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1.1 Zur Vorgeschichte — effektiver Rechtsschutz fiir die Betroffenen

Zunachst ist — ohne zu tief in rechtsdogmatische Fragen einzusteigen — dem Vorurteil
entgegenzutreten, dass die Betroffenen schon immer Rechtsschutz gegen die Festlegung
voh Flugrouten gehabt hatten.

Gegen eine Rechtsverordnung des Bundes — und in dieser Form werden Flugrouten festge-
legt — ist in der Regel nur eine Klage beim Bundesverfassungsgericht zuldssig. Nachdem
das Bundesverfassungsgericht liber Jahre hinweg keine Klagen in dieser Frage zugelassen
hat und das Bundesverwaltungsgericht keine Zustandigkeit erkennen konnte, hat die Bun-
desvereinigung gegen Fluglarm diese offenkundige Rechtsschutzliicke in einem Schreiben
vom 16.1.2000 an die Prasidenten beider Bundesgerichte zur Kenntnis gegeben'. (Schrei-
ben siehe Anhang)

Das Bundesverwaltungsgericht hat am 28.6.2000 erstmalig die Mdéglichkeit verwaltungs-
gerichtlichen Rechtsschutzes eréffnet und damit den vorherigen — einem Rechtsstaat nicht
unbedingt entsprechenden — Zustand beendet?.

Nach Auffassung der Bundesvereinigung gegen Fluglarm (BVF) sind diese Rechtsver-
ordnungen tatsachlich Verwaltungsakte in der Form der Allgemeinverfiigung. Diese Rechts-
auffassung, die auch in der Literatur vertreten wird (u.a. Czybulka®), hat sich bisher in der
Rechtsprechung nicht durchgesetzt. Es ware sinnvoller gewesen, einen weitergehenden
Rechtsschutz dadurch zu erméglichen, dass diese Rechtsverordnungen, die tatsachlich
Allgemeinverfiigungen ebenso wie Verkehrszeichen sind, als solche zu behandeln.

Es ist weder von der sachlichen Regelung noch vom Verfahren her notwendig, Flugrouten im
Wege einer Rechtsverordnung des Bundes festzulegen.

' Schreiben der Bundesvereinigung gegen Fluglarm vom 16.1.2000

> BVerwG, Urteil vom 28.6.2000 — 11 C 13.99 - DVBI. 2000, 1858: NJW 2000, 3584 ff. = ZUR 2001,
266

! Czybulka, D. u. T. Wandres: Rechtsschutz gegen zivilen Fluglarm bei der Festlegung von
,Flugrouten®. DOV 1990, 1033 ff.

Czybulka, D.: Verwaltungsprozessuale Probleme bei der Klage gegen die Festlegung von
,Flugrouten®. DOV 1991, 410, 411 ff.

Czybulka, D.: Festlegung von Flugrouten und Flughafenplanung. In: Ziekow, J. (Hrsg.):
Flughafenplanung, Planfeststellungsverfahren, Anforderungen an die Planungsentscheidung. Vortrage
auf den Dritten Speyerer Planungsrechtstagen und dem Speyerer Luftverkehrsrechtstag von 21. bis
23. Marz 2001 an der Deutschen Hochschule fur Verwaltungswissenschaften Speyer. Berlin: Duncker
& Humblot 2002.
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Wie sich in den Verfahren — insbesondere vom baden-wiirttembergischen VGH geriigt* —
herausgestellt hat, hat das LBA bisher keihe eigene Abwagung durchgefiihrt sondern hat
sich nurmehr die Auffassung der DFS zu eigen gemacht. Das LBA ist eine Behérde, die iber
wenhig eigene Praxis im Immissionsschutz verfligt. Insofern sind Abwagungsfehlentschei-
dungen vorprogrammiert. Wir haben deshalb in unserem Novellierungsvorschlag® zum FLG
vorgeschlagen, dass Flugrouten nur im Einvernehmen mit den Immissionsschutzbehdrden
oder durch diese selbst in einem gednderten Verfahren festzulegen sind.

Dariiber hinaus konnte sich eine sachliche und fachliche Zustandigkeit fir die Luftfahrtbe-
hérden ergeben, die grundsatzlich verpflichtet sind, bei der Steuerung des Luftverkehrs As-
pekte des Larmschutzes zu berlicksichtigen.

Ein Verwaltungsakt mit Rechtsmittelbelehrung und Widerspruchsmdglichkeit fir die Betrof-
fenen wiirde langwierige und kostentrachtige Gerichtsverfahren ersparen helfen. Auch aus
diesem Grund setzt sich die BVF fir die Festlegung von Flugrouten durch Verwaltungsakt
ein.

Da jeder Flughafen einen unterschiedlichen Flugbetrieb kennt und eine eigene raumliche
Lage aufweist, sind vereinheitlichende ,zentrale” Sichtweisen oder Verfahrenszustandigkei-
ten eher kontraproduktiv.

Die Verantwortung fiir die Flugrouten sollte deshalb eher bei den Behérden liegen, die die
Beschwerden der Biirger direkt erleben kénnen und die Mdglichkeit haben, blirgernah zu
ehtscheiden.

Wenn Flugrouten mit bestimmten betrieblichen Auflagen und Bedingungen verknipft werden
sollen, um aktive und passive MalRnahmen des Immissionsschutzes zu erreichen, sind
ohnehin Luftfahrt- und Immissionsschutzbehdérden die richtigen Ansprechpartner.

Die folgenden Ausfilhrungen betreffen kiinftige Regelungen, die in der Gesetz- und Verord-
nungsgebung zu verwirklichen sind. Empfehlungen und Forderungen fiir die derzeitige Hand-
habung der Probleme ergeben sich aus dem BVF-Merkblatt BVOO8®.

1.2 Flugverfahren und Flugbetrieb

Es ist zu unterscheiden zwischen Sichtfliigen (visual Flights) und einzelnen radargeflihrien
Fligen, konventionellen bodengestiitzten Instumentenflliigen {(auf der Basis von Funkfeuern
oder Richtstrahl) und satellitengestiitzten Navigationsverfahren.

Satellitengestiitzte Navigationsverfahren werden zunehmend an Bedeutung gewinnen.
Besonders zu erwdhnen sind Modellprojekte (z.B. Miinster/Osnabriick, Paderborn) zur
Flachennavigation (RNAV)’, die nach dem Prinzip kurzer Flugwege einen beliebigen Anflug
ermdéglichen.

* VGH Mannheim; Urteil vom 22.3.2002 — 8 S 1271/01 —

: Bundesvereinigung gegen Fluglarm: Novellierung des Fluglarmgesetzes. Referentenentwurf vom
15.11.2000. BVF-Stellungnahme vom 20.1.2001 mit eigenem Novellierungsvorschlag. Dusseldorf,
20.1.2001.

® BVF-Merkblatt BY008 “Checkliste fur Anderung oder Neufestlegung von Flugstrecken sowie
Anderungen von deren Belegungen und Anderungen vorgeschriebener Flugverfahren.” Dusseldorf,
Januar 2003.

" siehe u.a. Transition-Verfahren: Deutsche Flugsicherung GmbH: Regelungen fur die Durchfuhrung
von Anflugen nach Instrumentenflugregeln basierend auf Flachennavigation im Radarfuhrungsbereich
der internationalen Verkehrsflughafen Berlin/Schénefeld, Berlin-Tegel, Berlin-Tempelhof, Frankfurt,
Munchen, Stuttgart und Leipzig/Halle. (Grundlage § 26 Abs. 1 und 2q, § 27 Abs. 2 LuftvO, 177. DVO
zur LuftvO — NfL | -229/01). Luftfahrthandbuch, ENR 1.5-23-24 vom 21.3.2002.
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Dieses Verfahren hat bereits zu erheblichen Konflikten auf Seiten der larmbelasteten Bevél-
kerung gefiihrt®.

Sichtanfliige® kénnen auf bestimmte Flugrouten beschrinkt werden und im Einzelfall oder
grundsatzlich ausgeschlossen werden.

Bei bodengestiitzen Instrumentenanfliigen ist das Abweichen vom Richtstrahl sowohl
vertikal als auch horizontal nur im geringem Umfang méglich.

Nach Aussage der DFS soll bereits in einer Entfernung von ca. 10 nautischen Meilen auf
diesen Richtstrahl eingeschwenkt werden. Die Zwischenanflughéhe soll 3000 ft Gber NN
betragen. Andererseits wird im ILS Verfahren von 4-5000 ft ausgegangen.

Der slow-descend approach (Langsamer Sinkflug) zeichnet sich durch reduzierten
Triebwerksschub und gréRBere Héhe aus. Er ist bei Verkehrsflughafen mit hoher
Auslastung von der Flugsicherung schwer zu steuern'®.

Nach Aussage der DFS missen verdffentlichte Standard-Anflugverfahren nicht zwingend
geflogen werden, wenn Radarkontrolle ausgeiibt wird. Diese Aussage kann fiir die Be-
troffenen bedeuten, dass Fllige beliebig und fiir die Betroffenen nicht vorhersehbar ver-
teilt werden kénnen.

Die Bindelung von Abflugrouten auf einer Flugstrecke, die die geringsten Stérungen
hervorruft, wird insbesondere beim Flughafen Miinchen sehr intensiv diskutiert. Um eine
derartige Flugstrecke einzuhalten, sind GPS Systeme erforderlich. Das von der DFS
entwickelte NESS Verfahren unterstiitzt hierbei den Piloten. Flight Management Systeme
dienen der exakten Steuerung des Flugzeuges.

Im Abflug sind Steilstart und/ oder low-drag/ low-power Verfahren zu nennen. Hier hat
der Frankfurter Flughafen umfassende Erfahrungen gesammelt (Flugldrmbeauftragter
Herr Bruinier).

Die besondere Steuerung und Uberwachung des Flugbetriebes wird an den einzelnen
Flughafen sehr unterschiedlich gehandhabt. Der Frankfurter Flughafen ist in der Lage —
aufgrund vorinstallierter Larmtore die Erfassung des Larmpegels jeder Maschine vorzu-
nehmen.

Flugerwartungsgebiete werden haufig trichterformig ohne ausreichende seitliche und
héhenmalige Begrenzung festgelegt. Die Einhaltung der Flugerwartungsgebiete soll
durch die Luftfahrtbehdrde in Zusammenarbeit mit der Flugsicherung und dem
Fluglarmbeauftragten tberwacht werden. Ordnungswidrigkeitsverfahren sind méglich.

Die real geflogenen Flugstrecken werden mittels FANOMOS-System aufgezeichnet.

Ein tatsachliches Fluglarmmonitoring wie in San Franzisko, in dem die Belastung durch
Fluglarm sichtbar gemacht wird, gibt es in Deutschland nicht'".

¥ siehe u.a.: Deutsche Flugsicherung GmbH: Nutzung von GPS-Standalone-Nichtprazisionsanflug-
verfahren (Auf der Basis von LuftvO; NfL || — 97/98, 120/99 und 26/00). Luftfahrthandbuch, ENR 1.5-
20 vom 2.11.2000.

® Deutsche Flugsicherung GmbH: Sichtanflige (Grundlage NfL | — 326/95). Luftfahrthandbuch, ENR
1.5-16 vom 2.11.2000.

"% siehe u.a.: Deutsche Flugsicherung GmbH: Larmmindernde Ab- und Anflugverfahren in der
Bundesrepublik Deutschland (Grundlage NfL | — 22/89, | - 1/90, | —123/28 und | — 149/99).
Luftfahrthandbuch, ENR 1.5-13-14 vom 2.11.2000.

M dialogbrief 6/7 02 des Regionalen Dialogforums am Flughafen Frankfurt/M
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1.3 Die Steuerung des Flugbetriebes und der Schutz vor Fluglarm
Versagen der Behorden?

Prinzipiell ist es technisch und auch rechtlich méglich, den Flugverkehr derart zu steuern,
dass nur nicht vermeidbarer Larm bei den Betroffenen ankommt. Die Praxis sieht leider
anders aus. Trotz vieler Bemilhungen und Anstrengungen an einzelnen Flughéafen treten
gravierende Missstande auf:

1. Moderne Fluglarmiiberwachungsanlagen sind nur an wenigen Flughafen vorhanden. Die
vorgeschriebenen Messstationen liegen mitunter noch nicht einmal unter den jeweiligen
An- und Abflugstrecken.

2. Die Verfolgung von Ordnungswidrigkeiten (Abweichen von der Flugstrecke und / oder
vom Flugerwartungsgebiet) wird nicht grundsatzlich sondern nur im Einzelfall vorgenom-
men. Eine transparente Darstellung unterbleibt.

3. Der direkte Zugriff auf den Piloten oder die Luftverkehrsgesellschaft ist selten gegeben
und bedarf des besonderen — persénlich motivierten!! — Einsatzes des Fluglarmbeauf-
tragten

4. Mit férmlichen Sanktionen bewehrte Verhaltensregeln, das Fluggerat [&rmarm zu fliegen,
bestehen nicht, obwohl z.B. am Frankfurter Flughafen Regelungssysteme aufgebaut
worden sind.

5. An einzelnen Flughafen sind larmarme Sichtanflugstrecken definiert. An anderen
bestehen keine Regelungen.

6. Ein systematisches Konzept, wie Larmeinwirkungen vermieden werden kénnen, besteht
nicht. Eine ergebnisorientierte Erfolgskontrolle fehlt ebenso.

7. Das von der DFS entwickelte NIROS Verfahren, das dazu dienen soll, unterschiedliche
Flugstrecken hinsichtlich der Larmeinwirkung zu bewerten ist dulRerst grob und kann die
értlichen Besonderheiten nicht erfassen. Grundlegende Regeln des Immissionsschutzes
werden hicht erfiillt.

8. In internen Richtlinien der DFS findet man die Prioritdtensetzung 1. Sicherheit 2. Flissig-
keit der Verkehrsabwicklung und an letzter Stelle die Beriicksichtigung von Larmschutz-
aspekten12. Der Hinweis, dass die Prioritdten 2. und 3. in der Nacht getauscht werden,
weist daraufhin, dass Gesundheitsbeeintréachtigungen und erhebliche Larmbelastungen
am Tage der DFS anscheinend nicht bekannt sind. Dem steht entgegen, dass der Schutz
der Gesundheit Vorrang vor wirtschaftlichen Uberlegungen hat.

9. Larmrelevante H6hen werden angegeben, ohne einen Bezug zu den jeweiligen Eigen-
schaften des Fluggerates herzustellen (Steigverhalten, Gewicht etc.)

10. FANOMOS-Radaraufnahmen werden nicht oder nur unregelméalig zur Verfligung
gestellt, so dass eine ergebnisorientierte Kontrolle des Flugbetriebes nur schwer mdglich
ist.

11. Obwohl moderne Larmsimulationsverfahren existieren (sieche FLULA 2 der eidgendssi-
schen Materialprifungsanstalt EMPA), werden diese in Deutschland nicht oder nur an
wenhigen Stellen angewandt.

12. Die Mangel der Anleitung zur Berechnung (AzB) sind allgemein bekannt'® — ohne dass
man in der Praxis die fehlerhaften Berechnungsverfahren gedndert hatte.

"2 Deutsche Flugsicherung GmbH, Geschéftsleitung: C.1.2.3. Planungsrichtlinie Fluglarmminderung.
Offenbach 1994
'* Der Bundesminister fur Verkehr: Verkehrsnachrichten, Heft 5/6, Bonn, Mai/Juni 1998.
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Keine transparente Kontrolle von lauten Flugzeugen durch moderne Flugiberwach-
ungsanlagen (Ausnahmen stellen z.T. Hamburg; Miinchen, Frankfurt und Stuttgart dar).

Eine rechtsstaatlichen Prinzipien widersprechende Festlegung von Flugrouten ohne Be-
teiligung betroffener Gemeinden und Blrger.

Flugstrecken werden in einem wenig transparenten Verfahren und ohne den Abwa-
gungsprozess erkennen zu kénnen, festgelegt.

Ein systematischer Abwéagungsprozess zwischen unterschiedlichen Interessen und Be-
langen ist bei der Streckenfestlegung nicht erkennbar. Abwagungsdefizite, -ausfalle und
Fehlgewichtungen kénnen nicht ausgeschlossen werden.

Eine fortlaufende Missachtung grundlegender Prinzipien des Immissionsschutzes sowie
des Vorsorgeprinzips ist zu konstatieren. Die Ermittlung der Schutzwiirdigkeit und
Schutzbediirftigkeit von betroffenen Gebieten und schutzbediirtiger Einrichtungen, das
Aufstellen von Konflikt- und MalBnahmenpléanen und die damit verbundene Prioritaten-
setzung bei den Schutzmalnahmen findet nicht statt.

Umgehen festgelegter, rechtskriftiger Standardanflugverfahren durch standige Flugver-
kehrskontrollfreigabe und Bezeichnung des Fluges als ,radargesteuert oder Sichtflug®.
Durch eine derartige Praxis wird eine flachendeckende Verldarmung provoziert. Nachdem
iber Jahrzehnte kein Rechtsschutz gegen die Festlegung von Flugrouten gegeben war,
wird in einem Modellvorhaben!! so getan als ob es gar keine Flugrouten geben wilirde.

Prinzipielle Weigerung der Luftfahrtbehdrden den § 29 LuftVG derart anzuwenden, dass
den Betroffenen mit den héchsten Belastungen Schutzmalinahmen zukommen. Schutz-
maflnahmen werden auch bei der Neufestlegung von Flugrouten nicht flr erforderlich
gehalten.

Fehlende Bereitschaft, die Zahl der Larmereignisse (Uberfliige) als Beldstigungsfaktor
anzuerkennen und beim Abwagungsprozell mit zu beriicksichtigen.

1.4 Flugldrm und Luftverkehrsrecht

Wenn Betroffene nach Schutz vor Fluglarm verlangen, wird |hnen haufig die Frage gestellt,
voh wem wollen Sie denn eigentlich etwas? Welche Behérde etwas unternehmen sollte und
wie Sie motiviert wird, etwas zu tun, auch wenn Sie sich als férmlich nicht zustandig
betrachtet, sind Fragen mit denen die Betroffenen sténdig zu kiampfen haben.

Das Luftverkehrsrecht zeichnet sich durch eine Fillle von Detailregelungen und Zustandig-
keitsverteilungen aus, die eher den Eindruck aufkommen lassen, dass klare Ansprechpartner
und Handlungstrager nicht definiert werden sollen.

Dennoch ist festzuhalten, dass das LuftvVG (Luftverkehrsgesetz) und die LuftvO (Luftver-
kehrs-Ordnung) in einer Reihe von Abschnitten positive Aussagen zum Schutz gegen
Fluglarm enthalten:

1.

2.

nach § 1 Abs.2 LuftvVO soll Ldrm vermieden werden

nach § 6 LuftvVO sind Sicherheitsmindesthéhen vorgegeben

I[sermann, U. u. R. Schmid: Bewertung und Berechnung von Fluglarm. DLR-Forschungsbericht 2000-

20.

Gottingen 2000.

Isermann, U.: Harmgnisierung von Fluglarmberechnungsverfahren — europaische und internationale
Aldivitédten. Referat anlasslich der 2. Rheiner Fluglarmkonferenz 15./16. Mai 2002. Rheine, Kétter
Consulting Engineers 2002.
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3. nach § 6 Abs. 2 S.1 LuftVG ist bei der luftrechtlichen Genehmigung der Schutz vor
Fluglarm angemessen zu beriicksichtigen

4. nach § 29 Abs.1 S.3 LuftVG kénnen sogar MaRnahmen zur Abwehr von erheblichen
Beldstigungen durch Fluglarm im Benehmen mit den Immissionsschutzbehdrden
getroffen werden

5. nach § 29 b Abs.1 und Abs.2 ist auf den Schutz der Bevdlkerung vor unzumutbarem
Flugldarm hinzuwirken und auf die Nachtruhe der Bevdlkerung in besonderem Malie
Riicksicht zu nehmen

Grundsatzlich eréffnet das Luftverkehrsrecht Handlungsméglichkeiten flir die Luftfahrtbe-
hérden und die flir die Flugsicherung zustandige Stelle, die vom Flugsicherungsunternehmen
(DFS) besetzt wird.

Warum schreiten die Luftfahrtbehérden in der Praxis bei erkennbaren Gesundheits-
gefahrdungen oder erheblichen Beldstigungen nicht ein? Man muss ganz gelassen fest-
stellen, dass weder die Luftfahrtbehérden, noch die fir die Flugsicherung Verantwortlichen
bisher eine Notwendigkeit gesehen haben, regelmaRig einzuschreiten.

Der § 29 LuftVG, der auch Ordnungswidrigkeitsverfahren (OWIG) ermdéglicht, wird als reiner
Gefahrenabwehrparagraf definiert, obwohl sein Wortlaut viel umfassender ist.

Aufgrund des § 29 b LuftVG kdnnen keine OWIG-Verfahren verfolgt werden. Das sieht das
Gesetz zufilligerweise nicht vor.

Es wird grundséatzlich davon ausgegangen, dass ein bestehender Flughafen so viele Flug-
bewegungen wie mdglich abwickeln kann, da normale Verkehrssteigerungen durch die
Betriebsgenehmigungen gedeckt sein sollen. Dass gesundheitliche Beeintrdchtigungen die-
sen Betriebsausweitungen entgegenstehen kdnnten, wird verschwiegen, verschleiert und
vertuscht.

Es ist ebenso kein Zufall, dass bei der Festlegung von Flugrouten durch das Luftfahrt-
bundesamt (LBA), dessen rein verkehrliche Ausrichtung nur wenig immissionsschutzrecht-
lichen Aktivitaiten Raum ldsst, diese unzumutbaren Larm und erhebliche Belastigungen ein-
schrankenden Bestimmungen des LuftvVvG keine Anwendung finden.

Bis vor kurzem wurde die Flugroutenfestlegung von den zusténdigen Stellen nicht als
planerische MalRnhahme verstanden, sondern eher als unabanderliche, Sachzwang fixierte
Verteilung von Flugverkehr. Eine Abwiagungsnotwendigkeit, wie sie im Verwaltungs- und
Immissionsschutzrecht selbstverstandlich ist, wurde anscheinend nicht fir erforderlich ge-
halten.

Auch ein Zusammenwirken zwischen Flugsicherung und Luftfahrtbehérden — wie der
Wortlaut des Gesetzes es bereits nahelegt — wurde bisher nicht in Erwégung gezogen,
obwohl die Festlegung von Flugrouten belastend auf Grundstiickseigentiimer und Gemein-
den wirkt. Es ware insofern bereits vom Gesetz her erforderlich gewesen, dass bei der
Festlegung von Flugrouten gleichzeitig SchutzmaBnahmen fiir die Betroffenen festgelegt
werden.

Diese Festlegung von Schutzmafinahmen kénnte vom Luftfahrtbundesamt (LBA) vor Erlal?
einer Rechtsverordnung angeregt werden, um eine offensichtliche Rechtswidrigkeit von
vornherein auszuschlielen.

Zustandig fir die Festlegung von Schutzmalnahmen kann bei der gegebenen Rechtslage

nur die Luftfahrtbehdrde sein, die ohnehin gesetzlich verpflichtet ist (§ 6 Abs. 4 5.2) zu
prifen, ob eine Anderung der luftrechtlichen Genehmigung erforderlich wird.

@BVMBEY008b-Flugrouten-Ziele 301 6



Bei der Anderung von Flugrouten, die unbelastetes oder nur geringfiigig belastete Gebiete
beriihren, wird es in der Regel notwendig sein, nach § 6 Abs.2 den Schutz vor Fluglarm
angemessen zu berlicksichtigen, da eine neue luftrechtliche Genehmigung erforderlich wird.

Die betroffenen Biirger und Gemeinden sollten in den Fluglarmkommissionen nachfragen,
welche Prifberichte die Luftfahrtbehdrde anlaBilich der Anderung von Flugrouten erstellt
haben™.

Leider ist der BVF kein Fall einer Luftfahrtbehdrde bekannt, die von sich aus titig geworden
ist und die offensichtliche Rechtswidrigkeit einer Flugroute durch engagiertes Handeln
verhindert hatte.

Unabhdngig von dem vorgenannten — nur freiwillig von den Behdrden durchfiihrbaren
Verfahren ist noch eine weitere Handlungsoption zu betrachten:

Viele Verkehrsflughdfen sind planfestgestellt. Der Flugbetrieb und seine Auswirkungen sind
prognostiziert worden. Wenn entgegen der Planfeststellung neue Gebiete wesentlich starker
belastet werden, handelt es sich um eine fehlgeschlagene Prognose.

Nach § 75 VWVG heildt es: ,Treten nicht voraussehbare Wirkungen des Vorhabens ...erst
nach Unanfechtbarkeit des Planes auf, so kann der Betroffene Vorkehrungen oder die
Errichtung und Unterhaltung von Anlagen verlangen, welche die nachteiligen Wirkungen
ausschlieRen.”

Die Beteiligten sind insofern Anderungen von Flugrouten nicht hilflos ausgeliefert. Nun wird
von einigen Juristen behauptet, dass Flugrouten nur als ,planerische GréBe® in die
Berechnung Eingang finden wirden und diese somit flir die Planfeststellung nicht relevant
seien. Diese rein theoretischen Uberlegungen (iberzeugen nicht, da bei jeder Plan-
feststellung Flugrouten die Ausgangsbasis fiir die immissionsschutzrechtliche Berechnung
und die damit zu treffenden SchutzmalRnahmen sind.

Wird diese Basis verlassen, sind an anderen Orten SchutzmalRnahmen zu treffen.

Auf diesen Zusammenhang wird auch von Planfeststellungsbehdrden verwiesen, wenn Be-
teiligte einwenden, dass bei einer wesentlichen Anderung eines Flughafens durch eine
Flugroutenénderung eine neue Belastung entstehen kdnnte. Nachweispflichtig sind aber bei
der gegebenen Rechtslage die Betroffenen. Auch aus diesem Grund hat die BVF in ihrem
Novellierungsvorschlag zum Fluglarmgesetz eine umfassende Neuregelung des gesamten
Verfahrensablaufs und der Kontrolle des Flugbetriebes vorgeschlagen.

1.5 Belastungssituation und Immissionsschutz

Auch Fluglarm ist Verkehrslarm. Auf diesen simplen Sachverhalt nimmt die EU-Umgebungs-
larmrichtlinie Bezug und sieht auch fiir Verkehrsflughéfen die Erfassung des Larms vor. Eine
grundsatzliche Sonderbehandlung dieser Larmart widersprache auch dem Bundesimmis-
sionsschutzgesetz.

Bei einer fundierten Larmminderungsplanung nach § 47a BlmSchG ist auch der Fluglarm zu
erfassen und eine Gesamtbelastungsdarstellung aller Larmarten vorzunehmen.

Grundsatze des Immissionsschutzrechtes diirfen deshalb bei der Analyse der Immissions-
situation nicht vernachlassigt werden.

1.5.1 Gesamtbetrachtung von Flugrouten und Flugldrm

Fir die Gesamtbetrachtung eines Verkehrsflughafens ist die raumliche Lage und die zeitliche
Belegung von Flugrouten von groRer Bedeutung. Die australischen Flughéfen stellen z.B. die

14 5. BVF-Merkblatt BV008 “Checkliste fir Anderung oder Neufestlegung von Flugstrecken sowie Anderungen von deren

Belegungen und Anderungen vorgeschriebener Flugverfahren.“ Dusseldorf, Januar 2003.
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Zahl der Uberflige und die NAT 70 (Zahl der Uberfliige, deren Pegel iiber 70 dB, liegt)
dar'®. Des weiteren werden die Ruhe- und Erholungszeitraume und die Belastung in
sensiblen Zeitrdumen erfalt.

Dieses ist deshalb von groRer Bedeutung, weil der aquivalente Dauerschallpegel eine
geringe Aussagekraft fir Betroffene aufweist. So ist z.B. bei einem &aquivalenten Dauer-
schallpegel von ca. 62 dBys, von ca. 120 bis 160 Uberfliigen mit 70 dB,s, auszugehen. Bereits
bei einer Zahl von 60 Uberfliigen sehen Fachleute Wohnfunktionen als erheblich beein-
trachtigt an.

Haufig wird verschwiegen, dass die Steigerung der Bewegungszahl maligeblich die
Betroffenen belastet. Das Sinken eines aquivalenten Dauerschallpegels bewirkt nicht in
jedem Fall eine spirbare Verbesserung flir die Betroffenen.

Insofern kommt es darauf an, sowohl die aquivalenten Dauerschallpegel als auch Dauer,
Zahl und Héhe einzelner Fluglarmereignisse zu kennen.

1.5.2 Larmschutzbereiche und Siedlungsbeschrankungen

Die Immissionsschutzbehérden der Lander verfligen in aller Regel liber das Wissen, wie
Larm zu erfassen und zu bewerten ist. Vorbildlich sind die Analysen der Hessischen
Landesanstalt flir Umwelt (K. Miiller) zu bezeichnen, die im Rahmen des Mediationsver-
fahrens Frankfurt erstellt worden sind. Bei der Larmminderungsplanung hat das bayrische
Landesamt fir Umweltschutz (WW. Hendlmayer) modellhafte Verfahren entwickelt. Auch in
den anderen Landern (z.B. Hamburg) sind profunde Kenntnhisse vorhanden.

Landesplanungs- und Regionalplanungsinstitutionen beteiligen die Immissionsschutzbehdr-
den bei der Aufstellung der Landesentwicklungspléane und Regionalpldne. In diesen werden
die Siedlungsbeschrankungszonen fiir die betroffenen Gemeinden festgelegt. Auch bei
diesen Festlegungen spielt die Lage der Flugrouten eine mafigebliche Rolle.

Ahnlich wie die Immissionsschutzbehérden der Lander, die bezogen auf Fluglirm eine
beachtenswerte LAl-Leitlinie entwickelt haben, wirkt das Umweltbundesamt bei der Festset-
zung der Larmschutzbereiche nach dem Fluglarmgesetz mit. Das UBA hat anlaRlich der
Novellierungsdiskussion eine umfassende Berechnung der Immissionen bei einzelnen Flug-
hafen durchgefilhrt, aus der die Kosten fiir die erforderlichen Schutzmalnahmen zu
entnehmen sind. Die Lage der Flugrouten ist die Grundlage dieser Berechnung.

Die Immissionsschutzbehérden sind zwar aufgrund ihrer Fachkenntnis in der Lage — wenn
vielleicht nicht immer so detailliet wie im australischen Beispiel — die Auswirkungen von
Larm auf die Siedlungsgebiete darzustellen, werden aber im Rahmen der Festlegung von
Flugrouten nicht aufgefordert, Berechnungen und alternative Betrachtungen zu erarbeiten.

Die DFS geht vielmehr davon aus, dass ein Vertreter der Immissionsschutzbehérden in der
Fluglarmkommission sitzt und somit eine weitere Beteiligung entfallen kann. Offensichtlich
soll keine fachlich fundierte und sachlich korrekte Immissionsanalyse zur Grundlage der
Abwagung genommen werden.

Ob ein derartiges Vorgehen allerdings vor Gericht Bestand haben wird, darf bezweifelt
werden. Wie wir in unserem Novellierungsvorschlag deutlich gemacht haben, spricht vieles
fur eine starkere Beteiligung — wenn nicht gar flir eine Zustandigkeit der Immissionsschutz-
behd&rden.

1.6 Abwéagungsprozess bei der Festlegung von Flugrouten

Folgende Mindeststandards sollte ein Abwagungsprozess beinhalten:

18 Commonwealth Department of Transport and Regional Services, Australien: Expanding Ways to Describe and Assess
Aircraft Noise. Discussion Paper. Canberra, March 2000. (herunterzuladen von:
WWW.dotrs.gov.au/airports/discussionpapers.pdf)
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Erarbeiten von Schallimmissionsplan und Konfliktplan, die die Belastungssituation um-
fassend darstellen, durch fachlich kompetente Stellen (UBA, Immissionsschutzbehdrden)

Erfassen der schutzwirdigen und schutzbedirftigen Gebiete und Einrichtungen

Beteiligung der berlihrten Kommunen und Biirger, damit in die Abwagung einzustellende
Belange bericksichtigt werden kénnen

Die Abwehr von erheblichen Belastigungen und unzumutbarem Lirm und die Kenntnis
iber bereits durchgefiihrte Schutzmalinahmen ist bei der Festlegung von Flugrouten ein
zentraler Abwagungsgesichtspunkt. Vor der Festlegung von Flugrouten ist durch die
Luftfahrtbehdrde nachvollziehbar zu prifen, welche Schutzmalnahmen fiir neu belastete
Blrger zu treffen sind. Ob die luftrechtliche Genehmigung zu andern ist, ist nachvoll-
ziehbar zu priifen.

Vor einer Verlegung oder Neuanordnung einer Flugroute sind Schutzmalnahmen zu
treffen.

Bei planfestgestellten Flughéfen sind Aussagen hinsichtlich der Notwendigkeit Schutz vor
nachteiligen Auswirkungen (§ 75 Abs.2 VWVfG) zu treffen, nachvollziehbar zu priifen.

Bei der Uberschreitung von Grenzwerten, die gesundheitliche Auswirkungen oder erheb-
liche Belastigungen hervorrufen kénnen, hat die Luftfahrtbehdrde — grundsatzlich auch
bei bestehenden Flugrouten — von sich aus MalBnahmen zu veranlassen. Es ist der
Gefahr entgegenzuwirken, dass Héchstbelastete schlechter gestellt werden als weniger
stark belastete.

Der Abwagungsprozel’ darf durch interne RL der DFS, die keinerlei Rechtsverbindlichkeit
besitzen (Prioritat VerkehrsfluR vor Umweltschutz am Tage) nicht von vorne herein
eingeschrankt werden.

Die Landesplanungsbehdrden und die Immissionsschutzbehdrden sind in dem Abwa-
gungsprozell nachvolllziehbar zu beteiligen, weil raumplanerische und immissionsschutz-
rechtliche Fragen beriihrt werden.

. Verlegungen von Flugrouten sind nur dann vorzunehmen, wenn der Vorsorgegedanke
beriicksichtigt wird und entsprechende Schutzmalinahmen / Entschadigungen fir
Grundstlicke fur die Betroffenen vorgesehen werden.
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Anhang

Schreiben der Bundesvereinigung gegen Fluglarm:

An die Prasidentin des Bundesverfassungsgerichtes
Frau Prof. Dr. Jutta Limbach

An den Prasidenten des Bundesverwaltungsgerichtes
Herrn Dr. Everhardt FranfRen

16.1.2000

Rechtsschutz bei der Festlegung von Flugrouten und Larmschutz-
bereichen

Sehr geehrte Frau Prasidentin,
sehr geehrter Herr Prasident,

die Bundesvereinigung gegen Flugldrm ist eine Nicht-Regierungs-Organisation (NRC) und
hat Stadte und Gemeinden sowie Schutzvereinigungen als Mitglieder. Sie berdt u.a. die
zustandigen Bundesministerien hinsichtlich des Schutzes vor Fluglarm und hat in den
Fluglarmkommissionen der Verkehrsflughédfen und im Beratungsausschul? nach § 32 a
LuftvG Sitz und Stimme. Dieses ist im Luftverkehrsgesetz festgelegt.
Wir nehmen als Bundesvereinigung bergreifend die Interessen unserer Mitglieder wahr und
sind in einzelnen Rechtsverfahren nicht involviert.
Aufgrund des érlichen Einsatzes unserer Mitglieder sind wir (Uber die Wirkung der
Rechtsprechung, die sich auf eine von Fachleuten vielfach kritisierte Gesetzeslage beziehen
muf3, informiert.
Wir mdchten lhre Aufmerksamkeit auf den nach unserer Auffassung vollkommen
unzureichenden Rechtsschutz gegen Rechtsverordnungen des Bundes richten, die zum
einen die Festlegung von Larmschutzbereichen (die Begrenzung der Larmschutzbereiche
wird durch Flugrouten tatsachlich ermittelt) und zum anderen die Festlegung von Flugrouten
umfassen.
Diese Auffassung wird auch von Juristen, die sich intensiv mit dem Luftverkehrsrecht
beschaftigen, vertreten:
,Die Rechissprechung hat Rechtsschutzsuchende bisher in ein rechtliches
Niemandsland gefiihrt, das den Anforderungen des Art 19 Abs.4 GG kaum gerecht
werden diirfte.” ( Wysk, ZLW 3/98, $.293)
Die Festlegung von Flugrouten wird durch das Luftfahrt-Bundesamt vorgenommen, das als
Luftfahrtbehérde verpflichtet ist, ,auf den Schutz der Bevélkerung vor unzumutbarem
Flugldrm hinzuwirken® (§29 b Abs.2 LuftVG). Sie erfolgt Uberwiegend unabhdngig von
Planfeststellungs- und Genehmigungsverfahren, da die Anderung von Flugrouten keine
baulichen Veranderungen des Verkehrsflughafens bedingen.
Durch die Anderung von Flugrouten kénnen vollstiandig oder auch nur geringfiigig belastete
Grundstiicke und Gemeinden erstmalig erheblich betroffen sein. Von besonderer Bedeutung
ist, da? im Einzelfall nicht nur tatsadchlich, sondern auch rechtlich keine Vorbelastung zu
konstruieren ist, da in den Genehmigungsverfahren die Flugrouten nur grob erfal3t werden
und Gberwiegend keine Festlegung erfahren.
In dieser Situation begehren die Belasteten Rechtsschutz und stolRen auf schwierige
rechtssystematische Fragen.
Uns ist bekannt, dal} das Bundesverfassungsgericht sich Anfang der 80 er Jahre in sehr
fundierter Form mit den inhaltlichen Fragen beschaftigt hat.
Der Bayrische VGH hat hierauf Bezug nehmend ausgefiihrt, dal? eine Norm im Wege der
Verfassungsbeschwerde vollstandig Uberprift werden kann.
~in diesem Rahmen ist dann zu priifen, ob durch die Festlegung der Abflugrouten sich
eventuell ergebende Eingriffe des Normgebers dem Grundsatz der Verhéltnis-
méfligkeit Rechnung tragen bzw. das aus dem Rechtsstaatsprinzip abgeleitete
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Willkiirverbot Beachtung gefunden hat und ob (die jeweiligen Giiter abwégend)
schutzwiirdige (iberdrtliche Interessen Einschrinkungen der ortlichen Interessen
erforderlich machen (vgl. hierzu BVerfGE 56,298,309 ff; diese Entscheidung hat die
Festsetzung von Léarmschutzbereichen durch eine Bundesverordnung zum Gegen-
stand).” (Bay VGH, Urteil vom 30.11.1993)

Durch das Urteil vom 2.4.1997 - 1 BvR 446/96 - wird nunmehr eindeutig auf den
Verwaltungsrechtsweg verwiesen. Allerdings haben wir den Eindruck, dal® die rechtssyste-
matischen Probleme geblieben sind und einen effektiven Rechtsschutz wenn nicht behindern
so doch erschweren.
In der Rechtsprechung wird entweder ausflihrlich auf die nicht angemessene Klageart (Leis-
tungsklage oder Feststellungsklage) oder weniger ausfithrlich auf nicht ausreichend dargele-
gte schutzwiirdige Interessen eingegangen.
Wir verkennen nicht, dal die Verantwortung flir den beklagenswerten Zustand bei dem
Gesetzgeber liegt.
Trotz der nahezu einhelligen Auffassung der Fachleute und der daraufhin erfolgten
BeschluRfassung im Deutschen Bundestag im Jahre 1998, ist das Gesetz zum Schutz gegen
Flugldrm und das Luftverkehrsgesetz noch nicht geéndert worden.
Das einfache Recht beriicksichtigt die Interessen der Betroffenen in - nach unserer
Auffassung - verfassungsrechtlich inakzeptabler Weise véllig unzuldanglich. Dennoch ist auch
bei einer schwierigen Rechtslage in angemessener Form Rechtsschutz zu gewéahren.
Handlungsmadéglichkeiten sind von der Rechtsprechung selbst dargelegt worden:
,Das Begehren der Kldger ist daher bei zutreffender Wiirdigung der Rechtslage als
auf ErlaR einer Anderungsverordnung gerichtetes anzusehen, die die Abflugrouten
zur Vermeidung von Larmimmissionen neu festlegen soll. ...Eine derartige Klage auf
Erlaf3 einer untergesetzilichen Norm wird ...ganz (iberwiegend fiir zuldssig erachtet.”
{(BayVGH s. 0.)
In dem bereits erwéhnten Aufsatz wird dazu ausgeflihrt:
Denn es wird sich kaum zwingend begriinden lassen, dali die Verwaltung in der
Auslibung verordnungsrechtlicher Kompetenzen von Vollstreckungsdruck schliechthin
frei bleiben miilte.“
Auch andere Herangehensweisen wie z.B. die Bewertung der Festlegung von Flugrouten als
Allgemeinverfiigung (Czybulka u.a.) wilrden einen Lésungswegq darstellen kdnnen.
Da wir aufgrund unserer praktischen Téatigkeit wissen, dalR es durchaus mdglich ist,
Flugrouten zu finden, die die im Luftverkehrsgesetz festgeschriebenen Kriterien der Larmver-
meidung und Larmminderung erfilllen, glauben wir, daR einer gerichtlichen Uberpriifung
keine tatséchlichen Sachverhalte entgegenstehen.
Aus anderen wesentlich schwierigeren Rechtsbereichen ist uns bekannt, dal3 es zumindest
einen informellen Meinungsaustausch zwischen den flir die Rechtsprechung allein verant-
wortlichen Richtern geben kann.
Wir méchten Sie deshalb bitten, lhren Einflu dahingehend geltend zu machen, dal? ein
Rechtsweg gefunden wird, der sowohl in der Sache als auch im inhaltlichen und zeitlichen
Verfahren allgemein Anerkennung findet.

Mit freundlichen GriiRen

gez. K. QOeser
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