht

wird.

Der Rechtsauffassung des BVerwG und der wohl liberwiegenden Literaturmeinungen
ist zuzustimmen. Wenn schon die Festlegung der Flugrouten formal seitens des Ge-
setz- beziehungsweise Verordnungsgebers in die Form der Rechtsverordnung gegos-
sen wird, obwohl materiell eine Allgemeinverfigung vorliegt, so kann dem Fluglarmbe-
troffenen nicht auch noch im Hinblick darauf der Rechtsschutz vor der Verwaltungsge-
richtsbarkeit verwehrt werden. Dies ware ein Verstol3 gegen die verfassungsrechtlich
gewahrte Rechtsschutzgarantie des Art. 19 Abs. 4 GG. Das gilt umso mehr, als gera-

de die Flugrouten die Larmsituation des Flughafens und seiner Umgebung pragen.
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b) Materieller Rechtsschutz

Der Umstand, dass die Verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung nunmehr die Klage
gegen die Flugroutenverlegungen zulasst, sagt noch nichts aus, ob und unter welchen
Kriterien solche Klagen seitens der Rechtssprechung als begriindet angesehen wer-

den.
Zu diesem Problem hat es einige gerichtliche Entscheidungen gegeben:

Das BVerfG hat sich in der oben bereits bezeichneten Entscheidung zum Rechts-
schutz gegen Flugrouten nur zur Frage der Zuldssigkeit der Klage geauliert, materielle

Rechtsfragen jedoch ausgeklammert**.

Das BVerwG hat sich in seinem Urteil vom 28.06.2000 zu der Frage, wann eine Klage

gegen die Verlegung von Flugrouten begriindet ist, grundlegend geduRert*°®:

- Priufungsmalistab ist nach Ansicht des Gerichts zunachst § 29b LuftVG, der
festlegt, dass die Bevoélkerung vor unzumutbarem Fluglarm zu schitzen ist. Un-
zumutbare Larmbeeintrachtigungen stehen aber der Festlegung einer entspre-
chenden Abflugstrecke nicht von vornherein entgegen. Denn die Vorschrift setzt
die Geltung des Abwagungsgebotes voraus und enthalt lediglich besondere, bei
der Abwagung und der gerichtlichen Kontrolle zu beachtende Konkretisierun-
gen und Maldgaben.

- Das BVerwG betont, dass aufgrund der Genehmigung beziehungsweise der
Planfeststellung des entsprechenden Flughafens Vorgaben hinsichtlich des
.Larmpotentials“ bestehen, die insgesamt nicht verandert, sondern nur — im
vorgegebenen Rahmen der Lage der Start- und Landebahnen — verteilt werden
kénnen.

- SchlieBlich ist — so das BVerwG — die Flugstreckenfestlegung dadurch gekenn-
zeichnet, dass sie im Gegensatz zu Verkehrsplanungen am Boden keine ,par-
zellenscharfe Beurteilung der Beeintrachtigung Dritter ermdéglicht, weil sie le-
diglich eine Ideallinie beschreibt, der ein ,Flugerwartungsgebiet® zuzuordnen ist,

innerhalb dessen die Fluge tatsachlich abgewickelt werden.

9 vgl. BVerfG, NVwZ, 1998, 169 ff.
% vgl. BVerwGE 111, 281, 283 f.
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Nach Meinung des BVerwG bedingen und rechtfertigen es diese Umsténde,
dass dem Luftfahrt-Bundesamt bei der Festlegung der Flugstrecke ein weiterer,
allerdings nicht unbegrenzter Gestaltungsspielraum eingerdumt wird. Die Fest-
legung von An- und Abflugstrecken ist deswegen nur daraufhin zu Gberprifen,
ob das Luftfahrt-Bundesamt von einem zutreffenden Sachverhalt ausgegangen
ist, den gesetzlichen, insbesondere durch § 29b LuftVG bestimmten Rahmen
erkannt und die Larmschutzinteressen der Betroffenen in die gebotene Abwéa-
gung eingestellt und nicht ohne sachlichen Grund zurtickgesetzt hat.

Eine Klage wird nach dieser Rechtsauffassung letztlich nur dann erfolgreich
sein kénnen, wenn die Behdrde das Interesse der Klager am Schutz vor unzu-
mutbaren Larmbeeintrachtigungen willkurlich unbertcksichtigt gelassen hat.
Eine Festlegung von Flugrouten wird entsprechend der Meinung des Gerichts
nicht schon deshalb als willkirlich angesehen, weil das Luftfahrt-Bundesamt die
Abwagung im Wesentlichen der DFS Uberl&sst, sofern es fir die Einhaltung der
dargelegten Mal3stabe Sorge tragt sowie die Nachprifbarkeit ihrer Einhaltung
sicherstellt.

Das BVerwG fordert bei der Abwagung nur eine generalisierende Betrach-
tungsweise und verlangt in der Regel keine Ermittlungen vor Ort.

Es legt dar, dass die Hohe der Ladrmbelastung von Flughafenanwohnern allein
durch den Schluss, die Festlegung der Abflugstrecke sei willkirlich, jedenfalls
nicht zu begriinden vermag. Im Falle einer nicht als willkurlich zu beanstanden-
den, aber zu einer unzumutbaren L&rmbeeintrachtigung fihrenden Strecken-
fuhrung, ist Rechtsschutz nur gegenlber der Flughafengenehmigungsbehérde
erfolgreich zu erlangen.

Der VGH Kassel musste sich in seinem Urteil vom 11.02.2003 mit einer Klage gegen

die Festlegung von Abflugrouten im Nordwesten des Flughafens Frankfurt/Main be-

fassen. Die Klager sind Eigentiimer von Grundstiicken mit Wohnbebauung*®:

Soweit die Klager einen Anhérungsmangel riigen, weist dies das Gericht zu-
rick. Eine Anhérung einzelner Betroffener bei dem Erlass einer Rechtsverord-
nung ist nicht in Art. 80 GG vorgesehen und lasst sich auch nicht aus anderen

Vorschriften oder Rechtsgrundsatzen ableiten.

% vgl. VGH Kassel, ZUR 2003, 298 ff.
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Materieller MaRstab fiir die Uberpriifung von Flugrouten ist, nach Auffassung
des Gerichts, das Abwagungsgebot. Es folgt aus dem Wesen einer rechtsstaat-
lichen Planung und gilt dem entsprechend allgemein. Die Belange, die bei der
Festlegung von An- und Abflugverfahren anzulegen sind, lassen sich unmittel-
bar aus den gesetzlichen Bestimmungen ableiten. Auf der einen Seite zu be-
ricksichtigen ist das Interesse an einer sicheren, geordneten und flissigen Ab-
wicklung des Luftverkehrs (§ 27c Abs. 1 LuftvVG). Auf der anderen Seite haben
die Luftfahrtbehérden, also auch das Luftfahrt-Bundesamt und die fir die
Flugsicherung zustéandigen Stellen, nach § 29b Abs. 2 LuftVG auf den Schutz
der Bevdlkerung vor unzumutbarem Fluglarm hinzuwirken.

Wahrend die Sicherheit des Luftverkehrs vordringlichstes Ziel der Flugsiche-
rung ist, besteht zwischen den Bezugspunkten Flissigkeit des Luftverkehrs ei-
nerseits und Larmschutz der Bevélkerung andererseits, ein Spannungsverhalt-
nis.

Der VGH weist darauf hin, dass das Abwagungsgebot flir die Ausweisung von
Flugrouten zwar grundsatzlich gilt, aber nicht mit allen inhaltlichen Anforderun-
gen, die in der Dogmatik des Fachplanungsrechts entwickelt worden sind.

Eine erste Beschrénkung ergibt sich nach Ansicht des Gerichts daraus, dass
das Luftfahrt-Bundesamt aus kompetenzrechtlichen Grinden darauf beschrénkt
ist, den vorhandenen Fluglarm zu verteilen, ohne die eigentliche Stérquelle be-
seitigen oder einschranken zu kénnen. Aufgrund der Genehmigung oder Plan-
feststellung (oder gegebenenfalls der Fiktion des § 71 Abs. 2 LuftVG) des be-
treffenden Flughafens besteht als Vorgabe ein bestimmtes Larmpotenzial, das
— im Rahmen der ebenfalls vorgegebenen Lage der Start- und Lande-bahnen —
verteilt, aber nicht in seiner Gesamtheit verandert werden kann.

Allerdings erdffnet der planerische Gestaltungsspielraum nach Ansicht des
VGH Kassel dem Luftfahrt-Bundesamt die Mdéglichkeit und bei Vorliegen der
entsprechenden Voraussetzungen auch die Verpflichtung, sich fir ein larmmin-
derndes Verfahren zu entscheiden, auch wenn darunter die Flussigkeit der Ab-
wicklung des Luftverkehrs leidet, und sich dieses Phanomen mittelbar auf die
Kapazitat eines Flughafens auswirkt.

Eine zweite Abweichung von dem fachplanerischen Abwagungsgebot besteht
bei der Festlegung von Flugrouten darin, dass keine parzellenscharfe Ermitt-
lung und Bewertung der Belange der Betroffenen geboten ist, sondern — so das

Gericht — eine generalisierende Betrachtung ausreichend ist. Bei dieser Auffas-
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sung bezieht sich der VGH Kassel auf die Entscheidung des BVerwG vom
28.06.2000, wonach Flugrouten im Gegensatz zu Verkehrswegen am Boden
nur eine ldeallinie beschreiben, denen am Boden ein Flugerwartungsgebiet zu-
zuordnen ist. Die generalisierende Betrachtung rechtfertigt sich auch aus der
Dimension des durch die Flugroutenbestimmung betroffenen Raumes. Der
Uberflug eines Strahlflugzeugs wird auch bei relativ groRer Entfernung als sté-
rendes Schallereignis empfunden. Ferner kommt es nach Meinung des VGH
Kassel nicht auf die absolute Belastung, sondern die relative Belastung im Ver-
héltnis zu anderen Gebieten und anderen Routenfihrungen an.

Das Gericht vertritt die Ansicht, dass es im planerischen Ermessen des Verord-
nungsgebers liegt, die Grundentscheidung Uber die Larmvertei-lungsprinzipien
zu treffen, insbesondere die Frage zu beantworten, ob Flugbewegungen eher
gebundelt oder gestreut werden sollen.

Der VGH Kassel schlief3t sich der Rechtsprechung des BVerwG an, wonach die
Festlegung der Flugrouten nicht schon deshalb willklrlich ist, weil das Luftfahrt-
Bundesamt die Abwagungsentscheidung der DFS Uberldsst, wenn das Luft-
fahrt-Bundesamt fiir die Entscheidung verantwortlich bleibe, fur die Einhaltung
der Abwagung Sorge trage und die Nachprifbarkeit der Einhaltung der durch
dieses Gebot vorgegebenen Malistabe sicherstellt. Der VGH Kassel erganzt
diese Rechtsauffassung des BVerwG mit der Feststellung, dass es rechtlich
nicht zu beanstanden ist, wenn die Rechtsverordnungen lber die Ausweisun-
gen der Flugverfahren weitgehend — bis hin zur Unterschriftsreife — von der
DFS vorbereitet werden. Lediglich die abschlielende verantwortliche Entschei-
dung Uber die Festsetzung der Flugverfahren und die damit verbundene —
nachvollziehbare — Entscheidung Uber die Einhaltung der Anforderungen des
Abwagungsgebots, muss dem Luftfahrt-Bundesamt vorbehalten bleiben.

Er vertritt im Zusammenhang mit der Abwagung sogar die Auffassung, dass es
ausreicht, wenn die Klager gegen Flugrouten die Gelegenheit hatten, im Ge-
richtsverfahren ihre Einwdndungen gegen die Verlegung der Flugrouten zu &u-
Rern. Erlasst das Luftfahrt-Bundesamt die streitigen Flugrouten wahrend des
Gerichtsverfahrens in Kenntnis der Einwéndungen ohne inhaltliche Anderungen
neu, kommt darin nach der Uberzeugung des VGH Kassel eine abwagende
Entscheidung des Luftfahrt-Bundesamts zum Ausdruck, dass es den von ihm

schriftsatzlich dargelegten Belangen den Vorrang vor den ebenfalls schriftsatz-
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lich vorgetragenen Larmschutzbelangen der Klager einraumt. Auf die Stichhal-
tigkeit der einzelnen Belange kommt es dabei nicht an.

Nach Auffassung des Gerichts ist die Wahl einer Flugroute, von der zwar keine
erhebliche Larmbelastung, aber gleichwohl eine nicht von vornherein zu ver-
nachlassigende Stérung ausgeht, durch sachliche Kriterien nicht zu rechtferti-
gen, wenn eine Planungsalternative zur Verfigung steht, die derartige Beeint-

rachtigungen vermeidet oder insgesamt schonender ist.

In seinem Urteil vom 26.11.2003 musste sich das BVerwG insbesondere mit der Frage

der Verfahrensbeteiligung bei der Festlegung der Flugrouten beschéftigen*®’:

Nach Meinung des BVerwG besteht kein formelles Anhérungsrecht der Ge-
meinden bei der Festlegung von Flugverfahren, auch nicht, wenn es sich in
dem streitgegenstandlichen Fall um die Bestimmung eines Anfangsanflug-
punkts und die Einrichtung eines Warteverfahrens handelt. Weder § 32 Abs. 1
S. 1 und 3 LuftVG in Verbindung mit § 27a LuftVO noch sonstige Bestimmun-
gen von LuftVG und LuftVO schreiben eine Verfahrensbeteiligung larmbetroffe-
ner Gemeinden vor dem Erlass von Flugrouten-Verordnungen vor. Aus der ge-
maf § 32b LuftVG vorgesehenen Fluglarmkommission leitet das BVerwG ab,
dass der Gesetzgeber eine férmliche Beteiligung der Gemeinden bei der Flug-
routenfestlegung nicht lediglich versehentlich unterlassen hat, sondern weiter-
gehende Anhdrungsrechte der Gemeinden aus Larmschutzgriinden weder flr
geboten noch fiir sachgerecht hielt.

Ein Anhdrungsrecht unmittelbar aus Art. 28 GG sieht das BVerwG fur die Ge-
meinden nicht fir gegeben.

Die Rechtsprechung des BVerfG und BVerwG geht allerdings von unmittelbar
auf der Grundlage des Art. 28 Abs. 2 GG beruhender Beteiligungsrechte der
Gemeinden aus, wenn aufgrund hoheitlicher Entscheidungen durch unmittel-
bare Einwirkungen auf das Gemeindegebiet das kommunale Selbstverwal-

tungsrecht, insbesondere die gemeindliche Planungshoheit beeintrachtigt wird.

7 vgl. BVerwG, NVwZ 2004, 473 ff.
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Das BVerwG vertritt die Auffassung, dass von den Flugrouten-Verordnungen
keine beeintrachtigende Einwirkung auf das Gemeindegebiet, namentlich auf
die kommunale Planungshoheit ausgeht. Mit der Festlegung der An- und Ab-
flugrouten wird zwar die mal3gebliche Entscheidung tber die Verteilung des in
der Region durch die Zulassung des Flugplatzes vorhandenen Fluglarms ge-
fallt. Nach Meinung des BVerwG greift jedoch eine solche Verordnung weder
unmittelbar auf das Gebiet der betroffenen Gemeinden zu, noch fiihrt sie zu ei-
ner vergleichbar gravierenden Einschrankung der gemeindlichen Planungsho-
heit, wie sie beispielsweise mit der Bestimmung eines Larmschutzbereichs
nach dem FlugLG durch das daran geknipfte Verbot der Errichtung von larm-
schutzbedirftigen Gemeinschaftseinrichtungen und der Planung neuer Wohn-
gebiete einhergent.

Das Gericht rdumt ein, dass sich die Gemeinden veranlasst sehen kdnnen, bei
der Bauleitplanung, wie auch der kommunalen oder sonstigen Nutzung ihrer
Grundstiicke, der vorhandenen Flugldrmbelastung Rechnung zu tragen. Es
kann darin keine erhebliche und nachhaltige Beeintrachtigung verfassungsrech-
tlich geschutzter Rechte der betroffenen Gemeinden gesehen werden, was we-
sentliche Voraussetzung fur die Annahme eines verfassungsunmittelbaren An-
hdrungsrechts ist.

Das BVerwG sieht den erheblichen Unterschied zwischen den Fallen in denen
die Rechtsprechung den Gemeinden ein Beteiligungsrecht einrdumt und der
Flugroutenfestlegung darin, dass die Flugrouten ohne gro3en Verfahrensauf-
wand korrigiert und revidiert werden kénnen. Das BVerwG interpretiert die Flug-
routen als Verkehrsregeln, die gemal § 29 Abs. 1 S. 1 LuftVG fir die Sicherheit
des Luftverkehrs getroffen wurden, fir den der Luftraum der Bundesrepublik
Deutschland im Ubrigen kraft Gesetz (§ 1 Abs. 1 S. 1 LuftVG) frei gegeben ist.
Das BVerwG vertritt die Ansicht, dass durch die Festlegung der Flugrouten kei-
ne vollendeten Tatsachen geschaffen werden. Wesentlich fur eine verfassungs-
rechtlich ausreichende Rechtschutzgewéahrung ist nach MalRgabe des BVerwG
insoweit, dass die Flugroutenfestlegung dem rechts-staatlichen Abwagungsge-
bot unterliegt.

Das BVerwG hebt hervor, dass das staatliche Abwégungsgebot vom Luftfahrt-
Bundesamt zwar ausreichende Kenntnis tber die mdgliche Larmbetroffenheit
und etwaige Alternatividsungen verlangt. Dies setzt jedoch keine Anhérung der

betroffenen Gemeinden voraus. Die Kenntnis kann sich das Luftfahrt-
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Bundesamt auch mittels Kartenmaterial und Unterlagen Uber die Einwohnerzahl
der betroffenen Orte verschaffen. Konkreter Ermittlungen vor Ort bedarf es in
der Regel nicht.

- Die Abwagung muss sich mangels entsprechender Normierung im LuftVG und
in der LuftVO nach dem Umfang des rechtsstaatlich fir jede Abwagung unab-
dingbar Gebotenen richten. Dies umschlie3t nach Meinung des BVerwG auch
die abwagende Berlcksichtigung der Larmbelastungen von Bevélkerung und
Gemeinden bei der durch die Flugroutenregelung bedingten rdumlichen Larm-
verteilung. Dabei wird laut Auffassung des Gerichts die Abwagungsentschei-
dung des Luftfahrt-Bundesamts insbesondere durch § 29b LuftVG gepréagt,
nach dessen Abs. 2 die Luftfahrtbehérden und die fiir die Flug-sicherung zu-
stéandige Stelle auf den Schutz der Bevélkerung vor unzumutbarem Fluglarm
hinzuwirken haben.

- Dieses rechtsstaatliche Abwagungsgebot verleiht den vom Fluglarm betroffe-
nen Anwohnern und Gemeinden jedenfalls insoweit ein einklagbares subjekti-
ves Recht, als sich die Abwagung auf deren rechtsstaatlich geschiitzte Belange
bezieht.

- Wie schon in seinem grundlegenden Urteil vom 28.06.2000, so vertritt das
BVerwG bei dieser Entscheidung die Rechtsauffassung, dass eine Klage gegen
Flugrouten letztlich nur dann erfolgreich sein kann, wenn die Behérden das
Interesse des betroffenen Anwohners oder der betroffenen Gemeinde vor un-
zumutbaren L&rmbeeintrachtigungen willktrlich unbertcksichtigt gelassen hat.
Es hebt in diesem Zusammenhang hervor, dass ein vollstandiger Abwagungs-
ausfall objektiv willkurlich wére.

- Das Gericht definiert nicht, wann die Unzumutbarkeitsschwelle des § 29b Abs.
2 LuftVG vorliegt. Es lasst auch die Frage offen, ob eine Fluglarmbelastung un-
terhalb der, wie auch immer festgelegten Unzumutbarkeit im Sinne des § 29b
Abs. 2 LuftVG, in die Abwéagung einzustellen ist. Zumindest schliel3t der erken-
nende Senat diese Mdglichkeit nicht aus.

Die Literatur hat sich mit dieser Rechtsprechung auseinandergesetzt.
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Czybulka befasst sich eingehend mit dem Urteil des BVerwG vom 28.06.20004:

- Er geht davon aus, dass die These des BVerwG, das Larmpotenzial kénne
nicht verandert, sondern nur verteilt werden, gedanklich nicht richtig ist. Denn
das Larmpotenzial wird durch die Anforderungen des LuftVG beziehungsweise
der LuftVZO faktisch nicht begrenzt (Blankettermachtigung). Es wird in Wirk-
lichkeit durch die Betriebsregelungen festgelegt, die einen engen Zusam-
menhang mit den zur Verfligung stehenden An- und Abflugstrecken aufweisen.
Die Anfechtbarkeit einzelner Betriebsregelungen ist kaum mdglich, jedenfalls
héchst umstritten.

- Er kritisiert, dass die Beschréankung der Uberpriifbarkeit von Flugrouten auf die
Willktrlichkeit ihrer Festlegung durch das BVerwG dogmatisch schwer ein-
zuordnen ist. Denn das Willkirverbot hat seine Wurzeln im Gleichheitssatz des
Art. 3 GG. Dieser ist hier aber nicht einschlégig. Sofern das BVerwG in Anleh-
nung an das Normsetzungsermessen bei der Festlegung der Flugrouten von
einem weiten, allerdings nicht unbegrenzten Gestaltungsspielraum ausgeht, ist
dies unzutreffend. Denn es geht hier nicht um eine echte Normsetzung, son-
dern um konkrete Regelungen mit einer gewissen planerischen Komponente.
Czybulka halt die Beschrankung auf die Willkurlichkeit flr verfassungswidrig.

- Sofern das BVerwG mit den Ausfihrungen zur Larmverteilung eine verfas-
sungsimmanente Begrenzung grundrechtlicher Positionen versucht, kann dem
nicht zugestimmt werden. Denn der zivile Luftverkehr und dessen Férderung
besitzen keine herausgehobene verfassungsrechtliche Dignitét.

- Der Verweis auf die Flughafengenehmigungsbehérde durch das BVerwG bei
unzumutbarem Fluglarm lauft — nach Meinung Czybulkas — ins Leere, da die
Genehmigungsbehdrde keine Kompetenz in Bezug auf die Festlegung der

Flugrouten hat.

408 vgl. Czybulka, in: Ziekow, Speyerer Planungsrechtstage und Luftverkehrsrechtstag 2001, 9, 19 ff;
derselbe, ZUR 2001, 268 ff.
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Kukk beleuchtet die Rechtsprechung beziiglich des Rechtsschutzes gegen Flugrouten

ebenfalls kritisch*®°:

- Er akzeptiert die generalisierende Betrachtungsweise des BVerwG, die keine
parzellenscharfe Prifung der belarmten Grundsticke fordert. Er gibt aber
gleichzeitig zu bedenken, dass die Rechtsprechung zumindest die Kriterien, die
fur den Rechtsschutz gegen die Genehmigungsbehérde entwickelt wurden, in
Bezug auf die Belarmung durch die Flugroutenverlegung zur Anwendung hatte
kommen lassen sollen. Des Weiteren kann nach Kukk aus dem in Art. 3 Abs. 1
GG wurzelnden Gebot der gleichen Lastenverteilung in Verbindung mit der
staatlichen Schutzpflicht ein Anspruch auf Aufhebung oder Anderung von Flug-
routen abgeleitet werden.

- Nicht nachvollziehbar ist fir Kukk die Beschrdnkung des Rechtsschutzes auf
eine willkdrliche Flugroutenfestlegung und der Verweis des BVerwG an die Ge-
nehmigungsbehérde, wenn durch die Flugroutenfestlegung zwar unzumutbarer
Fluglarm verursacht wird, die Festlegung jedoch nicht willkirlich war. Dies re-
duziert gemal der Meinung von Kukk die Bedeutung der zunachst als Erweite-
rung der Rechtsschutzmdglichkeit erscheinenden Entscheidung des BVerwG
ganz erheblich. Denn die Genehmigungsbehérde fir den Flughafen ist fur die
Flugroutenfestlegung nicht zustéandig. Bei einer bestandskraftigen Genehmi-
gung bleibt der Betroffene auf die Beanspruchung nachtraglicher Auflagen be-
schrankt.

Bohl setzt sich mit der Entscheidung des VGH Kassel vom 18.04.2001 auseinander,

also einer Entscheidung im Rahmen eines Eilantrags*'®:

- Bohl geht davon aus, dass bei Fachplanungsentscheidungen die Fachpla-
nungshoheit der Gemeinde dann rechtlich verletzt ist, wenn hinreichend konkre-
te Planungsabsichten beeintrachtigt oder verletzt werden. Er verweist darauf,

dass dies der Rechtsprechung des BVerwG entspricht.

99 ygl. Kukk, NVwZ 2001, 408, 409 f.
19 ygl. Bohl NVwZ 2001, 764, 765 f.
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- Gleichzeitig leitet Bohl aus Art. 28 Abs. 2 GG (Planungshoheit der Gemeinden)
einen Anspruch auf Verfahrensteilhabe der Gemeinden am Festlegungs-
verfahren ab. Diese besteht — wie § 38 BauGB zeigt — aus Anhérung und Ab-
wagung der gemeindlichen Planungsbelange. Entgegen der Entscheidung des
VGH Kassel wird diesem Teilhaberecht allein durch die vorherige Kenntnis der
Gemeinde Uber den Verlauf der Flugrouten und der daraus resultierenden Még-

lichkeit zur Stellungnahme nicht Gentige getan.

Pfaff und Heilshorn setzen sich mit der vom BVerwG in seiner Entscheidung vom
28.06.2000 dargelegten Rechtsansicht auseinander, dass das Luftfahrt-Bundesamt
bei der Flugroutenfestlegung einen weiten Gestaltungsspielraum habe, der seine
Grenze erst dann erreiche, wenn das Interesse der Betroffenen am Schutz vor unzu-

mutbaren Larmbeeintrachtigungen willkiirlich unberticksichtigt geblieben sei*'":

- Pfaff/Heilshorn weisen darauf hin, dass dem Gesetz (namentlich den §§ 27c
Abs. 1 und 2; 32 Abs. 3 S. 2 und 3 und 29b Abs. 2 LuftVG) keine Abwagungs-
rangfolge zu entnehmen ist, und in der Einzelfallabwagung das Ausmal der
Beeintrachtigung der jeweiligen Belange zu ermitteln und sorgféltig zu gewich-
ten ist.

- Sie widersprechen der Auffassung des BVerwG, dass das Luftfahrt-Bundesamt
darauf beschréankt ist, das vorhandene Larmpotenzial zu verteilen. Denn tat-
sachlich beeinflussen die Flugstreckenfestlegungen die Gesamtlarm-
immissionen erheblich. Verschiedene Streckenfihrungen bewirken unter-
schiedliche Larmimmissionen am Boden, da diese zum Beispiel von den topo-
grafischen Verhéltnissen abhéngen.

- Soweit das BVerwG den weiten Gestaltungsspielraum des Luftfahrtbundesam-
tes mit der Zulassungsentscheidung begriindet, folgen ihm Pfaff/Heilshorn
nicht. Denn aus den Vorgaben der Zulassungsentscheidung folgt nach deren
Meinung eine Beschrénkung der gestalterischen Méglichkeiten der planenden
Behorde, indem fir kapazitatsreduzierende Entscheidungen erhéhte Anforde-
rungen gelten, und sie verweisen insoweit auf die Rechtsprechung des
BVerwG.

“1 vgl. Pfaff/Heilshorn, NVWZ 2004, 412, 413 ff.
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- Aus der These des BVerwG, dass eine nicht als willkiirlich zu beanstandende
aber unzumutbaren Larm verursachende Streckenfiihrung durch ein Vorgehen
gegen die Genehmigungsbehérde abgewehrt werden muss, l&sst sich nach
Pfaff/Heilshorn nicht schlieRen, dass das Luftfahrt-Bundesamt die (Un-) Zumut-
barkeit nicht in die Abwagung einstellen muss. Zum einen gibt § 29b Abs. 2
LuftVG der Zumutbarkeit eine besondere Bedeutung und richtet sich auch an
das Luftfahrt-Bundesamt als planende Behdrde. Des Weiteren wiirde es insge-
samt zu einem Planungs- und Konfliktldsungsdefizit fiihren, wenn bei der Flug-
streckenfestlegung ausgeklammert wirde, dass eine Strecke zu unzumutbaren
Larmbelastungen fuhrt, die nicht Gegenstand des bei der Flughafenplanung
prognostizierten Betriebsmodells war. Die Flugldrm-belastung wiirde dann auf
keiner der beiden Planungsebenen bewaltigt.

- Pfaff/Heilshorn legen dar, dass die konventionellen und insbesondere die mo-
dernen technischen Verfahren zur Flugroutenfestlegung eine relativ genaue
Flugroutenlinie erméglichen. Abweichungen ergeben sich aufgrund technischer
Bedingungen und/oder meteorologischen Einflissen. Demnach hat die Abwa-
gung die im Einzelfall verfolgten Planungsziele und die zu erwartenden Larmbe-
lastungen der Anwohner anhand einer situationsbedingten Abwagung zu be-
ricksichtigen. Die fehlende Parzellenschéarfe flhrt nach der von Pfaff/Heilshorn
vertretenen Auffassung nicht zu einem Ausschluss individueller Belange; ihnen
wird nur im Rahmen einer generalisierenden Betrachtung Rechnung getragen.

- Entgegen der Rechtsprechung des BVerwG birgt gemald der Meinung von
Pfaff/Heilshorn der Einsatz von computersimulierten Optimierungsverfahren bei
der Festlegung der Flugrouten die Gefahr einer Verkirzung der notwendigen
Sachverhaltsermittlungen und der Abwégung. Prifungsmalistab ist das rechts-
staatliche Abwagungsgebot. Die Reduzierung auf eine Willkirprifung halten

Pfaff/Heilshorn dem entsprechend nicht fir zuldssig.

Auch Geis kritisiert die Rechtsprechung des BVerwG zur Flugroutenfestlegung*'?:

412 vgl. Geis, in: Festschrift fiir Richard Bartelsperger, 215, 225 f.
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Seines Erachtens widerspricht die Reduktion der Kontrolle der Abwagungsent-
scheidung auf ein blolzes Willkiirverbot dem System der Abwagungslehre mit
ihrer ausdifferenzierten Fehlerlehre. Daraus zieht Geis den Schluss, dass die
prozedurale Rationalitdt des Abwégungsprozesses weitgehend verloren geht,
wenn das Feinraster der Abwéagungs(fehler)lehre durch das Grobraster des
Willktrverbots ersetzt wird.

Abzulehnen ist nach Ansicht von Geis ebenfalls die Annahme, dass eine gene-
ralisierende Betrachtungsweise ausreiche. Denn die Versagung einer Anho-
rung von Beteiligten und Gemeinden ist mit grundlegenden Prinzipien des Pla-
nungsrechts nicht vereinbar.

Die Option von Rechtsschutz gegen die Flughafenplanfeststellung bietet nach
Meinung von Geis keine adaquate Alternative, da sich wegen der regelmafig
eingetretenen Bestandskraft der Rechtsschutz auf die Méglichkeit der nachtrag-
lichen Schutzauflagen reduziert. Diese stehen — so Geis — unter dem Damok-
lesschwert der Untunlichkeit beziehungsweise der grundsatzlichen Vereinbar-

keit mit dem Vorhaben.

Quaas setzt sich mit dem Rechtsschutz der Gemeinden bei der Flugroutenfestlegung

413.

auseinander™':

Nach Meinung von Quaas muss hoheitliche Planung, die rechtsgestaltend in
das kommunale Selbstverwaltungsrecht eingreift, sich an dem Abwagungsge-
bot als fundamentalen rechtsstaatlichen Planungsprinzip messen lassen.

Eine Einschrankung der kommunalen Planungshoheit ist — so Quaas — nur ge-
rechtfertigt, wenn eine sachgerechte Abwagung ergibt, dass solche Belange
den Eingriff im Einzelfall erfordern. Quaas hebt hervor, dass dabei die Anforde-
rungen an das Gewicht der Uberértlichen Interessen umso strenger sind, je
konkretere und verbindlichere Gestalt die gemeindlichen Planungsvorstellungen
angenommen haben, was einer Prifung am VerhéltnismaRigkeitsgrundsatz
entspricht.

Daraus zieht Quaas den Schluss, dass diesem KontrollmaRstab eine gerichtli-
che Prufung nicht gerecht wird, die sich auf die Einhaltung des Willkirverbots

beschrankt.

1% vgl. Quaas, NVwZ 2003, 649, 652 f.
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3. Rechtsschutzanforderungen

Nachdem nun die derzeit bestehende Rechtslage erértert wurde, soll nun aufgezeigt
werden, wie ein verbesserter Rechtsschutz gegen Fluglarm an Verkehrsflughafen er-
reicht werden kann. Im Fokus stehen dabei die An- und Abflugrouten zu beziehungs-
weise von den Flughé&fen.

Der Gesetzgeber hat in § 27a LuftVO entschieden, dass die Flugrouten per Rechts-

verordnung festgelegt werden.

Stern hat sich zwar nicht mit der Flugroutenproblematik auseinandergesetzt, greift

aber ein Thema auf, das eng damit zusammenhangt*'*:

- Er legt dar, dass sich die Verwaltungsbehérden in steigendem Malde der Flucht
in die Rechtsnorm bedienen, um einer gerichtlichen Prifung ihrer Tatigkeit zu
entgehen.

- Insbesondere im Zusammenhang mit den sogenannten unmittelbar wirkenden
Normen, Vollzugsnormen oder auch Self-Executing-Normen, ist die Gefahr ei-
nes Rechtsschutzdefizits verbunden. Das sind Normen, die unmittelbar in die
Rechtssphédre des Blrgers eingreifen, ohne dass sie noch eines besonderen

Vollzugsakts bedirfen.

Die Rechtsprechung zur Anfechtungsmdglichkeit von Flugroutenfestlegungen hat ge-

zeigt, wie Recht Stern mit dieser These hat.

Die Literatur hat aus diesem Grund neue Wege aufgezeigt, um die Flugroutenproble-

matik unter einen besseren Rechtsschutz zu stellen.
So fiihren Pfaff/Heilshorn folgendes aus*'®:

- Sie legen dar, dass die flugverfahrensrechtliche Abwagung sich strukturell nicht

von der sonstigen fachplanerischen Abwagung unterscheidet.

1 vgl. Stern, Festschrift fiir Hans Schafer, 59, 63 ff.
1% vgl. Pfaff/Heilshorn, NVWZ 2004, 412, 418.
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Ihrer Meinung nach fiihrt auch die Verordnungsform zu keiner anderen Bewer-
tung, da Flugverfahren nach ihrem materiellen Gehalt ohnehin auf der Grenze
zwischen Norm und Allgemeinverfiigung stehen.

Sie ziehen daraus den Schluss, dass eine differenzierte Abwagungsdogmatik
fur Flugstreckenfestlegungen im Sinne einer neuartigen fachplanungs-
rechtlichen Abwagung notwendig ist, die eine bereichsspezifisch-differenzierte

Kontrolle einschlief3t.

Czybulka zeigt folgende Wege auf*'®:

Seiner Ansicht nach sollte eine gesetzliche Neuregelung die Entscheidung tber
die erstmalige Festlegung von Flugrouten integriert und mdglichst frihzeitig, al-
so grundsatzlich im Rahmen des Genehmigungs- oder Planfeststellungsverfah-
rens treffen.

Spatere wesentliche Anderungen sollten nach Meinung von Czybulka in einem
getrennten, rechtsstaatlichen und transparenten Verfahren mit Offentlichkeits-
beteiligung, insbesondere ausreichender Beteiligung der Betroffenen und der
Gemeinden, beschlossen werden.

Er hebt hervor, dass das Verfahren auch Raum fir innovative Elemente der
Planung und Konfliktbewaltigung bieten sollte. Es sollte phasenspezifisch ge-
gliedert (Grobsteuerung, Feinsteuerung) und durch neutrale Sachverstdndige
bekleidet werden, die Kommission nach § 32b LuftVG in geeigneter Form ein-
beziehen und ausreichenden Rechtsschutz gewéhrleisten.

Alber hat sich eingehend mit der Verbesserung des Rechtsschutzes gegen Fluglarm,

insbesondere im Zusammenhang mit der Festlegung von Flugrouten auseinanderge-

setzt und macht folgende Vorschlage*'”:

Erforderlich ist seiner Auffassung nach eine bessere Einbeziehung der Birger
und Sachverstandigen bei der Planung sowie beim Betrieb und bei der Ande-

rung von Flugrouten.

*1® vgl. Czybulka, in: Ziekow, Speyerer Planungsrechtstage und Luftverkehrsrechtstag 2001, 9, 23.
7 vgl. Alber, S. 258 ff.
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Dies kénnte — so Alber — unter anderem durch eine Starkung der Rechte der
Fluglarmkommission geschehen, wobei diese die Verfahrensrechte der Betrof-
fenen bei der Festlegung oder Anderung von Flugverfahren nicht stellvertretend
wahrnehmen kdnnen.

- Er fordert eine gesetzlich normierte Vorrangstellung des aktiven vor dem passi-
ven Larmschutz gegen Fluglarm.

- Fir die erstmalige Flugroutenfestlegung verlangt er ein integratives, mit dem
Genehmigungs- und Planfeststellungsverfahren verbundenes Verfahren, da
hierdurch dem Prinzip der umfassenden Konfliktbewaltigung im Planfeststel-
lungsverfahren Rechnung getragen wirde.

- Ebenso die nachtragliche Anderung von Flugrouten beinhaltet nach der An-
schauung von Alber Elemente einer Planungs- und Abwagungsentscheidung
und sollte daher — auch mit Blick auf die Art. 2 Abs. 2 S. 1 und 28 Abs. 2 GG —
in einem getrennten, rechtsstaatlichen und transparenten Verfahren mit Offent-
lichkeitsbeteiligung beschlossen werden.

- Die Flugroutenfestlegung stellt seines Erachtens eine Einzelfallregelung dar,
die an sich im Wege der Allgemeinverfigung festgelegt werden musste.

- Dieses Verfahren sollte eine Konzentrationswirkung enthalten und nach dem
Vorbild der Planfeststellung ausgestaltet werden.

- Alber halt eine Verknipfung der Flugroutenfestlegung mit der den Flughafen
betreffenden Planfeststellung fur erforderlich. Vorstellbar ist eine solche in Form
eines im LuftVG zu normierenden (Teil-) Widerrufs-Vorbehalts (vgl. § 36 Abs. 2
Nr. 3 VWVfG) hinsichtlich des Planfeststellungsbeschlusses fur den Fall, dass
im Rahmen der Flugroutenfestlegung ein ausreichender Ldrmschutz unter den

Pramissen des genehmigten Flughafenbetriebs nicht méglich ist.

Geis vertritt die Ansicht, dass die Lésung nur in einer Starkung der Beteiligungsrechte
der Betroffenen liegen kann, was de lege lata nicht der Fall ist. Er halt deshalb nur de

lege ferenda die folgenden Méglichkeiten fur gegeben*'®:

418 vgl. Geis, in: Festschrift fiir Richard Bartelsperger, 215, 228 f.
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Die Einbeziehung der Flugroutenfeststellung in das bestehende luftverkehrs-
rechtliche Planfeststellungsverfahren halt Geis fir nicht sinnvoll, da es sich um
verschiedene Verwaltungstrdger des Bundes und des Landes handelt und die
Flugsicherung auf neue Entwicklungen rasch reagieren kénnen muss. Denkbar
ware flr Geis die Ausgestaltung der Flugroutenfestlegung im Rahmen eines
UVP-Verfahrens, wobei diese Lésung den Nachteil hat, dass eine Anderung der
Flugrouten ein langwieriges UVP-Verfahren erforderlich macht.

Mdéglich ware fur Geis schlielich eine Einfligung von Verfahrensvorschriften in
die LuftVO, die ein Beteiligungsverfahren im Rahmen der Rechtsordnung in §
32 LuftVG festlegt.

Repkewitz setzt sich zwar nicht mit neuen Wegen des Rechtsschutzes auseinander,

erldutert aber, wie er eine Trennung zwischen dem Rechtsschutz von Fluglarm, der

vom Flughafen selbst ausgeht und von Fluglarm, der von Flugrouten ausgeht, vor-

419.

nehmen wirde™ ~:

Nach Ansicht von Repkewitz bedarf die Behauptung, dass zum Betrieb eines
Flughafens nicht nur der Betrieb der Luftfahrzeuge auf dem Flughafengeldnde
gehére, sondern insbesondere auch die An- und Abflugrouten umfasse, einer
Differenzierung.

Repkewitz schlagt vor, dass der Umfang des Flugplatzbetriebs in einer werten-
den Zurechnung bestimmt wird. In der Wertung muss berlcksichtigt werden,
welche Probleme auf welcher Entscheidungsebene zu bewaéltigen sind, und ob
eine Bewaltigung in anderen Verfahren Gberhaupt mdéglich ist.

Zuzurechnen ist danach, was der Flugplatz zu verantworten hat und was nicht
in spateren Verfahren, etwa der Flugroutenfestlegung, bewaltigt werden kann.
Dazu gehéren nach Meinung von Repkewitz die Fluglarmimmissionen in der
Umgebung des Flugplatzes, da sie allein auf dem durch den Flugplatz geschaf-
fenen Zugang zum Luftraum beruhen. Fir die Flugldrmimmissionen an einem
konkreten Einwirkungsort gilt das nach Ansicht von Repkewitz jedoch nur, so-

fern sie zwangslaufig durch die Lage des Flugplatzes vorgegeben sind.

19 ygl. Repkewitz, VBIBW 2005, 1, 8.
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Repkewitz hebt hervor, dass dort, wo aus technisch-betrieblicher Sicht nur ein
Flugweg méglich ist, dem Luftfahrt-Bundesamt bei dessen Festlegung als Flug-
route keine Verantwortung zukommen kann.

- Wenn verschiedene Flugwege technisch méglich sind, ordnet das Luftfahrt-
Bundesamt durch die Auswahl des einen und die Ablehnung des anderen
Flugwegs und die entsprechende Festlegung einer Flugroute die Immissionen
einem konkreten Einwirkungsort zu. Derartige L&rmimmissionen sind nach An-
schauung von Repkewitz nicht dem Flugplatz, sondern der Flugroute zuzurech-
nen, weil sie aus kompetenziellen Griinden nicht im Genehmigungs- oder Plan-

feststellungsverfahren abgearbeitet werden kénnen.

Wertet man diese Vorschldge aus, so muss man zu dem Ergebnis kommen, dass am
ehesten die Ansichten von Czybulka und Alber zu dem rechtsstaatlich gebotenen
Rechtsschutz gegen Fluglérm fhren. Bei der Frage, welche der beiden Varianten hier
vorzuziehen ist, gibt Repkewitz zur Lésung einen guten Ansatz, wenn man ihm auch
im Ergebnis und in den Konsequenzen die er vorschlagt, nicht folgen kann. Es ist da-
nach zu differenzieren, welche Fluglarmimmission beziehungsweise Fluglarm-
emission dem Flughafen zuzurechnen ist und welche nicht. Hier ist nochmals auf die
Rechtsprechung des BGH zurickzukommen. Die Fluglarmimmissionen, die beim
Uberflug eines Luftfahrzeugs in einer Einflugschneise auf dem im Einwirkungsbereich
befindlichen Grundstick entstehen, sind auf jeden Fall dem Flughafen zuzurechnen,
da — wie bereits erlautert — der Flughafen hierfiir die conditio sine qua non ist. Daraus
ist der Schluss zu ziehen, dass An- und Abflugrouten in engstem Zusammenhang mit
dem Flughafen stehen und die Larmsituation dieses Flughafens mafgeblich und

nachhaltig bestimmen.

Gemal § 8 Abs. 1 S. 2 LuftVG sind bei der Planfeststellung des Flughafens die von
dem Vorhaben berthrten 6ffentlichen und privaten Belange, einschlieBlich der Um-
weltvertraglichkeit im Rahmen der Abwagung zu bericksichtigen. Gemal § 9 Abs. 1
S. 1 LuftVG ersetzt die Planfeststellung des Flughafens alle nach anderen Rechtsvor-
schriften notwendigen 6ffentlich-rechtlichen Genehmigungen, Verleihungen, Erlaub-
nisse und Zustimmungen. Des Weiteren werden durch die fur den Flughafen durchzu-
fuhrende Planfeststellung alle &ffentlich-rechtlichen Beziehungen zwischen dem Un-
ternehmer und den durch den Plan Betroffenen rechtsgestaltend geregelt (vgl. § 9
Abs. 1 S. 2 LuftvVG).
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Dies bedeutet, will die luftverkehrsrechtliche Planfeststellung fir den Flughafen diese
gesetzlich vorgegebenen Aufgaben bewaltigen, so missen alle fiir die Flughafenpla-
nung wichtigen Belange bereits hier bertcksichtigt werden. Nur dann kann auch eine
dem Rechtsstaatsprinzip angemessene Abwéagung aller Belange durchgefuhrt werden.
Dem entsprechend ist es rechtlich geboten, dass die An- und Ablugrouten und auch
die auf den Flughafen bezogenen Warteschleifen im Rahmen der luftverkehrsrechtli-

chen Planfeststellung fiir den entsprechenden Flughafen integriert werden.

Der Auffassung von Geis hinsichtlich der Integration der Flugrouten in das luftver-
kehrsrechtliche Planfeststellungsverfahren kann man nicht folgen. Dem Argument, die
Festlegung der Flugrouten wirde ihre Flexibilitat verlieren und kénnte auf veranderte
Umstande nicht schnell genug reagieren, muss entgegen gehalten werden, dass hier
nicht nur die Flexibilitdt Berlicksichtigung findet, die an sich kein rechtlich relevanter
Belang ist. Vielmehr ist zu sehen, dass sich aus dem Rechtsgedanken des § 29b
LuftVG und des § 6 Abs. 1 LuftVO ableiten lasst, dass der Luftraum kein rechtsfreier
Raum ist und Flugldrmbelange zu beachten sind, insbesondere dann, wenn die Si-
cherheitsmindesthéhe unterschritten wird. Der Auffassung von Geis stehen auch ver-
fassungsrechtliche Gesichtspunkte, wie etwa das Recht auf kérperliche Unversehrtheit
des Art. 2 GG, das Eigentumsrecht des Art. 14 GG und das Planungsrecht der Ge-
meinden gemaly Art. 28 Abs. 2 GG entgegen. Diese verfassungsrechtlichen Ge-

sichtspunkte Uberwinden auf jeden Fall das Argument der Flexibilitat.

Es ist auch nicht einzusehen, warum die Flugroutenfestlegung, die materiell ohnehin
eher eine Allgemeinverfiigung als eine Verordnung darstellt, anders behandelt werden
soll, als etwa die Festlegung von Stral3en, Wasserstralden und Schienenwegen. Diese
werden alle im Rahmen eines Planfeststellungsverfahrens festgelegt (vgl. etwa § 17
Abs. 1 FStrG, Art. 36 Abs. 1 S. 1 BayStrWG, § 14 Abs. 1 WaStrG, §18 AEG, § 28 Abs.
1 PBefG).

Die Flugrouten, namentlich die An- und Abflugrouten, sind diesen Verkehrswegen
durchaus vergleichbar. Wenn das BVerwG in seinem Urteil vom 28.06.2000 davon
ausgeht, dass die Flugstreckenfestlegung dadurch gekennzeichnet ist, dass sie im
Gegensatz zu Verkehrswegeplanungen am Boden keine parzellenscharfe Beur-
teilung der Beeintrachtigung Dritter ermdglicht, weil sie lediglich eine ldeallinie be-

schreibt, der ein Flugerwartungsgebiet zuzuordnen ist, innerhalb dessen die Flige
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tatsachlich abgewickelt werden*?°, durfte das BVerwG von falschen Voraussetzungen

ausgehen. Dies machen die Ausfihrungen von Pfaff/Heilshorn deutlich**":

- Das herkdmmliche Navigationsverfahren legt Flugrouten durch Weg- und Mel-
depunkte anhand bodengestiitzter Navigationsanlagen fest. Die modernen sa-
tellitengestiitzten Navigationsverfahren basieren auf virtuellen Wegpunkten.

- Die Bedeutung der technisch bedingten Toleranzen hat sich aufgrund der mo-
dernen satellitengestitzten Navigationstechnologie erheblich vermindert. Die
satellitengestiitzte Navigation erlaubt eine recht prazise Einhaltung der Idealli-
nie, auch wenn es im Einzelfall (zum Beispiel im Kurvenbereich einer Strecke)
weiterhin zu gewissen Streuungen kommen kann.

- Aber auch bei der konventionellen Methode durch bodengestitzte Navigations-
anlagen ist die, durch die technische Ausriistung verursachte Streuung, oftmals
zu vernachldssigen. So kommt es etwa bei den gerade gefihrten Abschnitten
einer An- und Abflugstrecke zu einer in einem schmalen Bereich gebilindelten
Flugspur - und das vielfach in relativ geringen Flughdhen in Flughafennahe.

- Pfaff/Heilshorn betonen, dass solche schmalen Toleranzbereiche sich einer
parzellenscharfen Belastung anndhern und zu grof3en L&rmbelastungen der be-

troffenen Anwohner fUhren.

Auch Kukk weist darauf hin, dass die satellitengestitzte Navigation einen gegentber
friher sehr viel genaueren Flug ermdglicht, so dass Flugzeuge exakt auf den vorge-

schriebenen Routen mit sehr geringer Streuung fliegen kénnen*??,

Ebenso hebt der VGH Kassel in seinem Urteil vom 11.02.2003 hervor, dass die Flug-
sicherung aufgrund der neueren Entwicklung der Navigationstechnik in der Lage ist,
die Fluglinien, wenn es erwiinscht ist, auf einen relativ engen Raum zu blindeln, wie
insbesondere die Flugspuraufzeichnungen von Flugrouten belegen, die von dem

Flughafen Frankfurt am Main in stidliche Richtung filhren (Minimal Noise Routes)*?*.

Dies ist zu bericksichtigen und dem entsprechend kann man in Abweichung von der

Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts die Flugrouten, insbesondere die An- und Ab-

20 ygl. BVerwGE 111, 276, 283.

21 ygl. Pfaff/Heilshorn, NVwZ 2004, 412, 415 f.
22 ygl. Kukk, NVwZ, 2001, 408.

2 ygl. VGH Kassel, ZUR 2003, 298, 299.
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flugrouten, den am Boden beziehungsweise auf dem Wasser verlaufenden Verkehrs-
wegen durchaus gleichsetzen und das auch im Hinblick auf die zu prognostizierende

Auswirkung der Larmbeeintréchtigung.

Wenn Delbanco und Repkewitz darauf hinweisen, dass im Rahmen der luftverkehrs-
rechtlichen Genehmigung und Planfeststellung die Flugrouten nicht als betriebliche
Regelungen festgesetzt werden kénnen*?*, so ist dies, de lege lata, sicherlich zutref-
fend. Dies widerspricht aber sicherlich nicht dem Ansinnen, de lege ferenda, die Fest-
legung der An- und Abflugrouten in die luftverkehrsrechtliche Planfeststellung zu integ-
rieren. Selbst wenn man die Flugroutenfestlegungen als Betriebsregelungen betrach-
ten will, so ist zu bedenken, dass das BVerwG grundsatzlich Betriebsregelungen auch
im Rahmen der Planfeststellung flr zuldssig erachtet, wie die Rechtsprechung zu den

Nachtflugregelungen beziehungsweise Nachtflugbeschrénkungen zeigt.

Sowohl Czybulka als auch Alber weisen darauf hin, dass die Flugroutenfestlegung im
Rahmen eines Planfeststellungsverfahrens nicht zum Verstol3 gegen eine Mischver-

waltung fiihrt, zumal das BVerwG diese Rechtsprechung ohnehin aufgegeben hat*%.

Das BVerfG hat sich in jlingster Zeit bezlglich der Frage, ob die Arbeitsgemeinschaf-
ten nach § 44b Sozialgesetzbuch (SGB) Il gegen die gemeindliche Selbstverwal-
tungsgarantie nach Art. 28 Abs. 2 GG verstol3en, unter anderem zur Problematik der
Mischverwaltung gedul3ert. In seinem Urteil vom 20.12.2007 fasst es seine bisherige

Rechtsprechung hierzu zusammen*?;

24 ygl. Delbanco, S. 81 f., Repkewitz, VBIVW 2005, 1, 8.

425 vgl. Czybulka, in: Ziekow, Speyrer Planungsrechtstage und Luftverkehrsrechtstag 2001, 9, 16; Alber,
261 f.

% ygl. BVerfG, NDV-RD, 1/2008, 3, 5 f.
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- Die Kompetenzaufteilung nach Art. 83 GG ist nach Ansicht des BVerfG eine
wichtige Ausformung des bundesstaatlichen Prinzips des GG und dient dazu,
vor einem Eindringen des ihnen vorbehaltenen Bereich der Verwaltung zu
schitzen.

- Die Verwaltungszustandigkeiten von Bund und Landern sind grundsatzlich ge-
trennt und kdnnen selbst mit Zustimmung der Beteiligten nur in den vom GG
vorgesehenen Fallen zusammengefuhrt werden.

- Das BVerfG weist darauf hin, dass zugewiesene Zustandigkeiten mit eigenem
Personal, eigenen Sachmitteln und eigener Organisation wahrzunehmen sind.
Ausnahmen hiervon sind nur in seltenen Féllen und unter engen Voraussetzun-

gen zulassig.

Wenn die Planfeststellungsbehdérde im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens die
An- und Abflugrouten festlegt, kénnen die Vorgaben — wie auch jetzt schon — durch die
DFS erfolgen. Dadurch findet keine organisatorische, sachliche oder personelle Ver-
mischung von Planfeststellungsbehérde und DFS statt. Die Mal3stédbe des BVerfG
sind dadurch gewahrt.

Damit ist rechtlich der Weg fiir die Integration der An- und Abflugrouten in das luftver-

kehrsrechtliche Planfeststellungsverfahren zum Flughafen geebnet.

V. Ergebnisse

Als Ergebnis kann man zunachst festhalten, dass Fluglarm ein erhebliches Problem
fur die Bewohnerinnen und Bewohner am Flughafen und im Einzugsbereich darstellt.
Flugldrm kann die Gesundheit schadigen, er kann das soziale Leben negativ beeinf-
lussen und kann insbesondere in der Nachtzeit durch Schlafstérungen erhebliche
langfristige und nachhaltige gesundheitliche Nachteile auslésen. Er beeinflusst ebenso
die Kommunikation und die Wohnsituation der Menschen und damit das gesellschaftli-
che Zusammenleben nachhaltig. Ebenso sind die Anliegergemeinden von Flughéfen
betroffen, da ihre Planungshoheit und damit ihre kommunale Selbstbestimmung durch

einen solchen Flughafen stark beeinflusst werden kann.
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Die Fluglarmsituation wird dabei stark und in ganz erheblichem Male durch die Flug-
routen, insbesondere durch die An- und Abflugrouten zum beziehungsweise vom

Flughafen gepragt.

Das offentlich-rechtliche Larmschutzrecht gewédhrt Rechtsschutz insbesondere durch
das LuftVG. Dabei vermittelt die luftverkehrsrechtliche Genehmigung unter gewissen
Voraussetzungen Drittschutz fir in ihrem Planungsrecht betroffene Gemeinden, nicht
aber flir die betroffenen Flughafenanwohner. Das luftverkehrsrechtliche Planfest-
stellungsverfahren vermittelt Drittschutz sowohl fur die Flughafenanwohner als auch
die Anwohnergemeinden. Dabei spielt auch der Larmschutzaspekt eine wesentliche
Rolle.

AulBerhalb dieses luftverkehrsrechtlichen Zulassungsverfahrens vermitteln insbe-
sondere solche Normen drittschitzende Wirkung fir die Anwohner, die das Verhalten
im Luftraum regeln, wie etwa §§ 29b LuftVG und 6 Abs. 1 und 36 LuftVO.

Das Verfassungsrecht beeinflusst ebenfalls die juristische Behandlung der Fluglarm-
problematik. Es fordert den Gesetzgeber auf, entsprechende Regelungen zum Schutz
gegen Fluglarm zu erlassen, es verpflichtet die Behérden, im Rahmen der Planfest-
stellung, insbesondere bei der Frage der Larmbelastung, den Schutz der Anwohner
und der Gemeinden angemessen zu beachten, und es verpflichtet die Gerichte,
Rechtsschutz zuzulassen und die einfach-gesetzlichen Regelungen zum Schutz ge-

gen Fluglarm auch im Licht der Verfassung zu interpretieren.

Das FlugLG wurde in seiner seit 01.06.2007 geltenden Neufassung durch den Ge-
setzgeber zwar wesentlich verbessert. Man wird ihm aber immer noch den Charakter

eines Entschadigungsgesetzes zurechnen mussen.

Auch das Zivilrecht gewahrt Rechtsschutz durch Beseitigungs- und Unterlassungs-
anspriiche sowie durch Ausgleichs- und unter Umstanden Schadens- ersatzanspri-
che. Von besonderer Bedeutung ist hierbei, dass der Anwohner Uber das

Zivilrecht Beseitigungs- und Unterlassungsanspriche, insbesondere gegen den Flug-
hafenunternehmer hat. Die Duldungspflicht gemaf § 1 Abs. 1 LuftVG erfasst nicht den

niedrigen Uberflug bei Start und Landung. Und die Ausschlussregelungen des
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§ 11 LuftVG in Verbindung mit § 14 BImSchG verpflichten den Anwohner nicht, ein

rechtswidriges Verhalten, zum Beispiel bei Start und Landung, hinnehmen zu missen.

Vergleicht man diese relativ guten Rechtsschutzmdglichkeiten, wie sie beim luftver-
kehrsrechtlichen Zulassungsverfahren oder durch die §§ 29b LuftVG sowie 6 Abs. 1
und 36 LuftVO gegeben sind und wie sie das Zivilrecht GUber § 1004 Abs. 1 BGB in
Verbindung mit den luftverkehrsrechtlichen Schutzvorschriften und § 906 Abs. 1 BGB
gewahrt, ist der Rechtsschutz gegen die Festlegung der Flugrouten, namentlich der
An- und Abflugrouten, unterentwickelt. Schon die Rechtsform der Verordnung, die der
Gesetzgeber fur die Festlegung der Flugrouten gewdahlt hat, vermittelt erschwerten
Rechtsschutz. Erst das Bundesverfassungsgericht hat das Tor zum Rechtsschutz ge-
gen die Festlegung gegen Flugrouten nun endlich aufgestoRen. Ebenso ist begri-
Renswert, dass das Bundesverwaltungsgericht Rechtssicherheit im Hinblick auf die

statthafte Klageart geschaffen hat.

Im Bereich des materiellen Rechtsschutzes kann der Rechtsprechung nicht gefolgt
werden. Nach der wohl Uberwiegenden Meinung in der Literatur ist eine Beschrankung
der gerichtlichen Kontrolle der Abwagung auf eine Verletzung des Willkurverbots nicht
akzeptabel. Die Rechtsprechung hat mehrfach betont, dass der Grundsatz der gerech-
ten Abwagung einer Planungsentscheidung unmittelbarer Ausfluss aus dem Rechts-
staatsprinzip ist. Eine Beschrankung auf die Willkirkontrolle wird dieser rechtsstaatli-
chen Bedeutung der Abwégung nicht gerecht.

Ein Verweis auf die in der Regel bestandskraftige Genehmigung oder Planfeststellung
ist untauglich. Zu Recht kritisiert die Literatur, dass dem Fluglarmbetroffenen besten-
falls nachtragliche Schutzauflagen oder Ausgleichszahlungen zugesprochen werden,

ihm damit aber kein umfassender Rechtsschutz gewéhrt wird.

Auch der Verfahrensbeteiligung der fluglarmbetroffenen Blirger und Gemeinden, die
wichtige Voraussetzung fir die gerechte Abwagung ist, da nur dadurch alle relevanten
Belange vorgetragen und berticksichtigt werden kénnen, bemisst die Rechtsprechung

eine zu geringe Bedeutung.
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Der Rechtsschutz, den die Rechtsprechung dem Biirger und den Gemeinden gewéhrt,
steht damit in keinem angemessenen Verhéltnis zu der erheblichen Bedeutung, die
die Flugrouten fur die Pragung der Larmsituation haben. Die Beschréankung der Abwa-
gungsprufung auf das Willktrverbot und der Verweis auf Rechtsschutz gegen Geneh-
migung und Planfeststellung entspricht nicht dem im Rechtsstaatsprinzip wurzelnden
Abwagungsgebot und genigt nicht den Mal3stdben, die das BVerfG im Hinblick auf die
Bedeutung des Art. 2 und Art. 14 GG im Zusammenhang mit dem Fluglarm aufgestellt
hat.

Dies fuhrt zu einem Rechtsschutzdefizit gegen Fluglarm an Verkehrsflughafen insge-
samt, das durch den Rechtsschutz im Rahmen des verkehrsrechtlichen Zulassungs-
verfahrens (Genehmigung und Planfeststellung) und durch die sonstigen Schutzvor-

schriften gegen Fluglarm nicht kompensiert werden kann.

Sowohl einfachgesetzlich wie auch verfassungsrechtlich ist daher die Integration der
An- und Abflugrouten in das luftverkehrsrechtliche Planfeststellungsverfahren hin-

sichtlich des Flughafens geboten.
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