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Zusammenfassung

Die Einfuhrung einer Larmobergrenze (LOG) fur den Flughafen Frankfurt ist rechtlich mdglich.
Auch wenn an einigen wenigen Flughafenstandorten Deutschlands bereits Kontingentmodelle ein-
gefuhrt wurden, ist insgesamt festzuhalten, dass mit der Etablierung einer Larmobergrenze am
Frankfurter Flughafen sowohl im juristischen Sinn als auch im tatsachlichen einmal mehr Neuland
betreten wirde.

Das Gutachten beschreibt auf der Grundlage verschiedener in der Region diskutierter Vorschlage
fur Kontingentmodelle Mdglichkeiten, eine Larmobergrenze am Frankfurter Flughafen zu etablie-
ren. Ebenso werden rechtliche Grenzen aufgezeigt. Dabei wird unterschieden zwischen den Vor-
schlagen, die sich an Bewegungszahlen orientieren und Vorschlagen, die larmbasierte Grenzen
vorsehen. Eine weitere Differenzierung erfolgt zwischen der ,Festschreibung des Status quo* aus
dem Planfeststellungsbeschluss und weitergehenden Einschrankungen, die unterhalb der damali-
gen Prognose und der in der Abwagungsentscheidung angenommenen Auswirkungen liegen. Ins-
besondere die Mdglichkeit der bereits im Planfeststellungsbeschluss vorgesehenen nachtraglichen
Anderungen von betrieblichen Regelungen eroffnet hier fir die Genehmigungsbehoérde einen
Handlungsspielraum. So ware es zum Beispiel moglich, der in der Region erreichten Etablierung
des sog. Frankfurter Fluglarmindexes Ausdruck zu verleihen und eine Larmobergrenze auf dieser
Grundlage einzuftihren.

Die Prufung der rechtlich moglichen Vorgehensweisen erfolgt anhand dreier grundlegender Kon-
zepte:

- Bewegungskontingent (Festschreibung der Zahl von Flugbewegungen)
- Larmkontingent als maximal zuldssige Grenze

- Konzept, in dem zuné&chst ein maximal zulassiges Larmkontingent definiert wird, das ab
einem bestimmten Zeitpunkt kontinuierlich abgesenkt wird (Annahme, dass langfristig
aufgrund zukunftiger Techniken und neuer Flottengenerationen eine Absenkung auch bei
angestiegener Bewegungszahl mdglich sein wird).

Es lasst sich festhalten:

Ein vorsorgliches Festschreiben einer Bewegungskontingentierung auf 701.000 Flugbewegungen
durch eine Plandnderung ist moglich, soweit das Vorhaben, also der Ausbau insgesamt, noch nicht
fertiggestellt ist. Nach Fertigstellung wére hierfir ein Antrag der Fraport erforderlich. Der Planfest-
stellungsbeschluss enthalt zudem bereits heute einen Auflagenvorbehalt, ggf. Beschrankungen
einzufihren, falls die 701.000 Flugbewegungen eines Tages tatsachlich Uberschritten werden.

Ein Festschreiben der Flugbewegungszahlen unterhalb einer Grenze von 701.000 Bewegungen
erscheint hinsichtlich der planfestgestellten — und vom Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) nicht
beanstandeten Kapazitat — als nicht gangbarer Weg. Ein (Teil-)Widerruf als Méglichkeit, eine Be-
schrankung auf weniger als 701.000 Flugbewegungen im Jahr einzufihren, scheidet ebenfalls aus.
Moglich ware eine solche Festlegung auf weniger als 701.000 Bewegungen allenfalls, wenn
Fraport sie selbst beantragen wirde, was nicht zu erwarten ist.

Ein Festschreiben einer Larmkontingentierung durch eine Plananderung mittels eines Larmindexes
anhand der 701.000 Flugbewegungen verhalt sich noch im Rahmen der planfestgestellten und
durch das BVerwG nicht beanstandeten Prognose und Abwégung. Je nach konkreter Ausgestal-
tung und Zeitpunkt der Festlegung stehen verschiedene rechtliche Wege offen.
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Eine Larmobergrenze mittels Index, auch verknUpft mit einem Absenkungsmechanismus, ist
grundsétzlich durch eine nachtragliche Anderung der Betriebsgenehmigung, § 8 Abs. 4 S. 2
LuftvG i.V.m. 8 6 Abs. 4 S. 2 LuftVG mdglich. Die Genehmigungsbehotrde kann tatig werden, wenn
sie die betriebliche Regelung aufgrund des Auflagenvorbehaltes Nr. 3 andern will. Ein auslésendes
Moment stellt dabei die erfolgte Etablierung des Frankfurter Larmindex dar, die zum Zeitpunkt des
Erlasses des Planfeststellungsbeschlusses noch nicht gegeben war. Die Genehmigungsbehorde
hat explizit diese Mdglichkeit wahrend des Planfeststellungsverfahrens als larmmindernde betrieb-
liche Regelung geprift und abgewogen und ist damals zu dem Schluss gekommen, dass eine
Etablierung des Larmindexes noch nicht vorliege. Die Gerichte haben diese abwartende Haltung
bestétigt, insgesamt aber festgehalten, dass die Einfuhrung einer indexbasierten Larmobergrenze
durchaus im Handlungsspielraum der Behérde liegt und auch das Offenhalten der Genehmigung
fur diesen Fall als Moglichkeit akzeptiert. Voraussetzung fur die Etablierung einer Larmobergrenze
auf diesem rechtlichen Weg wére, dass die wesentlichen Grundpfeiler der Abwagung im Planfest-
stellungsverfahren nicht konterkariert werden. Hierzu gehdren die Verkehrsfunktion des Flugha-
fens und seine Bedeutung fiir die nationale und internationale Luftfahrt (Passagier und Fracht),
darunter auch die Hubfunktion. Es musste also trotz Larmobergrenze gewéhrleistet bleiben, dass
diese Funktionen erfullbar sind.

Ein Larmkontingent mittels einer akustikbasierten Larmobergrenze - jedenfalls wenn sie ortlich
unterschiedlich ausgestaltet ist und auch aufRerhalb der hdchstbetroffenen Gebiete wirken soll —
wird nicht durch eine Plananderung mdglich sein, soweit sie nicht als Richtwert oder Alarmwert
ausgestaltet wird, der noch keine unmittelbare Betriebseinschrankung nach sich zieht. Will man
eine absolute, bei Uberschreitung betriebseinschrankende akustisch definierte Larmobergrenze,
konnte als gangbarer Weg ein neues Planfeststellungsverfahren angestrebt werden.

Flankierend kénnten raumordnerische Vorgaben z.B. im Landesentwicklungsplan angepasst wer-
den. Denkbar ware die Erganzung der bisherigen Vorgaben im Landesentwicklungsplan (LEP).
Grob zusammengefasst enthalt der LEP bisher Vorgaben zum Ausbau, dem besonderen Schutz
der Nachtruhe und der Sicherstellung der Verkehrsfunktionen und logistischen Bedeutung. Hier
kénnte in Form eines raumordnerischen Grundsatzes ergéanzt werden, dass die Auswirkungen
durch Fluglarm auch bezogen auf den Tag in der Region begrenzt werden sollen. Eine direkte oder
konkrete Festschreibung eines Larmkontingents im Landesentwicklungsplan ware nicht moglich.

Bei der moglichen Festlegung eines Kontingentmodells sollte die Betriebsbeschrankungsverord-
nung der EU im Auge behalten werden. Sie tritt im Juni 2016 in Kraft und konnte je nach konkreter
Ausgestaltung einer Obergrenze anzuwenden sein. Sie legt in den Mitgliedsstaaten zusatzliche
formelle und materielle Rahmenbedingungen fur Betriebsbeschrankungen an Flughéafen fest.
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1. Vorbemerkung

Das nachfolgende Gutachten ist im Auftrag des Fluglarmschutzverein Rhein-Main e.V. erstellt
worden. Ausgangspunkt des Gutachtens ist die in der Region Rhein-Main diskutierte Frage, ob
eine Larmobergrenze etabliert werden kann.

Verschiedene Akteure in der Region — die Fluglarmkommission Frankfurt (FLK), das Forum Flug-
hafen und Region (FFR), aber auch einige Kommunen haben Vorschlage fir eine Larmobergrenze
formuliert. Auch die hessische Landesregierung will eine Larmobergrenze eingefuihrt wissen, so
zumindest formuliert es der aktuelle Koalitionsvertrag. Als Begriindung fur alle Vorschlage wird auf
die Fluglarmbelastung der Bevolkerung verwiesen und darauf, dass diese nicht uneingeschrankt
zunehmen dirfe. Dem Schutz der Bevolkerung miisse nachgekommen werden und Gesundheits-
gefahren gelte es abzuwenden.

Wahrend die Fraport AG in jingeren Presseadul3erungen ihre Bedenken gegen weitere Betriebsbe-
schrankungen wie eine Larmobergrenze nennt und dabei auf ihre aktienrechtlichen Handlungs-
spielrdume verweist’, teilt auch die Deutsche Lufthansa AG mit, dass ,der Planfeststellungsbe-
schluss Bestand haben musse* und weitere Einschrankungen den Standort und die Fluggesell-
schaften schwéchen wiirden.?

Gegenstand der Begutachtung ist die Frage, ob und wenn ja, wie verschiedene denkbare Formen
einer Larmobergrenze rechtlich mdglich waren. Eine betriebswirtschaftliche Betrachtung wird nicht
vorgenommen.

! http:/iwww.faz.net/aktuell/rhein-main/muessen-aktionaersinteressen-wahren-fraport-sieht-geplante-laermobergrenze-kritisch-
12718419.html.
2 http://www. lufthansagroup.com/fileadmin/downloads/de/politikbrief/01 2014/epaper/page4.html#/4.
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2. Einfihrung

Hintergrund der nachfolgenden Untersuchung ist die Frage, ob die Einfihrung einer verbindlichen
Fluglarmobergrenze am Frankfurter Flughafen moglich ist. Hierfur sollen zun&chst bereits beste-
hende Beispiele dargestellt werden. Unter anderem an den Flughafen Minchen und Hamburg-
Fuhlsbiittel wurden Larmkontingente eingefiihrt und waren Gegenstand gerichtlicher Uberpriifung.

2.1. Das Beispiel Minchen

1991 hat das BVerwG beim Neubau des Minchner Flughafens auf Klage von Anwohnern ent-
schieden, dass die zustandige bayerische Planfeststellungsbehorde nicht verpflichtet gewesen sei,
ein Larmkontingent einzufiihren und die Entscheidung tber eine Einfihrung in das Ermessen der
Behorde gestellt.® Das BVerwG verneinte zudem einen Anspruch auf ein nachtliches Larmkontin-
gent, da es im planerischen Ermessen der Genehmigungsbehorde liege, ob sie zusatzliche nacht-
liche Betriebsbeschrénkungen (8 6 Abs. 1 Satz 4 LuftVG) verfugt oder ob sie den Flughafenbetrei-
ber zur Ausdehnung des passiven Larmschutzes verpflichtet und die Larmbetroffenen ergdnzend
auf einen Entschadigungsanspruch verweist, um einen den Flughafenbetrieb starker belastenden
Eingriff aus Griinden der VerhaltnisméaRigkeit zu vermeiden.*

Mit Anderungsgenehmigung vom 23. Marz 2001 erlieR die Regierung von Oberbayern fir den
Flughafen Minchen eine Nachtflugregelung, mit der die luftrechtliche Genehmigung vom 9. Mai
1974 erganzt und insoweit der Planfeststellungsbeschluss vom 8. Juli 1979 in der Fassung des 31.
Anderungsplanfeststellungsbeschlusses vom 7. August 1991 abgeandert wurde.® Mit der neuen
Regelung wurden Flige zwischen 24 - 5 Uhr ausgeschlossen und Flige in den Nachtrandstunden
stark begrenzt.® Des Weiteren wurden die Nachtflugbewegungen in ihrer Gesamtheit einem Larm-
kontingent unterstellt. Fir die Durchschnittsnacht eines Kalenderjahres wird das maximale Larm-
volumen fur alle Starts und Landungen auf N¢; = 105 festgesetzt. Dieser Grenzwert darf nicht
Uberschritten werden.’ Der Verwaltungsgerichtshof (VGH) Miinchen fiihrt zu diesem Larmvolumen
aus: ,Mit dem sog. Larmvolumen wird ein von den einzelnen Einwirkungsorten unabhéngiges
Larmkontingent fir den Nachtflug am Flughafen verflugt. Das Larmvolumen (siehe im Einzelnen
Anhang 1 des Bescheides in Umsetzung des Sachverstandigengutachtens) besteht aus der Sum-
me der nach Larmauswirkungen gewichteten Startzahlen und Landungszahlen, insgesamt also
Bewegungszahlen in der Durchschnittsnacht. Die Gewichtung nach Larmauswirkungen geschieht
in der Weise, dass die Flugzeugtypen entsprechend ihrer Schallleistung in sechs Gruppen einge-
teilt werden, wobei die Gruppe 3 die Standardgruppe (ohne besonderen Gewichtungsfaktor) dar-
stellt, wahrend sich die leiseren Flugzeuge in den Gruppen 1, 2 und 6, die lauteren in den Gruppen
4 und 5 finden. Die in Dezibel (dB) ausgedruckten Abweichungen der einzelnen Gruppen bei Start
und Landung von der Standardgruppe mussen, da es nicht um Pegel, sondern um Gewichtungs-
faktoren fir Bewegungszahlen geht, aus dem Logarithmus herausgenommen und in die Potenz
gesetzt werden, wobei der bei den Pegeln bekanntlich verwendete Faktor 10 zu eliminieren ist. Fir
Langstreckenstarts, die den Flughafen mit einem niedrigeren Profil verlassen, wird zusatzlich ein
Gewichtungsfaktor von 2,5 (10 ® entsprechend einer Larmerhdhung um 4 dB(A)) angesetzt. Hie-
raus ergeben sich die beiden Formeln fir die Errechnung des Larmvolumens in Anhang 1 des Be-
scheides".® Diese Regelung wird durch weitere den Nachtflug betreffende Regelungen erganzt. So
wird der Dauerschallpegel auf 50 dB(A) an den jeweiligen Schnittpunkten der Flugkorridore mit den

® BVerwG Urt. v. 29.1.1991 - 4 C 51/89 — Flughafen Miinchen, zitiert nach Juris Rn. 307, 301 ff.

4 BVerwG, Urt. v. 20.4.2005 - 4 C 18/03, zitiert nach Juris Rn. 31.

® BVerwG Urt. v. 29.1.1991 - 4 C 51/89 — Flughafen Miinchen, zitiert nach Juris Rn. 1.

® vgl. BVerwG Urt. v. 29.1.1991 - 4 C 51/89 — Flughafen Miinchen, zitiert nach Juris Rn. 2 — 27.

;Vgl. BVerwG Urt. v. 29.1.1991 - 4 C 51/89 — Flughafen Munchen, zitiert nach Juris Rn. 35.
Rn. 177.
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Grenzen des Nachtschutzgebietes begrenzt (Verfiigender Teil | 3.2).° Des Weiteren ist eine
sechsmalige Uberschreitung des Maximalpegels von 70 dB(A) auRen erlaubt (Verfiigender Teil |
3); Schutzziel soll dabei weiterhin die Verhinderung von héheren Einzelpegeln als 55 dB(A) im
Rauminneren sein.°

Als Rechtsgrundlage dienen § 8 Abs. 4 S. 2 und 8 6 Abs. 4 S. 2 Luftverkehrsgesetz (LuftVG). Die
Festlegung von Betriebsregelungen zum Schutz vor nachtlichen Larmeinwirkungen ist grundsatz-
lich Gegenstand der planerischen Gestaltungsfreiheit der Genehmigungsbehérde.™ Diese ist al-
lerdings verschiedenen rechtlichen Bindungen unterworfen, die sich vorliegend insbesondere aus
den Anforderungen des sich auf den Abwéagungsvorgang und das Abwagungsergebnis erstre-
ckenden Abwégungsgebots ergeben.*?

Im Ergebnis sah der VGH diese Regelungen als rechtmafiig an. Dies durfte aber auch daran lie-
gen, dass durch die neue Regelung faktisch keine Beschrankung zu bisherigen Nachtfligen einge-
fuhrt wurde. Der VGH flUhrt dazu aus, dass sich die Neuregelung zugleich als eine Erweiterung und
eine Einschrankung des Nachtschutzes darstelle, je nachdem, ob man den Vergleich auf die der
bisherigen Genehmigungslage zugrunde liegenden Kriterien und Prognosen oder auf die bisherige
tatsachliche Belastung beziehe. Wahrend an der Schutzgebietsgrenze und au3erhalb das (rechtli-
che) Schutzniveau durch Absenkung der Zumutbarkeitsschwelle ansteige, sei Uberall, vor allem
aber innerhalb des Schutzgebiets mit einer teilweise erheblichen Steigerung des tatsachlichen
nachtlichen Fluglarms zu rechnen.®® Des Weiteren war die bis zur Anderung geltende Regelung
aufgrund des prognostizierten — und wesentlich geringeren als tatsachlich anfallenden - Verkehrs-
aufkommens abgewogen worden. Der VGH fihrt dazu aus, dass in Anbetracht eines bis zum Jah-
re 2010 prognostizierten Wachstums von jahrlich 5 % bereits ein Vergleich der der bisherigen
Nachtflugregelung zugrunde liegenden Prognosen (in den Anderungsplanfeststellungsbeschliissen
vom 7. August 1991 und 7. Juni 1984) mit dem tatséachlichen Verkehrsaufkommen zeige, dass das
fur 2000 prognostizierte Aufkommen von 174.000 Flugbewegungen bereits 1992, dem Jahr der
Er6ffnung des Flughafens, mit 192.000 Flugbewegungen Uberschritten worden sei. Diese Entwick-
lung fihrte dazu, dass die bisherige Nachtflugregelung nur in den ersten Jahren nach Inbetrieb-
nahme des Flughafens Miinchen eingehalten worden sei. Die zunehmenden Uberschreitungsfalle
waren Gegenstand der bereits erwahnten gerichtlichen Auseinandersetzung vor dem erkennenden
Senat.* Auch nach den Angaben des beigeladenen Flughafenbetreibers wurde schon 1998 in 40
% der Nachte das Kontingent von 38 Nachtfliigen erreicht bzw. tiberschritten.'® Somit musste eine
neue Abwagung stattfinden und der Planfeststellungsbeschluss um eine neue Regelung erganzt
werden, die den verédnderten Gegebenheiten Rechnung trug. Allerdings bezogen sich die Rege-
lungen nur auf die Nacht.

2.2. Das Beispiel Hamburg

Eine weitere gerichtliche Entscheidung, Larmkontingentierung betreffend, hatte das Oberverwal-
tungsgericht (OVG) Hamburg zur Einfihrung eines Larmkontigents am Flughafen Hamburg-
Fuhlsbattel zu treffen.

° vgl. BVerwG Urt. v. 29.1.1991 - 4 C 51/89 — Flughafen Miinchen, zitiert nach Juris Rn. 133.

%vgl. BVerwG Urt. v. 29.1.1991 - 4 C 51/89 — Flughafen Miinchen, zitiert nach Juris Rn. 134.

' BVerwGE 87, 331/366.

2 BVerwGE 56, 110/122; 87, 331/341; 107, 313/322.

'3 Wie im Gutachten Obermeyer 1999 im Einzelnen dargestellt und keiner weiteren Beweiserhebung bed(irftig; siehe hierzu Antrag der
Rechtsanwaélte D... und Kollegen, Schreiben vom 23.9.2002, S. 35 Nr. 5 i.V.m. Verhandlungsniederschrift S. 22, zitiert nach
BVerwG Urt. v. 29.1.1991 - 4 C 51/89 — Flughafen Miinchen, zitiert nach Juris Rn. 136.

' BayVGH vom 18.4.2000, 20 A 99.40019 u.a.

> BVerwG Urt. v. 29.1.1991 - 4 C 51/89 — Flughafen Minchen, zitiert nach Juris Rn. 197.
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Fur den Flughafen Hamburg-Fuhlsbittel hat die Genehmigungsbehdrde mit Bescheid vom 11. Mai
1999'® ein Larmkontingent verfiigt. Danach darf der vom Betrieb des Flughafens ausgehende
Fluglarm im Vergleich zum Jahr 1997 nicht weiter anwachsen. Vergleichsmal3stab ist die Grolie
der Flache, die von der Isophone von 62 dB des Dauerschallpegels (Leqg 3) Uber die sechs ver-
kehrsreichsten Monate eines Jahres umschlossen wird. Sie betrug 1997 20,39 gkm. Der Berech-
nung erfolgte mit einer Verteilung der Flugbewegungen auf die Start- und Landebahnen wie im
Jahr 1997. Als Bedarf wurde der Genehmigung bisher die Prognose zugrunde gelegt, dass im Jahr
2010 172.000 Flugbewegungen pro Jahr zu erwarten sind. Wenn der Flugverkehr in den nachsten
Jahren entsprechend den vorliegenden Prognosen anwachse und damit ein proportionales An-
wachsen der Larmbelastung verbunden sei, werde durch den Flugbetrieb die 6ffentliche Sicherheit
oder Ordnung gefahrdet. Die Zunahme des Fluglarms gefahrde dann namlich die Akzeptanz des
Flughafens bei der betroffenen Bevolkerung und damit dessen Entwicklungsmoglichkeiten erheb-
lich.*’

Die mit dem 1999 erlassenen Larmkontingent verbundene Einschréankung der Betriebsgenehmi-
gung und der in ihr enthaltene Teilwiderruf sind auf 8 6 Abs. 2 Satz 3 LuftVG gestitzt. Das OVG
Hamburg sieht in der nachtraglichen Anordnung eines Larmkontingents einen Teilwiderruf der bis-
herigen Genehmigung. Nach seinen Ausfihrungen verflige der Planfeststellungsbeschluss solch
ein Larmkontingent bisher nicht und enthalte auch keine Erwagungen dazu. Das Larmkontingent
sei aber auf der Grundlage von 8§ 6 Abs. 2 Satz 3 LuftVG zur Abwehr einer Gefahr fur die &ffentli-
che Sicherheit oder Ordnung verfugt worden. Das OVG hatte Uber die Rechtm&Rigkeit des Teilwi-
derrufs nicht zu entscheiden, sieht die Voraussetzungen aber eher nicht fir gegeben an. Insbe-
sondere sei eine zwischenzeitliche Anderung der Sachlage nicht erkennbar. Es lagen insbesonde-
re keine neuen Prognosen uber ein starkeres Anwachsens des Luftverkehrs als im Planfeststel-
lungsbeschluss veranschlagt vor. Das nun nachtraglich verfigte Larmkontingent habe rechtlich
sogar die strengen Voraussetzungen der Erforderlichkeit zur Abwehr einer Gefahr fir die 6ffentli-
che Sicherheit oder Ordnung nach 8§ 6 Abs. 2 Satz 3 LuftVG zu erfiillen. Die Befugnis zum Erlass
eines Larmkontingents nach § 8 Abs. 1 LuftYG habe im Planfeststellungsverfahren aufgrund ge-
ringerer Anforderungen bestanden. Die nun verfligte Begrenzung kntpfe nicht unmittelbar an den
Anstieg des Flugverkehrs an, sondern soll fur den Fall eingreifen, dass der Fluglarm tber eine be-
stimmte Grenze hinaus wachse. Damit halte sich die Begrenzung im Rahmen der Wertungen des
Planfeststellungsbeschlusses. Ein Wertungswiderspruch hatte dann bestanden, wenn das Larm-
kontingent sich begrenzend schon bei einer geringeren Zahl als bei den dem Planfeststellungsbe-
schluss zugrunde liegenden 172.000 gewerblichen Flugbewegungen auswirke.®

Damit lasst das OVG Hamburg aber grundsétzlich zu, dass eine vorsorgliche Begrenzung der
Flugbewegungen Uber 8 6 Abs. 2 Satz 3 LuftvVG erfolgen kann, soweit sie im Rahmen der dem
Planfeststellungsbeschluss zugrunde liegenden Abwagung bleibt und die hohen Anforderungen
der Vorschrift erfullt sind.

16 B|. 259-26, zitiert nach OVG Hamburg Urt. v. 3.9.2001 - 3 E 32/98.P. Rn. 83.
7 OVG Hamburg Urt. v. 3.9.2001 - 3 E 32/98.P. Rn. 83.
8 Rn. 244.

12


http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pke/page/jurisw.psml?pid=Dokumentanzeige&showdoccase=1&js_peid=Trefferliste&documentnumber=4&numberofresults=51&fromdoctodoc=yes&doc.id=MWRE102960200&doc.part=L&doc.price=0.0&doc.hl=1%23HL22
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pke/page/jurisw.psml?pid=Dokumentanzeige&showdoccase=1&js_peid=Trefferliste&documentnumber=4&numberofresults=51&fromdoctodoc=yes&doc.id=MWRE102960200&doc.part=L&doc.price=0.0&doc.hl=1%23HL79
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pke/page/jurisw.psml?pid=Dokumentanzeige&showdoccase=1&js_peid=Trefferliste&documentnumber=4&numberofresults=51&fromdoctodoc=yes&doc.id=MWRE102960200&doc.part=L&doc.price=0.0&doc.hl=1%23HL80
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pkn/
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pke/page/jurisw.psml?pid=Dokumentanzeige&showdoccase=1&js_peid=Trefferliste&documentnumber=4&numberofresults=51&fromdoctodoc=yes&doc.id=MWRE102960200&doc.part=L&doc.price=0.0&doc.hl=1%23HL82
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pkn/
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pke/page/jurisw.psml?pid=Dokumentanzeige&showdoccase=1&js_peid=Trefferliste&documentnumber=4&numberofresults=51&fromdoctodoc=yes&doc.id=MWRE102960200&doc.part=L&doc.price=0.0&doc.hl=1%23HL81
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pkn/
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pke/page/jurisw.psml?pid=Dokumentanzeige&showdoccase=1&js_peid=Trefferliste&documentnumber=4&numberofresults=51&fromdoctodoc=yes&doc.id=MWRE102960200&doc.part=L&doc.price=0.0&doc.hl=1%23HL83
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pke/page/jurisw.psml?pid=Dokumentanzeige&showdoccase=1&js_peid=Trefferliste&documentnumber=4&numberofresults=51&fromdoctodoc=yes&doc.id=MWRE102960200&doc.part=L&doc.price=0.0&doc.hl=1%23HL84
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pke/page/jurisw.psml?pid=Dokumentanzeige&showdoccase=1&js_peid=Trefferliste&documentnumber=4&numberofresults=51&fromdoctodoc=yes&doc.id=MWRE102960200&doc.part=L&doc.price=0.0&doc.hl=1%23HL84
http://juris.extdb.e-fellows.net/jportal/portal/t/2pkn/

Rechtliche Moglichkeiten der Einfiihrung einer Larmobergrenze in Frankfurt Oko-Institut e V.

3. Larmobergrenze — verschiedene Vorschlage und Definition

3.1. Funktion der Larmobergrenze

Von kommunaler Seite wird betont, dass eine Deckelung der Fluglarmbelastung durch eine Larm-
obergrenze als Signal in die Region verstanden werden wird, dass das Hochstmal an Belastung
definiert und dartber hinaus eine weitere Steigerung der Belastung verhindert werden kann. Vor
dem Hintergrund der Beflrchtung, dass eine erneute Erweiterung des Frankfurter Flughafens bzw.
eine Uber die Prognose der Verkehrszahlen aus dem Planfeststellungsbeschluss hinausgehende
Verkehrsmenge abgewickelt werden kdnne, wird in einer Larmobergrenze ein Zeichen der Verlass-
lichkeit im Sinne von Vertrauensschutz gesehen.'® Zudem wird die Einfiihrung einer Larmober-
grenze als Anreiz gesehen, dass die Luftverkehrsgesellschaften — und damit auch entsprechend
die Flugzeughersteller — die Entwicklung und die Anschaffung larmarmeren Fluggerats forcieren
werden und sich dadurch technische Innovation ergeben. Gleichzeitig kénne damit die Mdglichkeit
geschaffen werden, an MalBhahmen des aktiven Schallschutzes verstarkt zu arbeiten, denn neben
dem technischen Potenzial fur leisere Maschinen sei dieses auch bei der Gestaltung der An- und
Abflugverfahren vorhanden.”® Die Frankfurter Fluglarmkommission sieht in Larmobergrenzen ein
nachhaltig wirksames Instrument fiir leises Fliegen.**

3.2. Bisher in der Region diskutierte Vorschlage

Im folgenden Kapitel werden verschiedene Vorschlage fur Larmobergrenzen vorgestellt, die bisher
in die Diskussion eingebracht wurden. Eine inhaltliche Bewertung dieser Vorschlage bzw. die de-
taillierte Prifung, welche Zahl von Flugbewegungen im Fall der genannten akustischen Redukti-
onsziele Uberhaupt noch mdglich sein kdnnte, erfolgt in diesem Gutachten nicht. Es ist davon aus-
zugehen, dass bei einem Teil der Konzepte — soweit sie konkrete Dezibel als Ziel formulieren —
erforderlich wiirde, den aktuellen Kapazitatseckwert zu reduzieren.

Mit dem im Februar 2012 vorgestellten ,10-Punkte-Programm® will die FLK Frankfurt u.a. wirksa-
mere Anreize fur die Verwendung larmarmerer Technik setzen. Nach Auffassung der Fluglarm-
kommission ist dafiir die Einfuhrung von dynamisierten Larmobergrenzen das geeignetste Mittel:

.Dieses Instrument lasst die Entwicklung des Luftverkehrs nur unter der Voraussetzung ver-
bindlich festgelegter LArmgrenzen zu. Das Modell der Larmobergrenze mit dynamisiertem
Faktor sieht vor, dass fur die relevant mit Fluglarm belasteten Wohngebiete Grenzwerte
festgelegt werden. Die Festlegung der Werte erfolgt durch die Genehmigungsbehdrde nach
hinreichender Erorterung (6ffentliches Beteiligungsverfahren) mit Verb&nden, Luftverkehrs-
wirtschaft, Fluglarmkommission, Dialogforen sowie Burgerinitiativen. Uber das Beteili-
gungsverfahren ist auch ein hinreichend bemessener dynamischer Faktor zu ermitteln und
durch die Genehmigungsbehorde festzusetzen, der ein kontinuierliches Absenken der
Grenzwerte ermoglicht. Gleichzeitig wird durch dieses Instrument Planungssicherheit fir
Anwohner in verlarmten Bereichen rund um die Flughafen erreicht, da eine definierte

19 hitp://www.fr-online.de/flughafen-frankfurt/landrat-oliver-quilling--wir-brauchen-eine-laermobergrenze-,2641734,10862996.html.

http://www.fr-online.de/flughafen-frankfurt/interview-mit-thomas-juehe--wir-brauchen-endlich-eine-laermobergrenze-
,2641734,8584712.html.

2D hitp:/lwww.faz.net/aktuell/rhein-main/fluglaermkommission-chef-juehe-auch-in-der-laermpause-wird-geflogen-12711874-p3.html.

http://www.faz.net/aktuell/rhein-main/fluglaerm-debatte-woerner-mahnt-verbindliche-laermgrenze-fuer-frankfurt-an-12091314.html.

! http://www.flk-frankfurt.de/datei/de/fluglaerm/-/534/intLink.
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Larmmenge nicht Uberschritten werden darf und der Dynamisierungsfaktor tber ein nach-
haltig angelegtes Absenken der Larmgrenze langfristig eine Verbesserung der Wohn- und
Lebensqualitat im Umfeld von Flugh&fen bewirken wird.“*?

Ebenfalls im vergangen Jahr forderte die Frankfurter Fluglarmkommission, als Teil der Arbeitsge-
meinschaft deutscher Fluglarmkommissionen (ADF), von der Bundesregierung:

.Der Vorrang des aktiven Larmschutzes, d. h. der Verringerung des Larms an der Quelle,
vor passiven SchallschutzmalBnahmen ist gesetzlich zu verankern. Um die Auswirkungen
des Verkehrswachstums auch absolut von den LaArmemissionen zu entkoppeln, sind dyna-
misierte Larmobergrenzen als nachhaltig wirksames Instrument/Anreizsystem fir leises
Fliegen zu etablieren. Diese sind durch an jedem Standort zu erstellende Larmminderungs-
konzepte zu integrieren.“?®

Die Idee, eine Larmobergrenze einzufiihren, war bereits Bestandteil des Mediationspakets zum
Ausbau des Frankfurter Flughafens (2000). Einer der funf als untrennbar miteinander verknUpft
angesehenen Teile war der Anti-Larm-Pakt (ALP). Es sollte u.a. ein Larmkontingent eingefuhrt
sowie lokale Larmobergrenzen definiert werden. Der Anti-Larm-Pakt wurde im Regionalen Dialog-
forum (RDF) weiter ausgestaltet, jedoch nicht vollstdndig umgesetzt. Im Anti-Larm-Pakt des RDF
aus dem Jahr 1997 war formuliert worden:

.Der Umfang der Planfeststellung wird auf den Larmindex entsprechend der derzeit be-
schriebene Ausbauvorhaben unter Beriicksichtigung von 701.000 Bewegungen in 2020 be-
grenzt. Als Ausgangsbasis fur die Berechnung werden die im Planfeststellungsantrag ge-
nannten Kapazitatsanforderungen, der Planungsflugplan und die heutigen Einwohnerzah-
len zugrunde gelegt.“**

Der Hessische Landtag machte sich diese Idee, zumindest ein Anwachsen der Belastung Uber die
im Planfeststellungsverfahren getroffenen Annahmen hinaus zu beschranken, im Grundsatz zu
eigen und beschloss am 11.12.2007:

.Der Hessische Landtag teilt die Forderung des ALP, dass der fir das Jahr 2020 prognosti-
zierte Fluglarm eine Obergrenze darstellt, die nicht Uberschritten werden darf. Die Landes-
regierung wird aufgefordert, geeignete Malinahmen zur Deckelung des Fluglarms zu ergrei-
fen."?®

Noch weiter geht die derzeitige Landesregierung Hessens. Die Koalitionsvereinbarung (2014 —
2019) der hessischen Regierungskoalition aus CDU und Biindnis 90/Die Griinen formuliert zu ei-
ner Larmobergrenze:

.Entsprechend der Empfehlungen der Mediation wird vereinbart, eine Larmobergrenze fur
den Flughafen Frankfurt einzufihren. Ziel ist es, eine deutliche Larmreduzierung gegeniber
den im Planfeststellungsbeschluss prognostizierten Werten zu erreichen.“%

Das Forum Flughafen und Region (FFR) hat im November 2013 beschlossen, einen Vorschlag fur
eine Larmobergrenze zu entwickeln. Konkret wird die Idee von einer Arbeitsgruppe unter Leitung

2 hitp://www.flk-frankfurt.de/datei/de/fluglaerm/-/534/intLink.

% Forderungen der ADF an die neue Bundesregierung, 08.11.2013. http://www.flk-frankfurt.de/eigene _dateien/stellungnahmen/pdi-
2013/forderungen_an_die_neue_bundesregierung __ 8.11.2013.pdf. Rn. 4.

2 http:/Mww.forum-flughafen-region.de/fileadmin/files/Archiv/Archiv.RDF_Doku_allg. Teil/Anti-Laerm-Pakt vom 14.09.2007.pdf.

 Drs. 16/8364.

% Koalitonsvertrag ,Verbindlich gestalten — Perspektiven eréffnen”, Hessen 2014 — 2019 zwischen CDU Hessen und Biindnis 90/Die
Griinen Hessen, Zeile 3152 — 3156.
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von Prof. Dr.-Ing. Wérner (Vorsitzender des RDF und auch der Nachfolgeorganisation FFR) aus-
gearbeitet. Dabei soll die Entwicklung des Fluglarms von der Anzahl der Flugbewegungen entkop-
pelt werden, BewertungsmaRstab fir den Fluglarm soll der Frankfurter Fluglarmindex sein.?’ D.h.,
dass zwar die 701.000 Flugbewegungen der Ankntpfungspunkt fur die Deckelung des Fluglarms
sind — bewertet durch den Frankfurter Fluglarmindex —, eine Steigerung der Flugbewegungszahlen
iber 2020 hinaus soll aber, unter Einhaltung eben dieses Deckels, vorstellbar sein.”®

Es existieren weitere kommunale Vorschlage. Aus der Stadt Offenbach wird die Forderung aufge-
stellt, die Larmobergrenze bei 50 dB(A) am Tag zu setzen, dies soll durch eine sukzessive Sen-
kung des (Larm-)Wertes durch technische Erneuerung und Flottenmodernisierung erreicht werden.
Diese Forderung wird kombiniert mit einer Reduzierung der Flugbewegungszahlen, um einer Um-
verteilung des Fluglarms in der Region zuvorzukommen. Eine Deckelung wird bei 300.000 Flug-
bewegungen angestrebt.?

Seitens der Stadt Neu-Isenburg® wird angestrebt, die aktuelle (2012) Fluglarmbelastung anhand
des Frankfurter Fluglarmindexes als Grenze — kommunengenau — festzuschreiben. Eine Steige-
rung der Flugbewegungszahlen gegentber der aktuellen Situation ware demnach maoglich, wenn
die lokalen Larmobergrenzen eingehalten wirden. Um diese Einhaltung zu kontrollieren, kdme
dem Flughafenkoordinator die Rolle zu, die Zuweisung von Slots entsprechend auszurichten, wenn
rechnerisch die Einhaltung der lokalen Grenzwerte nachgewiesen werden kann. Gleiches gilt fur
die Anhebung des Koordinierungseckwertes (126 Flige pro Stunde im Ausbaufall laut Prognose
fur 2020; aktuell liegt er bei 89 Flugbewegungen pro Stunde). D.h., hier ware theoretisch die Errei-
chung der prognostizierten 701.000 Flugbewegungen erlaubt, soweit die technische Entwicklung
und Flottenmodernisierung die Einhaltung der aktuellen kommunalen Larmindizes ermdglichen.
Als weiteres Element soll eine jahrliche Reduzierung der der Berechnung der Larmobergrenze
zugrunde gelegten Larmwerte von 0,4 dB(A) festgeschrieben werden. Dies soll ebenfalls durch die
Modernisierung der Flugzeugflotten (leiseres Fluggerat, Flugzeuge mit groRerer Auslastung) und
weitere technische Verbesserungen erreicht werden.

3.3. Definitionen der vorgeschlagenen Larmobergrenzen/ Larmkontingents

Der Begriff ,Larmkontingent” wird in der bisherigen Rechtsprechung nicht in einem einheitlichen
Sinne verwendet oder verstanden. In der Bauleitplanung sind damit teilweise flachenbezogene
Schallleistungspegel, ausgedriickt in dB(A)/m? als Ober-/Hochstgrenze, gemeint.®* In mehreren
den Flughafen Diisseldorf betreffenden Verfahren ist eine Genehmigung®?, mit der unter anderem
bestimmte aquivalente Dauerschallpegel als Ober- oder Hochstgrenzen festgeschrieben wurden,
als ,Larmkontingent-Genehmigung“ bezeichnet worden.*® In der Nachtflugregelung fiir den Flugha-
fen Minchen Il ist als Larmkontingent ein maximales Larmvolumen, bezeichnet als "Neq", fur die
Durchschnittsnacht eines Kalenderjahres festgesetzt worden.* Forderungen larmbetroffener An-
wohner des Flughafens Frankfurt am Main nach einem "Gesamtlarmkontingent" sind dahingehend
verstanden worden, es solle eine Hochstgrenze flr eine Gesamtlarmbelastung festgeschrieben
werden, die in Form eines Indexes die Zahl der Betroffenen und die Hohe der Betroffenheiten oder

7 http://www.forum-flughafen-region.de/presse/pressemitteilungen/.

28 http://www.faz.net/aktuell/rhein-main/fluglaerm-debatte-woerner-mahnt-verbindliche-laermgrenze-fuer-frankfurt-an-12091314.html.

® Forderungen der Stadt Offenbach zur Reduzierung des Fluglarms, ,Fluglarmschutz fiir Offenbach®, 20.08.2013.

% http://www.neu-isenburg.de/fileadmin/user_upload/lebensraum/umwelt/Positionspapier_Neu_lsenburg.pdf.

% Rn. 102; vgl. etwa VGH Bad.-Wiirtt., Urteil vom 24. Marz 2005 - 8 S 595/04 -, BauR 2005, 1743, und OVG Rh.-Pf., Urteil vom 8. Juni
2011 -1 C 11199/10 -, juris.

2 MBI. NRW. 1998, S. 912

% vgl. unter anderem OVG NRW, Urteil vom 10. Dezember 2004 - 20 D 135/00.AK -, juris; dhnlich VG Miinchen, Urteil vom 23. Oktober
2009 - M 24 K 08.4952 -, juris, das einen als Ober-/Hochstgrenze bestimmten &quivalenten Dauerschallpegel als Larmkontingent
bezeichnet.

% vgl. Bay. VGH, Urteil vom 28. September 2006 - 8 A 05.40032 u. a. -, UPR 2007, 237.
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Vorbelastungen beriicksichtigt.>> Wiederum in einem anderen, die An- und Abfliige zum und vom
Flughafen Zirich betreffenden Verfahren ist ein Larmkontingent als ein Larmhdchstwert bezeichnet
oder definiert worden, den der von sdmtlichen, einen bestimmten Flughafen nutzenden Flugzeu-
gen erzeugte Durchschnittslarm nicht tiberschreiten darf.*

Die verschiedenen regionalen Vorschlage zeigen, dass es nicht eine allgemeingultige Vorstellung
Uber die Ausgestaltung einer Larmobergrenze gibt. Es existieren Ideen fur unterschiedliche Model-
le. Verallgemeinernd kann daher von einer Larmobergrenze gesprochen werden, inhaltlich wird die
nachfolgende Priifung die — wie folgt — aufgeteilten Forderungen einzeln untersuchen.

Sachlich kann demnach differenziert werden zwischen einer Fluglarmobergrenze, die sich orien-
tiert an einer Deckelung der Bewegungszahlen oder einer Deckelung des verursachten Fluglarms.
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Abbildung 1 Beispielhafte schematische Darstellung verschiedenener diskutierter
Vorschlage fiir Larmobergrenzen auf Basis eines Fluglarmindexes®’

3.4. Der Frankfurter Fluglarmindex — Herkunft, Behandlung im Planfeststellungs-
beschluss, Weiterentwicklung und fachliche Einordnung

Fur die Festlegung einer Larmobergrenze wird u.a. vom Mit-Vorsitzenden des Forums Flughafen
und Region sowie Vorsitzenden des ehemaligen Regionalen Dialogforums Frankfurt (RDF), Prof.
Dr. Johann-Dietrich Wérner, vorgeschlagen, dass diese auf dem Frankfurter Fluglarmindex basie-
ren sollte.

3.4.1. Definition des Frankfurter Fluglarmindex

Der Frankfurter Fluglarmindex (FFI) besteht aus einem Tag- und einem Nachtindex. Die Eckpunkte
fur den FFI wurden 2009 vom Koordinierungsrat des FFR beschlossen und am 1.12.2009 dem
Konvent des FFR vorgestellt. Seitdem wird der Index im FFR zur Prifung der MalBnahmen des

* vgl. Hess. VGH, Urteil vom 21. August 2009 - 11 C 227/08.T u. a. -, juris, Rn. 828 f.
% vgl. EuG, Urteil vom 9. September 2010 - T-319/05 -, ZLW 2010, 630.
% Quelle: FFR, dargestellt sind Werte des Frankfurter Tag-Indexes
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aktiven Schallschutzes und zu Monitoringzwecken verwendet. Eine Einigung Uber die Nutzung des
Index als Grundlage fir eine Larmobergrenze konnte damals nicht erzielt werden.

Der FFl ist ein Index, fir den zunachst der Fluglarm aller An- und Abfliige in den sechs verkehrs-
reichsten Monaten berechnet wird. Hierfir wird die dem Fluglarmschutzgesetz des Bundes zuge-
hérige Berechnungsvorschrift ,Anleitung zur Berechnung von Larmschutzbereichen® (AzB)* ver-
wendet. Dann wird ermittelt, welche Zahl von Personen jeweils welches Ausmall an Tag- und
Nachtlarm haben. Der letztliche Indexwert wird gebildet, indem unter Nutzung von Dosis-Wirkungs-
Kurven aus der Larmwirkungsforschung berechnet wird, welche Zahl an Hochbelastigten (fur den
Tag) bzw. zusatzlicher nicht notwendigerweise erinnerbarer Aufwachreaktionen (fur die Nacht) in
der Region rechnerisch vorhanden ist.

Das Gebiet, fur das der Index berechnet wird, wird nach akustischen Kriterien definiert, es umfasst
derzeit etwa 30 Kommunen. Weitere Einzelheiten zur Definition und Berechnungsverfahren des
FFI sind in Kapitel 4.3 des Berichts des FFR zum ersten MaBhahmenpaket Aktiver Schallschutz
enthalten.*

Es erfolgt eine differenzierte Betrachtung von Tag und Nacht:
Frankfurter Tag Index (FTI): Zeit von 06-22 Uhr

Bertcksichtigte Larmwirkung tagsuber: Anzahl Hochbelastigter gemafl der RDF-
Bel&stigungsstudie®

Abgrenzung: Gebiet, in dem mindestens ein L¢,6-22 von 53 dB(A) erreicht wird.

Frankfurter Nacht Index (FNI): Zeit von 22-06 Uhr (gesetzliche Nacht)

Bertcksichtigte Larmwirkung nachts: Wahrscheinlichkeit zusatzlicher flugbetriebsbedingter
Elektroenzephalographie (EEG)-Aufwachreaktionen gemaR DLR*

Abgrenzung: Gebiet, in dem eine Wahrscheinlichkeit von 0,75 fur mindestens eine
zusatzliche flugbetriebsbedingte EEG-Aufwachreaktion besteht.

Zur Analyse, welche Effekte sich bei besonders relevant Betroffenen ergeben, wird bei der Prifung
von MalRhahmen des Aktiven Schallschutzes oder der Bewertung von Flugverfahren zusatzlich die
Zahl der Hochbelastigten in einem als ,hoch betroffen” definierten Gebiet ausgewertet, und zwar in
einer Kontur L¢q 6-22 Uhr: 60 dB(A) (Tagschutzzone nach Fluglarmgesetz).

In der Nacht wird die Kontur Hochbetroffener, in der eine gesonderte Auswertung zuséatzlicher
EEG-Aufwachreaktionen erfolgt, aus Leq 22-6 Uhr von 53 dB(A) und Lnax 6x72 dB(A) gebildet —
(Nachtschutzzone 1 nach FluglarmG).

AulRerdem wird mit der Auswertung der Hoch-Belastigten in einem erweiterten Kontrollgebiet (Leq
6-22 Uhr 50 dB(A))untersucht, ob nicht Larmbetroffenheiten auftreten, deren ldentifikation wichtig
fur eine umfassende Beurteilung ist, um auch etwaige unerwunschte Larmeffekte auf3erhalb des
Indexgebiets erkennen zu kénnen.

% AzB - Anleitung zur Berechnung von Larmschutzbereichen vom 19. November 2008 (BAnz. Nr. 195a vom 23.12.2008 S. 2).

% http://www.forum-flughafen-region.de/uploads/media/FFR_Bericht_final_02.pdf.

40 D. Schreckenberg/M. Meis: Gutachten fiir das Regionale Dialogforum Frankfurt ,Belastigung durch Fluglarm im Umfeld des
Frankfurter Flughafens”, Endbericht 2006.

“1 M. Basner et al: Nachtfluglarmwirkungen DLR-Forschungsbericht5 2004-07/D.
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3.4.2. Genese des Frankfurter Fluglarmindex

Die Idee der Einfihrung eines Fluglarmindex entstand im Rahmen der Arbeiten des RDF in dessen
finaler Phase. Dies erfolgte in einer Arbeitsgruppe unter Leitung des Vorsitzenden des RDF, die
unter anderem zur Aufgabe hatte, Vorschlage zur konkreten Umsetzung des im Mediationspaket
festgeschriebenen ,Anti-Larm-Pakts" zu unterbreiten. Im Anti-Larm-Pakt als viertem Paketbaustein
war u.a. die Einfihrung einer Larmkontingentierung und lokaler Larmobergrenzen vorgesehen. Im
RDF wurde dieser Punkt aufgegriffen und ein Umsetzungsvorschlag entwickelt. Im Anti-Larm-Pakt
des RDF vom 14.9.2007 war die Einfilhrung eines Fluglarmindex vorgeschlagen worden®’. Dieser
sollte unter anderem als Definition einer Larmobergrenze fungieren. Es gab allerdings keinen Kon-
sens unter allen Mitgliedern des RDF. Der Anti-Larm-Pakt wurde zwar mehrheitlich in einem Mei-
nungsbild bestétigt und auf dieser Basis vom Vorsitzenden des RDF vertreten. Die im Anti-Larm-
Pakt enthaltene Definition flr einen Fluglarm-Index unterschied sich von der im FFR fortentwickel-
ten Version. Einer der gro3ten Unterschiede ist, dass der im RDF-Anti-Larm-Pakt enthaltene An-
satz aus einem einzigen Index besteht, in dem Tag- und Nachtlarm gewichtet werden. Der im FFR
fortentwickelte Ansatz trennt zwei Indizes in Tag und Nacht, um die beiden unterschiedlichen
Larmwirkungen transparent zu machen und um positive oder negative Entwicklungen am Tag oder
in der Nacht aufgrund der Integration erkennbar zu machen. Als Beispiel fir einen bereits etablier-
ten, integrierten Index, der auf vergleichbaren Uberlegungen basierte, diente dem RDF der 2006
entwickelte Ziricher Fluglarmindex, der von der Kantonalregierung festgeschrieben und genutzt
wird und konzeptionell &hnlich aufgebaut ist*.

3.4.3. Empfehlung des Landtags und Auflagenvorbehalt im
Planfeststellungsbeschluss

Der hessische Landtag beschloss im Dezember 2007* u.a. : ,Der Hessische Landtag empfiehlt, in
Kenntnis der im Anhorungsverfahren vorgetragenen Aspekte im Planfeststellungsbeschluss die
Mdglichkeit zu eréffnen, den vom RDF entwickelten Larm-Index zur Begrenzung der Fluglarmbe-
lastungen zu bertcksichtigen. Ferner wird die Landesregierung aufgefordert zu prifen, inwieweit
der Larm-Index in die Larm-Aktionsplane einbezogen werden kann.*

Die Planfeststellungsbehorde hatte diese Empfehlung im Planfeststellungsbeschluss nur teilweise
umgesetzt, in dem sie sich ausdrucklich die Mdglichkeit offenhielt, Uber einen Auflagenvorbehalt
spater weitere betriebliche Regelungen z.B. unter Nutzung eines Index vorzusehen (siehe Aufla-
genvorbehalt Nr. 3, abgebildet in Kapitel 4.5.3). Zur Begriindung, warum sie den Auflagenvorbehalt
aufnahm, aber zu diesem Zeitpunkt keine Larmobergrenze oder einen konkreten Index fixieren
wollte, enthalt der Planfeststellungsbeschluss folgende Ausfithrungen*:

.ilm Ubrigen bleibt gemaR Ziffer A X1 5.1.4.3 die nachtragliche Festsetzung, Anderung oder
Erganzung von Auflagen und betrieblichen Regelungen vorbehalten. Dabei kann auch eine
zusammenfassende Gewichtung unterschiedlicher Larmbelastungen in der Umgebung des
Flughafens in Gestalt eines Larmindexes berticksichtigt werden. In diesem Zusammenhang
wird auf den Vorschlag des Vorsitzenden des Regionalen Dialogforums fiir einen Anti-
Larm-Pakt (Anti-LAarm-Pakt, Zusammenfassung, 14.09.2007) hingewiesen. Dieser
Vorschlag beinhaltet insbesondere die Etablierung eines regionalen Larmindexes fur die

“2 http://www.forum-flughafen-region.de/fileadmin/files/Archiv/Archiv.RDF_Doku_allg. Teil/Anti-Laerm-Pakt vom 14.09.2007.pdf.

“3 http://www.vd.zh.ch/internet/volkswirtschaftsdirektion/de/themen/flughafenpolitik/flugbetrieb_und umwelt/zuercher fluglaerm index_z
fi.html.

“ Drucksache 16/8364.

“ Teil C Il des Planfeststellungsbeschlusses, S. 1069 ff.
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betroffene Region, welcher zur Grundlage der Bewertung der LArmauswirkungen und von
Maflnahmen zur Reduzierung der Larmauswirkungen gemacht werden soll. Der Larmindex
soll die Betroffenheiten durch gestaffelte Larmpegel am Tag und in der Nacht
zusammenfassen. Die entsprechenden Larmberechnungen sollen auf Grundlage der AzB-
07 angestellt werden. Zum gegenwartigen Zeitpunkt ist noch nicht absehbar, in welcher
Weise und zu welchem Zeitpunkt ein regionaler Larmindex der luftverkehrsrechtlichen
Abwéagung zugrunde gelegt werden konnte. Der vorgeschlagene Larmindex ware auf
Grundlage der AzB-07 zu ermitteln, die ebenso wie die zu ihrer Anwendung erforderlichen
Berechnungsprogramme noch nicht vorliegt. Dementsprechend liegen zum gegenwaértigen
Zeitpunkt noch keine ausreichenden Beispiels- und Vergleichsrechnungen fur einen
regionalen L&armindex vor, anhand derer die Aussagekraft dieses Indexes fur die
luftverkehrsrechtliche Abwagung geprift werden kénnte. Ebenso ist zum gegenwartigen
Zeitpunkt nicht erkennbar, ob und unter welchen Voraussetzungen die vorgeschlagene
Bewertung anhand einer gewichteten Zusammenfassung der Larmpegel fir Tag und Nacht
sich mit der Wertung des FluglarmG vereinbaren lasst, welches eine getrennte Bewertung
von Tag- und Nachtlarm vorsieht. Auch im Ubrigen sind weitere Konkretisierungen und
Ausarbeitungen zum  Anti-Larm-Pakt abzuwarten (vgl. auch Schreiben der
Vorhabenstragerin vom 26.09.2007 sowie zum Erfordernis von Weiterverhandlungen die
nachfolgend genannten ProtokollauBerungen und Schreiben). Mit den gesetzlich
vorgegebenen Larmwerten gemal 88 8 Abs. 1 S. 3 LuftVG, 13 Abs. 1 FluglarmG und den
sonstigen abwagungsrelevanten Larmwerten, die aus den - den Stand der
Larmwirkungsforschung wiedergebenden — Erkenntnissen der Larmgutachter hergeleitet
sind, stehen hinreichend umfangreiche und aussagekraftige Maf3stdbe fur die Bewertung
und Abwagung der Auswirkungen flugbetriebsbedingten Larms zur Verfligung.
Anhaltspunkte daflr, dass weitere Gesichtspunkte in der Abwéagung der betroffenen
Belange zu Unrecht au3er Acht gelassen wurden, sind aus dem Vorschlag zum Anti-Larm-
Pakt nicht ersichtlich. Dass auch innerhalb des Regionalen Dialogforums der Prozess der
Abstimmung eines Anti-L&rm-Paktes nicht abgeschlossen ist, wird durch die Ergebnisse
der Meinungsbildung in der Sitzung am 14.09.2007 und die dokumentierten AuRRerungen
der Mitglieder des Regionalen Dialogforums verdeutlicht. Das Meinungsbild dariber, ob der
Vorschlag des Vorsitzenden des Regionalen Dialogforums im Grundsatz begrif3t werde,
ergab zwar die Zustimmung von 20 und die Ablehnung von 5 Mitgliedern, wobei 3
Mitglieder sich enthielten und 4 nicht am Meinungsbild teilnahmen. Die
Protokollerklarungen und eingegangenen Stellungnahmen legen aber nahe, dass eine
ganze Reihe mal3geblicher Mitglieder diese Zustimmung nur auf die Fortfihrung des
eingeleiteten regionalen Verhandlungsprozesses bezog und nicht auf den Inhalt des
vorgeschlagenen Anti-Larm-Paktes erstreckte, ja diesem sogar kritisch gegentber stand.
Die Bundesvereinigung gegen Fluglarm, die Bilrgermeister der Stadte Hochheim,
Hattersheim und Flérsheim und ein Beigeordneter der Stadt Mainz gaben zu Protokoll,
dass sie dem Vorschlag nicht zustimmen kénnten. Die Burgermeister der Stadte Morfelden-
Walldorf und Kelsterbach sahen keine Veranlassung, dem Vorschlag ausdricklich
zuzustimmen oder ihn abzulehnen. Die Stadt Darmstadt auf3erte sich nur in Teilen positiv
zum Vorschlag. Die Vorhabenstragerin sah weiteren Prifungsbedarf zur Tauglichkeit und
Umsetzbarkeit der vorgeschlagenen MafRRnahmen und lehnte Abweichungen von ihrem
Planfeststellungsantrag ab. Die Deutsche Lufthansa AG trug den Vorschlag nicht mit; es
konne nur der Planfeststellungsbeschluss Grundlage fur weitere Verhandlungen sein. Im
Schreiben an die Planfeststellungsbehdrde haben neben der Vorhabenstréagerin (Schreiben
vom 26.09.2007) und der Deutschen Lufthansa AG (Schreiben vom 13. und 24.09.2007)
auch das Board of Airline Representatives in Germany (Schreiben vom 02.10.2007) den
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Vorschlag als verifizierungs- und konkretisierungsbedurftig bezeichnet. Die Deutsche
Flugsicherung (Schreiben vom 11.10.2007) und der Fluglarmschutzbeauftragte des
HMWVL (Schreiben vom 10.10.2007) haben sich kritisch zur Umsetzung verschiedener
Elemente des Anti-Larm-Pakts geduRlert; die Blrgerinitiative WIDEMA hat sich ablehnend
zum Vorschlag geéauBert (Schreiben vom 19.09.2007). Die Rechtsvertreter der
Gebietskorperschaften Florsheim am Main, Hattersheim am Main, Hochheim am Main,
Mainz und Main-Taunus-Kreis haben mit Schreiben vom 29.10.2007 die Ablehnung des
Vorschlags durch die vertretenen Gebietskorperschaften bekraftigt. Hingegen hat die Stadt
Raunheim (Schreiben vom 02.11.2007 und Schreiben eines Stadtverordneten der Stadt
vom 05.11.2007) den Vorschlag begriif3t und seine Aufnahme in den verfugenden Teil des
Planfeststellungsbeschlusses gefordert. Die Planfeststellungsbehdrde halt es ungeachtet
der vorstehenden Uberlegungen aber fiir denkbar, dass zu einem spateren Zeitpunkt die
nachtragliche Festsetzung, Anderung oder Erganzung von Auflagen und betrieblichen
Regelungen unter Einbeziehung einer zusammenfassenden Gewichtung unterschiedlicher
Larmbelastungen in der Umgebung des Flughafens erfolgen kann. Um eine weitergehende
Uberprifung und Evaluierung des Vorschlags zum Anti-Larm-Pakt zu unterstiitzen, gibt die
Planfeststellungsbehérde der Vorhabenstrégerin daher tber die Messung des Fluglarms
gemalR § 19a LuftVG und die Mitwirkung am Vollzug des Planfeststellungsbeschlusses
hinaus auf, regelméRig weitergehende Darstellungen zu den Auswirkungen des Fluglarms
vorzulegen (Ziffer A Xl 5.1.7). Die Vorhabenstragerin ist verpflichtet, der
Planfeststellungsbehoérde in jahrlichen Abstanden eine Darstellung der
Dauerschallpegelkonturen von 53 dB(A) bis 70 dB(A) in Schritten von 1 dB(A), jeweils
getrennt fir die Zeitraume von 6.00 bis 22.00 Uhr und von 22.00 bis 6.00 Uhr fur das
jeweils vergangene Jahr, berechnet gemal § 3 des Gesetzes zum Schutz gegen Fluglarm
zur Verfugung zu stellen. Die Auswahl der zu ermittelnden Larmkonturen ergibt sich hierbei
aus den Fluglarmwerten gemall 8§ 2 Abs. 2 S. 2 Nr. 1 (Buchst. a) FluglarmG und den
Larmwerten, die fir den verfassungsrechtlichen Ubernahmeanspruch herangezogen
werden. Die entsprechenden Larmpegel schlieen jene ein, die fur den Vorschlag zum
regionalen Larmindex herangezogen werden. Zusatzlich ist die Vorhabenstragerin
verpflichtet, eine Darstellung der Maximalpegel-Haufigkeitskontur 6 x 72 dB(A) im Zeitraum
von 22.00 bis 6.00 Uhr zur Verfligung zu stellen, um samtliche Fluglarmwerte gemaf § 2
Abs. 2 S. 2 Nr. 1 (Buchst. a) FluglarmG zu ermitteln. Die Vorhabenstragerin hat mit den
Dauerschallpegelkonturen auch eine Darstellung der Zahl der Personen vorzulegen, die
von den einzelnen Dauerschallpegelkonturen betroffen werden. Hierbei wird entsprechend
der Vorgehensweise im Gutachten G 11 vorzugehen sein. Die raumstrukturellen Daten, die
den Ermittlungen der Vorhabenstragerin zugrunde liegen (siehe C Il 6.1.3.1.2), kbnnen hier
bis auf weiter es zugrunde gelegt werden. Das Zugrundelegen einer einheitlichen
Datenbasis fur die raumstrukturellen Daten ermdglicht die Vergleichbarkeit der Ergebnisse
fur verschiedene Untersuchungsjahre im Hinblick auf den vom Flughafen ausgehenden
Fluglarm. Die Planfeststellungsbehorde wird anlassbezogen prifen, ob eine Aktualisierung
der raumstrukturellen Daten vorzunehmen ist. Die Vorhabenstrégerin hat ihrer
Verpflichtung ab dem Zeitpunkt nachzukommen, ab dem der Larmschutzbereich fir geman
8§ 4 Abs. 2 des Gesetzes zum Schutz gegen Fluglarm erstmals festgesetzt worden ist.
Hierdurch wird gewahrleistet, dass die Berechnungen der Vorhabenstragerin auf der
gleichen Methode zur Berechnung des Fluglarms gemafd 8§ 3 FluglarmG beziehungsweise
der AzB-07 wie die Festsetzung des Larmschutzbereichs auf-setzen. Im Zusammenhang
mit dem Anderungsvorbehalt ist darauf hinzuweisen, dass § 4 Abs. 5 und 6 FluglarmG
gewadhrleisten, dass die gesetzlich vorgesehenen passiven Schallschutzmal3nahmen an
das Ausmald der Fluglarmbelastung angepasst werden. GemaR § 4 Abs. 5 FluglarmG ist
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der Larmschutzbereich fur einen wesentlich baulich erweiterten Flugplatz neu festzusetzen,
wenn eine Anderung in der Anlage oder im Betrieb des Flugplatzes zu einer wesentlichen
Verédnderung der Larmbelastung in der Umgebung des Flugplatzes fihren wird. Gemal § 4
Abs. 6 FluglarmG ist spatestens nach Ablauf von zehn Jahren seit Festsetzung des
Larmschutzbereichs zu prifen, ob sich die Larmbelastung wesentlich verandert hat oder
innerhalb der n&chsten zehn Jahre voraussichtlich wesentlich verdndern wird. Die Prifung
ist in Abstéanden von zehn Jahren zu wiederholen, sofern nicht besondere Umsténde eine
frihere Prufung erforderlich machen.”

3.4.4. Unabhéangige fachliche Bewertung der Vorschlage des RDF als Folgeschritt

Wesentliche Griinde fur das Offenlassen einer Entscheidung lber die Umsetzung der Empfehlung
des Landtags und des RDF, aber ausdrickliche Aufnahme eines entsprechenden Auflagenvorbe-
halts waren also unter anderem, dass es damals noch keine abschlieBend vom Bund festgelegte
Berechnungsvorschrift fir Fluglarm gab, dass noch keine Erfahrungswerte und ausreichend Re-
chenbeispiele existierten sowie die Integration im Index von Tag- und Nachtlarm, die ggf. der
grundlegenden Wertung des Fluglarmschutzgesetzes widersprechen konnten.

Um die offenen fachlichen Punkte des im RDF entwickelten Indexvorschlags von unabhangigen
Experten klaren zu lassen, wurden in der Endphase des RDF drei Wissenschaftler mit einer Be-
wertung des Vorschlags beauftragt. Es wurden mit Dr. Mathias Basner vom DLR sowie Dirk
Schreckenberg (ZEUS GmbH) zwei Larmwirkungsforscher (Nacht und Tag) sowie mit Dr. Georg
Thomann, damals EMPA Schweiz, ein Akustiker und Experte fur Fluglarmberechnungen beauf-
tragt*®.

Folgende Fragen sollten von den Wissenschaftlern bewertet werden:

Ist ein regionaler Index aus wissenschatftlicher Sicht grundséatzlich geeignet als Instrument
zur Beurteilung der Larmentwicklungen aufgrund der Anderung von Zahl, Ort und Art der
Uberfliige?

Sind die hierfur vorgelegten Vorschlage geeignet?

Welche Modifikationen waren erforderlich, damit eine Anwendung fir den vorgesehen
Zweck moglich ist?

Bei der Bearbeitung dieser Fragestellung durch die Gutachter gilt es primar zu untersuchen, ob die
vorgeschlagenen Indices folgende Anforderungen erfillen kénnen:

Transparente Darstellung der Entwicklung der Fluglarmwirkungen in der Region.

Abbildung der Auswirkungen von aktiven SchallschutzmaRnahmen einzeln und ihrer Kom-
bination.

Schaffung einer vergleichenden Bewertungsmoéglichkeit zur Abwagung der Vor- und Nach-
teile von aktiven SchallschutzmaRnahmen.

6 Schreckenberg, D., Basner, M., Thomann, G.: Wissenschaftliche Bewertung der im Rahmen des Ausbauverfahrens Frankfurter
Flughafen entwickelten Vorschlage fiir einen oder mehrere Fluglarmindices fiir das Regionale Dialogforum Frankfurt, (2008)
http://www.dIr.de/me/Portaldata/25/Resources/dokumente/flugphysiologie/RDF_Wissenschatftliche Bewertung_Fluglaermindices Fr
ankfurt.pdf
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Definition einer regionalen Larmobergrenze, deren Uberschreitung Handlungsbedarf aus-
IOst.

Die Gutachter kamen im Ergebnis zu folgenden allgemeinen Empfehlungen:

(A) Ein wirkungsbezogener Index zur Beschreibung der Belastigung und/oder Schlafstérung ist zu
empfehlen. Er ist einer rein deskriptiven Beschreibung der Anzahl von Personen je dB-Klasse vor-
zuziehen.

B) Die Gutachter empfehlen anstelle des 24-Stunden-Indexes FFI zwei getrennte Indices zu ver-
wenden, welche die Belastigung durch Fluglarm am Tag (nachfolgend durch den Index FTI ausge-
drickt) und die Stérung des Schlafes wahrend der Nachtzeit (FNI) beschreiben. Jeder Index sollte
separat die Zielvorgabe abbilden (gem&R ALP eine zehnprozentige Reduktion gegentber dem
Planungsfall 2020). Sollte man sich dazu entscheiden, die beiden Indices FTI und FNI zu einem
einzigen Index zu vereinen, halten es die Gutachter fUr unabdingbar, dass in jedem Fall FTI und
FNI separat ausgewiesen werden.

C) Eine Larmobergrenze auf der Basis von wirkungsbezogenen Grél3en ist aus Sicht der Gutach-
ter sinnvoll. An welchem Belastungsszenario diese Grenze gemessen werden soll und ob die an-
gestrebte Reduktion von 10 % sinnvoll ist, muss dagegen auf gesellschaftspolitischer Ebene disku-
tiert und entschieden werden.

D) Zur Vermeidung von Missverstandnissen und fir eine klare und eindeutige Indexbeschreibung
sowie fur die Festlegung der durch die Indices verfolgten Ziele ist es wichtig, dass die verwendeten
Ausdriicke und Begriffe wie Belastung, Betroffenheit, Belastigung, Storung, etc. konsequent unter-
schieden und im richtigen Kontext gebraucht werden.

Eine Reihe von weiteren Empfehlungen wurde fir Detailfragen unterbreitet.

3.4.5.  Weitere Etablierung von FTl und FNI

Nach Grindung des FFR und Etablierung des Expertengremiums Aktiver Schallschutz (ExpASS),
wurde unter dem Dach des ExpASs eine Arbeitsgruppe unter Leitung von Dr. Matthias Basner vom
DLR eingerichtet, die verschiedene Modellrechnungen durchfiihren und auf Basis der Empfehlun-
gen der drei Wissenschaftler einen tUberarbeiteten Vorschlag fir die Definition eines Index vorle-
gen sollte. Dies erfolgte wie beschrieben im Jahr 2009, auf der Grundlage beschloss der Koordi-
nierungsrat des FFR die Einfihrung der beiden Fluglarmindizes FTI und FNI.

Seitdem werden die Indizes regelméaRig von dem FFR (ExpASs und Umwelt- und Nachbar-
schaftshaus) angewendet. So erfolgten unter anderem die Auswahl und Larmbewertungen der
MalRnahmen des aktiven Schallschutzes (1. MaRnahmenpaket und FolgemalRnahmen) mittels die-
ser Indizes. Die hierauf basierenden Abwagungsentscheidungen hatten jeweils auch gerichtlich
Bestand (z.B. Segmented Approach). AuRerdem hat die Fluglarmkommission Frankfurt die Indizes
insoweit aufgegriffen, als dass alle wesentlichen MalRnahmen, die seitens der DFS in die FLK ein-
gebracht werden, durch das FFR einer Bewertung mittels der Indizes unterzogen werden, bevor
eine abschlieRende Beratung erfolgt. Dies galt unter anderem auch fir die Stidumfliegung und bei
der Auswahl der larmgiinstigsten Variante. Das Umweltbundesamt, das nach den Vorgaben des
Luftverkehrsrechts bei der Festlegung oder Anderung von An- und Abflugverfahren gegeniiber
dem Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung (BAF) als Benehmensbehérde fungiert, hatte sein Be-
nehmen fir die MaRnahmen erteilt, fir die ihm jeweils die indexbasierten LArmbewertungen als
Grundlage Ubermittelt worden waren. Das FFR verdffentlicht zudem jahrlich einen Bericht Uber die
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Entwicklung der Indizes gemessen an den jeweils aktuellen Bewegungszahlen fir das Vorjahr als
eines der vorgesehenen Monitoringinstrumente.

Die zum Zeitpunkt des Erlasses des Planfeststellungsbeschlusses noch vorhandenen Unsicherhei-
ten beziglich eines Fluglarmindex sind also mittlerweile nicht mehr vorhanden.

Mit der AzB 08 wurde eine bundesweit festgelegte Berechnungsvorschrift flr Fluglarm geschaffen,
die auch fur die Berechnung von FTI und FNI verwendet wird. Es wurde eine unabhangige wissen-
schaftliche Bewertung durchgefiihrt und die Empfehlungen entsprechend gepruft und — wo erfor-
derlich — umgesetzt. So wurde auch die Integration von Tag- und Nachtlarm aufgegeben und
stattdessen konform mit dem Fluglarmschutzgesetz eine Unterteilung von 22-6 Uhr und 6-22 Uhr
vorgenommen. AuflRerdem wird der Index seit 2009 regelmé&Rig in verschiedenen Zusammenhan-
gen angewendet und wurde auch von Dritten wie dem Umweltbundesamt und BAF als Moéglichkeit
der Larmbewertung in der Region akzeptiert.
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4. Der rechtliche Rahmen

Zunachst wird der rechtliche Status quo in Bezug auf die Genehmigungen des Flughafens Frank-
furt am Main dargestellt, der fiir die nachfolgende Untersuchung ausschlaggebend ist.

4.1. Fluglarmschutzgesetz

Das Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm (FluglarmG) enthalt Vorgaben fir den Schutz der Bevol-
kerung vor Fluglarm. Danach sind auf3erhalb des Flughafengelandes nach 8 2 Abs. 2 FluglarmG
Larmschutzbereiche als Schutzzonen einzurichten. In diesen Bereichen gewdéhrt das Gesetz Er-
satzanspriche fur baulichen Schallschutz gegen den Flughafenbetreiber sowie Entschadigungen
fur die verringerte Nutzbarkeit von AuRenwohnbereichen. Das Gesetz regelt den passiven Schall-
schutz. Es war im Gesetzgebungsverfahren verschiedentlich gefordert worden, dass auch Larm-
grenzwerte zur Ausgestaltung des aktiven Schallschutzes etabliert werden sollten. Der Gesetzge-
ber ist diesen Forderungen jedoch nicht nachgekommen. Anhand des Fluglarmschutzgesetzes
werden zwei Tag- und eine Nacht-Schutzzone festgelegt. Die zustandige Behoérde in Hessen hat
anhand des Fluglarmgesetzes folgende Immissionswerte vorgesehen:

Tag-SChutZZOI‘le 1: LAeq Tag = 60 dB (A) —
Tagschutzzone 2: LaeqTag= 55 dB (A) —
Nacht-Schutzzone: Laegnacht= 50 dB (A), Lamax= 6 X 53 dB (A) (Innenpegel)

und Uber die Verordnung Uber die Festsetzung des Larmschutzbereichs fur den Verkehrsflughafen
Frankfurt Main*’ rechtlich fiir wirksam erklart.

Gemal § 5 FluglarmG durfen in den Larmschutzbereichen keine neuen Krankenh&user, Altenhei-
me, Erholungsheime und &hnliche in gleichem Mal3e schutzbeddrftige Einrichtungen errichtet wer-
den. In den Tag-Schutzzonen des Larmschutzbereichs gilt Gleiches fur Schulen und Kindergéarten.
In der Tag-Schutzzone 1 und in der Nacht-Schutzzone dirfen zudem keine neuen Wohnungen
errichtet werden. Damit werden Bauverbote und Nutzungsbeschréankungen statuiert. Umfassende
Ausnahmen werden in 8 5 Abs. 3 FluglarmG aber fur Wohnungen in der Tag-Schutzzone 2 ge-
macht. Uber diese Beschrankungen hinaus werden Entschadigungen nach 88§ 8 und 9 FluglarmG
vorgesehen. Danach kénnen Eigentiimer bestehender Wohnhduser anfallende Kosten fir Larm-
schutzmaflinahmen und Wertverluste durch die Beschrankungen gegentiber dem Flughafenbetrei-
ber geltend machen. Zur Ausgestaltung von Entschadigungen fur eine Wertminderung wird auf die
Enteignungsvorschriften des Baugesetzbuches (BauGB) verwiesen. Damit beschrankt sich das
FluglarmG auf Planungs- und Entschadigungsfragen, regelt aber keine Larmobergrenzen.

Uber den Verweis in § 8 Abs. 1 Luftverkehrsgesetz (LuftvVG), der die Genehmigungspflicht fir
Flughafen regelt, sind die Werte des FluglarmG zu beachten. Die Werte sind in die im Genehmi-
gungsverfahren durchzufiihrende Abwégung zwischen den Belangen der Betroffenen und der des
Flughafenbetreibers einzustellen. Genauso ist bei der Erteilung der Betriebsgenehmigung nach 8§ 6
LuftvVG der Fluglarm angemessen zu berticksichtigen und abzuwagen, hier sind auch die Werte
des FluglarmG einzubeziehen.

4.2. Luftverkehrsrecht

Nach § 29b LuftVG (Luftverkehrsgesetz) sind Flugplatzbetreiber, Luftfahrzeughalter und Luftfahr-
zeugfuihrer gehalten, vermeidbaren Fluglarm zu verhindern und die Ausbreitung unvermeidbarer

“7Vom 30.09.2011 (GVBI. | S. 438).
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Gerausche auf ein Mindestmal zu beschranken. Dabei ist auf die Nachtruhe der Bevolkerung ,in
besonderem Mafe Riicksicht zu nehmen“.*® Das BVerwG hat in seinen Entscheidungen zu den
Flughafen Halle/Leipzig* und Berlin-Schénefeld™ betont, dass § 29b LuftVG im Rahmen der Plan-
feststellung des Flughafens nach 88 8 ff. LuftVG der Planfeststellungsbehtrde eine besondere
Pflicht auferlege, auf die Nachtruhe der Bevdlkerung Ricksicht zu nehmen. Es hat aber kein all-
gemeines Verbot fiir Nachtflugbewegungen anerkannt.”*

Innerhalb von 8§ 29b LuftVG ist zwischen vermeidbaren Gerauschen, die verhindert werden sollen,
und unvermeidbaren Gerauschen, die auf ein Mindestmafd zu beschranken sind, zu unterschei-
den.*? Diese Anforderungen bediirfen aber einer Betrachtung im konkreten Einzelfall und kénnen
daher keine gesetzlichen Grenzwerte ersetzen.> Insoweit gegen diese Bestimmungen verstoRen
wird, folgen Sanktionen im Rahmen der Ordnungswidrigkeitentatbestanden der § 1 Abs. 2 LuftvO
i.V.m. 8 43 Abs. 1 Nr. 2 LuftvVO. 8§ 29b LuftVG trifft aber nur Anforderungen an die Abwicklung des
Flugverkehrs und nicht daran, ob Uberhaupt Flugverkehr stattfinden darf.>* Zwar zieht
8§ 29b LuftVG eine besondere Gewichtungsvorgabe der durch nachtlichen Fluglarm betroffenen
Belange und Begriindungsaufwand zur Uberwindung dieser nach sich®™, es kann aus § 29b
LuftVG aber kein allgemeines Verbot nachtlicher Flugbewegungen abgeleitet werden®® oder eine
Grundlage, diese zu beschranken. Zwar haben sich mittlerweile Anforderungen in der Rechtspre-
chung gefestigt®’, der Mangel an Grenzwerten und die daraus resultierenden unterschiedlichen
Abwagungsprozesse und Konfliktlosungsideen der Genehmigungsbehdrden vor Ort fiihren aller-
dings auch zu nicht immer heterogenen Gerichtsentscheidungen der unterschiedlichen Oberver-
waltungsgerichte.

Gemal § 29 Abs. 1 LuftVG (Luftaufsicht) ist die Luftfahrtbehdrde verpflichtet, ,die Sicherheit und
Ordnung im Rahmen der Luftaufsicht herzustellen“. Dazu gehért sowohl die Gefahrenabwehr flr
die Sicherheit des Luftverkehrs, also Gefahren, die vom Luftverkehr selbst ausgehen und Dritte
beintrachtigen kénnen.>® Durch Letzteres sollen AuRenstehende geschiitzt werden.*® Hierzu geho-
ren MaBnahmen zur Abwehr von ,Gefahren, erheblichen Nachteilen oder erheblichen Belastigun-
gen durch Fluglarm®“. § 29 LuftVG stellt eine Generalklausel dar, die nur zur Anwendung kommt,
wenn nicht andere Vorschriften des Luftverkehrsrechts, etwa Gber Erlaubnisse fir den Betrieb von
Luftfahrtgeraten, Flugplatzen oder fir Luftpersonal, greifen. Insgesamt ist das Luftverkehrsrecht im
Wesentlichen Sicherheitsrecht.®

Regelungsmaoglichkeiten, um Fluglarm zu begegnen, sehen zudem die 8§ 48a ff. Luftverkehrszu-
lassungsverordnung (LuftVZO) als larmbedingte Betriebsbeschrdnkungen an Flugh&fen vor.
Grenzwerte werden hier aber nicht vorgegeben.

Larmgrenzwerte fir andere Regelungsbereiche sehen etwa die Verordnungen zum Bundesimmis-
sionsschutzgesetz (BImSchG), wie die 16. BImSchV fir StraRen- und Schienenwege oder die 18.
BImSchV fur Sportstatten, vor. Beide Regelungsbereiche sind aber nicht direkt auf Flugh&fen an-
wendbar, da schon das BImSchG bis auf den sechsten Teil, Larmaktionsplanung, nicht fur Flugha-
fen gilt. Anders als im Bereich der Errichtung und der Planung von Stral3en und Schienenwegen,

“8 BVerwGE 84, 31, 40; 87, 332, 357 ff.

49 BVerwG, NVwZ 2007, 445, 449.

%0 BverwG, NVwZ Beil. Nr. 18, 2006, 21.

1 BVerwGE 87, 332, 369.

%2 vgl. Hofmann/Grabherr, § 29b Rn. 1.

%3 7u bislang zugrunde gelegten Werten, vgl. Koch/Wieneke, NVwZ 2003, 1153, 1159; Storos, NVwZ 2004, 257, 263.
* OVG Liineburg, Urt. v. 9.6.1997 — 12 K 325/96.

*® BVerwG, Urteil. v. 9.2.2006, NVwZ 2007, 445, 449; BVerwG, NVwZ Beil. Nr. 18, 2006, 21.
 BVerwGE 87, 332, 369.

" vgl. oben.

%8 Giemulla, in: Giemulla/Schmidt, § 29 LuftvG Rn. 2.

% Kruiger, Die Polizei, 1979, S. 154.

% Giemulla, in: Giemulla/Schmidt, § 29 LuftVG Rn. 3.
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gibt es fur den Bau von Flughéfen keine der 16. BImSchV vergleichbare Regelung, die den Schutz
vor schadlichen Gerauscheinwirkungen bei Neubau oder der wesentlichen Anderung des Flugha-
fens regelt und reglementiert. Vielmehr sind in jedem Genehmigungsverfahren im Einzelfall zu-
mutbare Belastungen fir die betroffene Bevdlkerung festzulegen, mit den Interessen an der Flug-
hafenplanung abzuwéagen und Ausgleichmdglichkeiten zu finden.

Es ist festzuhalten, dass die Gesetzeslage im Luftverkehrsrecht keine konkreten Vorgaben macht,
welche La&rmminderungsmalnahmen die Genehmigungsbehorde bzw. weitere Adressaten zu er-
greifen haben, insbesondere Moéglichkeiten der Kontingentierung von Flugbewegungen oder Flug-
larm zur aktiven Fluglarmreduzierung sind nicht adressiert. Einen Ausschluss von Kontingentie-
rungsmaoglichkeiten Iasst sich daraus jedoch ebenfalls nicht ableiten.

4.3. Rechtsprechung

Die Frage, ob Fluglarm durch eine Kontingentierung des Larms beschrankt werden kann, ist seit
1991 (Flughafen Miinchen) Gegenstand gerichtlicher Entscheidungen.

Versuche, den genehmigten und in Vollzug befindlichen Flugbetrieb eines Verkehrsflughafens
durch die Behorde selbst nachtraglich einzuschranken, gab es zudem am Flughafen Hamburg-
Fuhlsbittel (siehe oben 2.2). Dartber hinaus hatten die Gerichte zu entscheiden, ob Anwohner
eine Begrenzung klageweise geltend machen kénnen.

So entschied das OVG Liineburg zum Flughafen Hannover-Langenhagen®, dass die ,Genehmi-
gungsbehorde nach 8 6 Abs. 2 S 3 LuftVG den Nachtflugbetrieb auf einem Verkehrsflughafen, fur
den eine uneingeschrankte Flughafengenehmigung erteilt worden war, nachtraglich (zeitlich oder
sachlich) beschranken kann, wenn dies zur Abwehr einer Gefahrdung der 6ffentlichen Sicherheit
oder Ordnung durch (n&chtlichen) Fluglarm erforderlich ist.“ Weiter macht das Urteil Ausfihrungen
zu den Voraussetzungen eines Teilwiderrufes einer Flughafengenehmigung nach § 48 LuftvzO
i.V.m. § 6 Abs. 2 S. 3 LuftVG zum Schutze der Bevdlkerung vor nachtlichem Fluglarm und zum
Verhaltnis von MalRnahmen des aktiven und passiven Schallschutzes bei nachtraglichem Teilwi-
derruf einer Flughafengenehmigung.

Ein Teilwiderruf nach 8§ 48 Abs. 1 Satz 1 LuftVZO setze voraus, dass im Zeitpunkt der Erteilung der
Genehmigung zwingende Versagungsgrinde vorgelegen haben, also insbesondere die Genehmi-
gung die "6ffentliche Sicherheit" gefahrdet. Das OVG Lineburg fiihrt aus, dass die Ricknahme
nach 8§ 48 Abs. 1 Satz 1 LuftvVZO nicht darauf gestitzt werden kdnne, dass die Genehmigung nach
einer Beurteilung an den Voraussetzungen des § 6 Abs. 1 Satz 1 LuftvVG (fakultativ oder teilweise)
hatte versagt bzw. mit den Nachtflug beschrankenden bzw. ausschlieBenden Regelungen hétte
versehen werden durfen, etwa weil eine Belastung durch den Nachtflugverkehr, welche bereits im
Genehmigungszeitpunkt i.S.d. 8 6 Abs. 2 Satz 2 LuftVG bestand, die ¢ffentliche Sicherheit oder
Ordnung gefahrde.® Dazu miisse vielmehr feststehen, dass bereits ergriffene MaRnahmen nicht
ausreichen, um den Beeintrachtigungen zu begegnen.®® Zu diesem Ergebnis kam das OVG im
geschilderten Verfahren aber nicht.

Zum Flughafen Frankfurt am Main hatte das BVerwG®* in 11 Musterklagen festgestellt, dass es im
weiten Abwagungsspielraum der Planfeststellungsbehdrde liege zu entscheiden, unter Zugrunde-
legung welcher Kriterien sie den Larmschutzinteressen der Anwohner und den Planungsinteressen

. OVG Liineburg Urt. v. 9.6.1997 - 12 K 325/96

2 BVerwG, Urt. v. 4.4.2012 - 4 C 8/09, 4 C 9/09 u.a. E 142, 234-394, zitiert nach Juris, Rn. 129.
% BVerwG, Urt. v. 4.4.2012 - 4 C 8/09, 4 C 9/09 u.a. E 142, 234-394, zitiert nach Juris, Rn. 130.
% BVerwG, Urt. v. 4.4.2012 - 4 C 8/09, 4 C 9/09 u.a. E 142, 234-394.
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der Gemeinden im Umfeld eines Flughafens Rechnung trage. Des Weiteren dirfe die Planfeststel-
lungsbehdrde die Belastungen anhand der Kriterien des § 2 Abs. 2 FluglarmG, &aquivalenter Dau-
erschallpegel und Pegel-Haufigkeits-Kriterium, bewerten und misse nicht auf einen Belastigungs-
index zuriickgreifen. Auch wenn das BVerwG in seinem Urteil vom 9. November 2006, als vor-
rangiges Nachtschutzziel definierte, daflir Sorge zu tragen, dass fluglarmbedingte Aufwachreaktio-
nen moglichst vermieden werden, sei dies nicht als Festlegung auf eine bestimmte Methode zu
verstehen. Ebenso wenig lasse sich aus 8 29b Abs. 1 Satz 1 LuftVG, der die Vermeidung erhebli-
cher Belastigungen vorsieht, ableiten, dass ein Larmschutzkonzept an einen Belastigungsindex
anknupfen miisse.® Eine Pflicht der Planfeststellungsbehorde, von sich aus eigene larmindexba-
sierte Alternativen zu den etablierten und im FluglarmG vorgesehenen, auf Dauerschall- und Ma-
ximalpegel abstellenden Larmschutzmodellen zu entwickeln, bestehe nicht.®’

Auch sieht das Gericht kein Optimierungsgebot zugunsten der Larmminderung im Sinne einer er-
hohten Begriindungslast. 8 6 Abs. 2 Satz 1 LuftvVG enthalte einen Prifauftrag und keine Gewich-
tungsvorgaben. Zudem wies das BVerwG Anspriiche einer Gemeinde auf La&rmschutz zugunsten
einer gemeindeeigenen Kindertagesstatte zurlick. 8 29b Abs. 1 Satz 2 LuftVG lege der Senat zwar
in standiger Rechtsprechung als Gewichtungsvorgabe aus, dies allerdings nur zugunsten der
Nachtruhe der Bevolkerung, er greife daher nicht zugunsten im Verfahren geltend gemachter Be-
lange der Gemeinde in Bezug auf eine Kindertagesstatte.®®

All diese Entscheidungen schlieRen eine Kontingentierung oder Begrenzung des Larms aber nicht
aus. Auch das Verfahren vor dem Gericht der Européaischen Union (EuG, friher Gericht Erster
Instanz)® zum Flughafen Zirich zeigt, dass eine solche Begrenzung zuldssig und grundsétzlich
auch mit dem Unionsrecht vereinbar ist. In dem Verfahren vor dem EuG sah das Gericht die Rege-
lung eines Larmkontingents fur Uberfliige von deutschem Gebiet beim Anflug auf den Flughafen
Zirich als mildere Méglichkeit gegeniiber einem strikten Nachtflugverbot an.”

4.4. Raumordnung

Landesentwicklungspléne regeln die Raumordnung und damit die Nutzungszuordnung auf Ebene
der Bundeslander. Damit sind sie das wichtigste Instrument der Landesplanung. lhre Grundlage
finden sie in 8 6 Raumordnungsgesetz (ROG). Die Plane und Programme sind meist eine Mi-
schung aus konkretisierten Zielsetzungen, raumbezogenen Planfestlegungen und allgemeinen
Richtlinien fiir die weiteren Planungen der Lander, aber auch der Regionen und Gemeinden.” In
Hessen gibt es den vom Hessischen Ministerium fur Wirtschaft, Energie, Verkehr und Landesent-
wicklung (HMWEVL) als Oberste Landesplanungsbehdrde aufgestellten Landesentwicklungsplan
Hessen 2000 (LEP) und die Regionalplane der kommunalen Planungsverbande und Gemeinden
fur Siidhessen, Mittelhessen und Nordhessen. "

Gemal § 6 Abs. 2 LuftVG darf eine Genehmigung fur einen Flugplatz nur erteilt werden, wenn
diese u.a. den Erfordernissen der Raumordnung entspricht. Dem Planfeststellungsbeschluss fir
die Landebahn Nordwest des Flughafens Frankfurt am Main voraus ging ein Raumordnungsver-
fahren vom 10. Juni 2002 und darin umfasst eine landesplanerische Beurteilung des Ausbauvor-
habens des Flughafens. Zudem ist 2007 eine Anderung des LEP Hessen 2000 als Grundlage fiir

% BVerwG 4 A 2001.06 - BVerwGE 127, 95 Rn. 86.

% BVerwG, Urt. v. 4.4.2013 - 4 C 8/09, 4 C 9/09 u.a. E 142, 234-394, zitiert nach Juris, Rn. 399.

7 BVerwG, Urt. v. 4.4.2012 - 4 C 8/09, 4 C 9/09 u.a. E 142, 234-394, zitiert nach Juris, Rn. 400.

8 BVerwG, Urt. v. 4.4.2012 - 4 C 8/09, 4 C 9/09 u.a. E 142, 234-394, zitiert nach Juris, Rn. 402 ff.
% EuG Urt. v. 9.9.2010 - T-319/05.

™ EuG Urt. v. 9.9.2010 - T-319/05, zitiert nach juris Rn. 105, 164 ff.

" vgl. Runkel, in: Spannowsky/Runkel/Goppel, Beck’scher OK-Raumordnungsgesetz, § 1 Rn. 47 ff.
2 http://www.landesplanung.hessen.de/.
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den spater folgenden Planfeststellungsbeschluss erfolgt. Die Erweiterung des Flughafens Frankfurt
Main, die das Ergebnis einer umfassenden Abwagung der Grundsatze der Raumordnung sowie
der auf der vorliegenden Planungsebene erkennbaren und bedeutsamen Erfordernisse der Raum-
ordnung einschlieRlich der 6ffentlichen und privaten Belange darstellt, wurde am 12. September
2006 durch die Landesregierung beschlossen und als Ziel im LEP festgelegt.

Der LEP enthalt demnach folgenden Wortlaut:

[11.1 Erweiterungsflachen fiir den Flughafen Frankfurt Main

Z Zur Sicherung der langfristigen raumlichen Entwicklungsmaoglichkeiten des Flughafens
Frankfurt Main werden die in der Plankarte dargestellten Flachen fir die Erweiterung der
Flughafenanlagen einschlief3lich einer neuen Landebahn als Vorranggebiete ausgewiesen,
die von konkurrierenden Planungen und Nutzungen freizuhalten sind.

G In den Verfahren nach dem Luftverkehrsgesetz ist aus Ricksichtnahme auf die beson-
ders schutzbedirftige Nachtruhe der Bevdlkerung ein umfassender Larmschutz in den
Kernstunden der Nacht von herausragender Bedeutung.

G Die Erweiterung des Flughafens Frankfurt Main soll die bundesweite Bedeutung des
Landes Hessen als europaischer und internationaler Knotenpunkt fir die Mobilitat der Men-
schen sowie als Handels- und Logistikzentrum fur den Austausch von Gitern sichern und
starken.

AuRRerdem wurde in der Praambel zur Anderung ausdriicklich auf die Absicht der Landesregierung
verwiesen, alle funf Bestandteile des Mediationspakets zum Ausbau umzusetzen, zu dem u.a. der
Anti-Larm-Pakt gehort, der die Einfiihrung eines Larmkontingents und lokaler Larmobergrenzen
vorsieht. In der Begriindung zur Anderung des LEP wurde zudem ausdriicklich darauf verwiesen,
dass fur die Abwégung die Bedarfsprognosen der Fraport mit 701.000 Flugbewegungen und die
hierauf basierenden Larmberechnungen herangezogen wurden.

4.5. Planfeststellungsbeschluss zum Ausbau des Frankfurter Flughafens und Be-
triebsgenehmigung

45.1. Allgemeiner Hintergrund

Gemal 8 6 Abs. 1 LuftVG bedurfen Flugplatze einer Genehmigung. Genehmigungspflichtig sind
danach alle baulichen Anlagen, die der Durchftihrung des Flugbetriebs dienen, insbesondere Start-
und Landebahnen. Diese Genehmigung erfolgt grundséatzlich in der Form eines Planfeststellungs-
beschlusses (wenn nicht eine Plangenehmigung als weniger aufwendige Genehmigungsform aus-
reicht). Eines Planfeststellungsbeschlusses und nicht nur einer Plangenehmigung bedarf es nach §
8 Abs. 2 LuftVG immer dann, wenn der Flughafen nach der Anlage 1 zum Gesetz Uber die Um-
weltvertraglichkeitspriufung (UVPG) einer Umweltvertraglichkeitsprifung bedarf. Nach Nr. 14.12.1
des 1. Anhangs zum UVPG bedarf ein Flugplatz mit einer Start- und Landebahngrundléange von
1.500 m™ oder mehr der Durchfihrung einer Umweltvertraglichkeitspriifung. Die Landebahn
Nordwest ist 2.800 m lang.

™ Anlasslich der Revision der UVP-Richtlinie wurde auf européischer Ebene mit der Streichung einer Untergrenze eine UVP-Pflicht fiir
den Bau aller Flugplatze festgeschrieben.
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Der Flughafen Frankfurt am Main wurde in den 1950er Jahren von einem Militarflughafen zu einem
zivilen Luftverkehrsflughafen umgenutzt und seitdem mehrfach ausgebaut. Im Frihjahr 1968 wur-
de das Planfeststellungsverfahren fir die 4000 Meter lange Startbahn West eingeleitet, 1990 be-
gannen die Bauarbeiten flr das neue Terminal 2 auf dem Gelande der abgerissenen Empfangsan-
lage Ost. Im Oktober 2001 wurde das Raumordnungsverfahren fir eine neue Landebahn eingelei-
tet, wobei drei Varianten fur eine Landebahn im Nordwesten, im Nordosten oder im Siden des
Flughafengelandes untersucht wurden. Daran anschliel3end folgte das Planfeststellungsverfahren
fur die Landebahn Nordwest, fur die im Raumordnungsverfahren festgestellt worden war, dass die
Raumvertraglichkeit hergestellt werden kénne. Im Januar 2003 reichte die Fraport AG einen weite-
ren Planfeststellungsantrag fir den Bau einer Wartungshalle im Sidwesten des Flughafens ein
und am 18. Dezember 2007 erteilte das hessische Ministerium fur Wirtschaft und Verkehr den
Planfeststellungsbeschluss fiir den Bau der Landebahn Nordwest.”* Damit ist die Erweiterung des
Flughafens Frankfurt am Main um die Landebahn Nordwest sowie der Bau eines dritten Terminals
auf dem suddstlichen Flughafengelande genehmigt worden. Dem Planfeststellungsbeschluss liegt
als Prognosehorizont das Jahr 2020 mit einer Erwartung von 88,6 Mio. Passagieren und 4,6 Mio. t
Luftfracht bei 701.000 Flugbewegungen im Jahr zugrunde. Als Genehmigungsgrenze werden die-
se Zahlen im Planfeststellungsbeschluss aber nicht ausdriicklich genannt.

45.2. Betriebsbeschrankungen im Planfeststellungsbeschluss

Bewegungs- oder Larmkontingente sind flugbetriebliche Regelungen.” Im Planfeststellungsbe-
schluss zum Ausbau des Frankfurter Flughafens, Teil A Verfugender Teil, Kapitel 1l ,,Flugbetriebs-
beschrankungen und flughafenbetriebliche Regelungen“ (S. 20 bis 28 des PFB)’® sind Regelungen
fur Luftfahrzeuge, die aufgrund ihrer Larmzertifizierungswerte nicht mehr starten und landen duir-
fen, enthalten sowie Betriebsbeschrankungen fur Starts und Landungen im Nachtzeitraum. In dem
Planfeststellungsbeschluss wurde zunachst geregelt — anders als von der Fraport AG beantragt -
dass zwischen 22-6 Uhr durchschnittlich 150 und zwischen 23-5 Uhr (sog. Mediationsnacht)
durchschnittlich 17 planmafRige Flugbewegungen pro Nacht zuldssig sein sollen. Die Durch-
schnittswerte sind dabei jeweils auf das Kalenderjahr bezogen worden. Auf Urteile des VGH Kas-
sel”” und des BVerwG™ hin, wurde diese Zahl durch die Genehmigungsbehérde wegen des ab-
wagungsfehlerhaft nicht festgelegten Nachtflugverbots von 23-5 Uhr auf 133 Flugbewegungen
reduziert. In dem Anpassungsbescheid vom 29. Mai 2012 wurde schlie3lich festgeschrieben, dass
am Flughafen Frankfurt am Main von 23-5 Uhr keine geplanten Flugbewegungen und in den Nach-
trandstunden (22-23 Uhr sowie 5-6 Uhr) im Jahresdurchschnitt nicht mehr als 133 Flugbewegun-
gen pro Nacht zulassig sind.

Fir verspéatet oder verfriht ankommende Luftfahrzeuge werden folgende Regelungen getroffen:

- Luftfahrzeuge mit besseren Larmzertifizierungswerten als ,knapp die Vorschriften
erfillende Luftfahrzeuge” i.S.d. 8 48a Nr. 4 LuftVZO, deren Slot bis 22 Uhr bzw. ab 6 Uhr
geplant ist, dirfen bis 0 Uhr bzw. ab 5 Uhr ohne Anrechnung auf die Kontingentierung
landen.

- Kapitel-4-Flugzeuge, deren Slot zwischen 22 und 23 Uhr bzw. zwischen 5 und 6 Uhr
geplant ist, dirfen bis 0 Uhr landen; Verfrihungslandungen vor 5 Uhr sind untersagt.

™ vgl. http:/iwww.frankfurt-airport.de/content/frankfurt_airport/de/business_standort/daten_fakten.html, zuletzt abgerufen am 10.3.2014.
® BVerwG, Urteil vom 20.04.2005, Az.: 4 C 18/03, Rn. 31, juris.

"® https://wirtschaft.hessen.de/sites/default/files/HMWVL/plafe_teil a verfuegender_teil.pdf.

" VGH Kassel, Urteil vom 21.08.2009, Az.: 11 C 509/08.T u. a.

® BVerwG, Urteil vom 04.04.2012, Az.: 4 C 8.09 u. a.
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Verspatete Starts durfen durch die oértliche Luftaufsichtsstelle bis 0 Uhr erlaubt werden,
wenn die Verspatung auf Grinden beruht, die auferhalb des Einflussbereiches des
jeweiligen Luftverkehrsunternehmens liegen. Dies gilt beispielweise im Falle eines
Gewitters, aufgrund dessen Starts nicht planméaRig stattfinden konnen. Fir die neue
Landebahn Nordwest gelten dartiber hinaus die folgenden Einschrankungen:

- Starts von Luftfahrzeugen sind unzulassig.
- keine Nutzung durch Flugzeuge des ICAO-Codebuchstabens F

- keine Nutzung durch Strahlflugzeuge, aul3erhalb der Einordnung in die Flugzeuggruppen
bis einschlief3lich S6.3 gemal der Anleitung zur Berechnung von Larmschutzbereichen,
was einen faktischen Ausschluss von B747 und A380 bedeutet.

- keine Nutzung durch Flugzeuge des Musters MD11
- die Benutzung zwischen 23 und 5 Uhr ist untersagt.

Von den Nachtbetriebsbeschrankungen ausgeschlossen sind weiterhin Landungen aus
Sicherheitsgrinden  sowie  Starts und Landungen in  medizinischen oder
Katastropheneinsatzen, aul3erdem Evakuierungsflige sowie Flige in besonderem
offentlichem Interesse. Dartber hinaus bedurfen verspatete Starts von Luftfahrzeugen, die
in einem Betriebsbeschrankungszeitraum fallen, in jedem Einzelfall der Erlaubnis durch die
drtliche Luftaufsichtsstelle.

Der Einsatz der Schubumkehr ist, auer bei aus Sicherheitsgrinden unumganglichen
Fallen, ausgeschlossen.

Dies bedeutet, der Planfeststellungsbeschluss sieht lediglich fir den Nachtzeitraum eine Bewe-
gungskontingentierung vor. Eine larmbezogene Kontingentierung ist weder fir den Tag noch fir
die Nacht momentan planfestgestellt.

Des Weiteren bestimmt der Planfeststellungsbeschluss auch keinen genauen Genehmigungsum-
fang, sondern 701.000 Flugbewegungen im Jahr folgen aus einer Bedarfsprognose, die der Pla-
nung zugrunde liegt und auf Basis deren samtliche Auswirkungsbetrachtungen u.a. zur erwartba-
ren Fluglarmbelastung erfolgten. Dies bedeutet, dass die 701.000 Flugbewegungen nicht als ma-
ximal zulassige jahrliche Bewegungszahl festgelegt wurden. Die luftverkehrsrechtlichen Genehmi-
gungen in Deutschland wurden bislang, wie auch in Frankfurt, mit Ausnahme von Nachtflugbe-
schrankungen zahlenmafiig Gberwiegend unbeschrankt erlassen und erfassen grundsatzlich alle
auf dem Gelande technisch mdglichen Flugbewegungen, vorbehaltlich einschrankender Regelun-
gen z.B. zur Gefahrenabwehr.

45.3. Auflagenvorbehalte im Planfeststellungsbeschluss

Den Auflagenvorbehalten kommt im weiteren Verlauf des Gutachtens eine wesentliche Funktion
bei der rechtlichen Beurteilung zu.

Unter 5.1.4 des verfigenden Teils des Planfeststellungsbeschlusses sind folgende Auflagen-
vorbehalte geregelt:

Nr. 1. Die Planfeststellungsbehorde wird die  Nebenbestimmung dieses
Planfeststellungsbeschlusses Uberprifen und erforderlichenfalls anpassen, wenn der
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Larmschutzbereich nach 8 4 Abs. 2 und 5 des Gesetzes zum Schutz gegen Fluglarm neu
festgesetzt worden ist.

Nr. 2: Fir den Fall einer wesentlichen Verdnderung der Larmbelastung im Sinne von § 4
Abs. 6 des Gesetzes zum Schutz gegen Fluglarm bleibt die nachtragliche Festsetzung,
Anderung oder Erganzung von Auflagen und betrieblichen Regelungen zum Schutz der
Allgemeinheit und der Nachbarschaft vor Gefahren, erheblichen Nachteilen und
erheblichen Belastigungen durch Fluglarm vorbehalten. Gleiches gilt fir den Fall, dass die
bei der Ermittlung und Bewertung der LA&rmbelastung fur das Jahr 2020 zugrunde gelegte
Zahl von 701.000 Flugbewegungen im Jahr tberschritten wird.

Nr. 3: Im Ubrigen bleibt die nachtragliche Festsetzung, Anderung oder Ergénzung von
Auflagen und betrieblichen Regelungen vorbehalten. Dabei kann auch eine
zusammenfassende Gewichtung unterschiedlicher Larmbelastungen in der Umgebung des
Flughafens in Gestalt eines Larmindexes berilcksichtigt werden.

4.6. Bestandskraft des Planfeststellungsbeschlusses

Bestandskraft eines Planfeststellungsbeschlusses ist gegeben, wenn dieser unanfechtbar gewor-
den ist. Der Planfeststellungsbeschluss zum Ausbau der Landebahn Nordwest in Frankfurt ist bis-
her gegentiber den Musterklagern bestandskraftig. Zahlreiche weitere Klagen gegen den Ausbau
sind allerdings noch vor dem VGH Kassel als Tatsacheninstanz anhangig. Jedoch orientieren sich
die Gutachterinnen an dem im Musterverfahren tenorierten Urteil bzw. an den Urteilsgriinden, die
auch fur die noch anhangenden Verfahren Gultigkeit besitzen.

4.7. Larmaktionsplan

Die Regelungen des BImSchG sind ausweislich des Geltungsbereiches in § 2 Abs. 2 Bundes-
Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) nicht auf Flugplatze anwendbar, sodass die Vorschriften
des LuftVG, LuftVO und des LuftvVZO fur Fluglarm vorrangig sind. Eine Ausnahme fir den Anwen-
dungsbereich enthélt 8 2 Abs. 2 BImSchG aber fiir den sechsten Teil des BImSchG und damit fur
die Larmaktionplanung. Nach den 88 47a - 47f BImSchG sind die zustéandigen Behodrden verpflich-
tet, fir von Grol3flughafen ausgehenden Umgebungslarm strategische Larmkarten auszuarbeiten
und darauf aufbauend Larmaktionsplane zu erstellen. In den Larmaktionsplanen sollen Mal3nah-
men vorgesehen werden, die Umgebungslarm verhindern, mindern oder auf einem niedrigen Ni-
veau halten. Gemal} der Definition des § 47b S. 1 Nr. 5 BImSchG entspricht einem Grof3flughafen
ein Verkehrsflughafen mit einem Verkehrsaufkommen von dber 50.000 Flugbewegungen (Starts
und Landungen) pro Jahr. Der Flughafen Frankfurt am Main ist somit der einzige Grol3flughafen in
Hessen. Nach der hessischen Verordnung tiber immissionsschutzrechtliche Zustandigkeiten” ist
das Regierungsprasidium Darmstadt fir die Erstellung des Larmaktionsplanes fir den Flughafen
Frankfurt am Main zustandig. Von besonderer Bedeutung fir die Larmaktionsplanung an Flugplat-
zen ist § 14 FluglarmG, der die Schutzziele fir die LArmaktionsplanung definiert. Danach sind bei
der Larmaktionsplanung nach § 47d BImSchG die Werte des § 2 Abs. 2 FluglarmG zu beachten.
Die Larmaktionsplanung hat daher auf Basis des ausgewiesenen Larmschutzbereichs nach § 4
FluglarmG zu erfolgen. Fur die Aufstellung des Larmaktionsplans kann somit die Larmkartierung

" Verordnung tiber immissionsschutzrechtliche Zustandigkeiten, zur Bestimmung der federfilhrenden Behérde nach dem Gesetz tiber
die Umweltvertraglichkeitsprifung und Uber Zusténdigkeiten nach dem Benzinbleigesetz vom 13.10.2009 (GVBI | S. 406).
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nach § 47c BImSchG nicht als MaR3stab fur den rdumlichen Umfang des Larmaktionsplanes her-
angezogen werden.®

Der Entwurf® des Larmaktionsplanes Hessen, Teilplan Flughafen Frankfurt/Main, wurde am 03.
September 2012 6ffentlich bekannt gemacht, bis zum 19. Oktober 2012 konnten Stellungnahmen
eingereicht werden. Nach Abschluss der Bewertung der eingegangenen Stellungnahmen erfolgte
die Bekanntmachung des aufgestellten Larmaktionsplans Hessen, Teilplan Flughafen Frank-
furt/Main, zum 05. Mai 2014.%*

Der Larmaktionsplan enthalt keine eigenen Vorschlage fir konkrete Larmminderungsmalnahmen.
Er stellt in Kapitel 7.4.4.% als mégliche LarmminderungsmaRnahme die Larmkontingentierung, wie
sie bereits in der Region u.a. durch die hessische Landesregierung oder das Forum Flughafen und
Region diskutiert wird, vor. Daran anschlieBend legt der Larmaktionsplan keine MaRnahmen fest.®
Die FLK Frankfurt hatte bereits den Entwurf des Larmaktionsplans dahingehend auch kritisiert.®

8 Auch im Ubrigen ist der Kartierungsumfang nicht fiir den raumlichen Umfang der Larmaktionsplane ausschlaggebend.

81 http://ww.rp-darmstadt.hessen.de/ir/RPDA_Internet?cid=7735365c78feec85ae38a3dd0ea5a0d9.

82 http://ww.rp-darmstadt.hessen.de/ir/RPDA _Internet?rid=HMdI_15/RPDA _Internet/nav/52f/52{40079-4fac-2731-79cd-
aa2b417c0cf4,,,,11111111-2222-3333-4444-100000005002%26 _ic_seluCon=aec40079-4fac-2731-79cd-
aa2b417c0cf4%26shownav=false.htm&uid=52f40079-4fa.

8 | armaktionsplan, S. 105f.

8 vgl. Larmaktionsplan, Kapitel 8.6.4.3, Antwort des RP Darmstadt zu einer entsprechenden Stellungnahme, S. 154.

8 http://ww.flk-frankfurt.de/eigene _dateien/stellungnahmen/pdf-2012/2012-10-02-flk-entwurf-laermaktionsplan.pdf.
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5. Prifung der rechtlichen Vorgehensmaoglichkeiten fir die EinfUhrung je nach
konkretem Konzept

Die Prufung der rechtlich moglichen Vorgehensweisen erfolgt anhand dreier grundlegender Kon-
zepte:

- Bewegungskontingent (Festschreibung der Zahl von Flugbewegungen)
- Larmkontingent als maximal zuldssige Grenze

- Konzept, in dem zunéachst ein maximal zulassiges Larmkontingent definiert wird, das ab
einem bestimmten Zeitpunkt kontinuierlich abgesenkt wird (Annahme, dass langfristig
aufgrund zukunftiger Techniken und neuer Flottengenerationen eine Absenkung auch bei
angestiegener Bewegungszahl mdglich sein wird).

5.1. Einfuhrung einer Bewegungskontingentierung

Hier werden zwei Modelle diskutiert:

- Zum einen wird gefordert, ein Ansteigen der Flugbewegungen mittels der Festschreibung
von 701.000 Flugbewegungen als Bewegungskontingent zu verhindern, indem diese als
Abwégungsgrundlage und Prognose im Planfeststellungsverfahren (PFV) verwendete Zahl
explizit als maximal zulassige Anzahl jahrlicher Flugbewegungen festgeschrieben wird.

- Zum anderen sieht ein Vorschlag vor, die Flugbewegungszahlen auf 380.000
Flugbewegungen zu reduzieren. Damit lage die Kapazitat des Flughafens deutlich unterhalb
der heute abgewickelten Flugbewegungszahl und auch unterhalb der vor dem Bau der
Landebahn Nordwest abgewickelten Kapazitaten.

5.1.1. Einfihrung einer Bewegungsgrenze von 701.000 Flugbewegungen nach 8§
76 Abs. 2 HVYWVIG

Eine rechtlich denkbare Mdglichkeit ware, die 701.000 Flugbewegungen, die Grundlage der Abwa-
gungsentscheidung im Planfeststellungsbeschluss geworden sind, als Bewegungsgrenze durch
eine Plananderung gemal 8§ 76 HVwV{G (Plananderungen vor Fertigstellung des Vorhabens)
durchzufihren.

§ 76 VWVIG ermdglicht die (teilweise) Anderung des Planfeststellungsbeschlusses durch rechts-
gestaltenden Verwaltungsakt. Er stellt der Planfeststellungsbehérde ein Mittel zur nachtraglichen
Korrektur der urspriinglichen Planungsentscheidung zur Verfiigung,®® das in seinem Anwendungs-
bereich den §§ 48, 49 VwVfG vorgeht und diese verdrangt.®” Den Anforderungen des § 76 VWV{G
liegt zugrunde, dass der Vorhabentrager den Plan aufgrund der Genehmigungswirkung des 8§ 75
VwVIG verwirklichen darf, wenn er nach § 74 VwVIG festgestellt ist und gleichzeitig an den ge-
nehmigten Inhalt gebunden wird.?® Damit ist § 76 VWVfG auch anwendbar, wenn gegen den Plan-
feststellungsbeschluss noch ein Rechtsbehelfsverfahren anhéngig ist. Plandnderungen im Sinne

% BVerwGE 61, 307, 310 = NJW 1982, 950; BVerwGE 75, 214, 219 = NVwZ 1987, 578, 579.
8 Fischer in Ziekow, Praxis des Fachplanungsrechts, Rn. 518.
8 vgl. Neumann, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg), VWVfG-Kommentar, § 74 Rn. 22f.
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des § 76 mussen im Ubrigen nicht das eigentliche Vorhaben betreffen, sondern kénnen auch An-
derungen hinsichtlich der angeordneten Schutzauflagen betreffen.®

Eine Planéanderung nach § 76 HVwWV{G kann auf Initiative des HMWEVL oder der Fraport AG er-
folgen. 8 76 VwWV{G ist aber nur anwendbar, wenn der Plan nach seiner Feststellung (dazu § 74
VwVTG), jedoch vor einer Fertigstellung des Vorhabens, geandert werden soll. Unerheblich ist, ob
der Planfeststellungsbeschluss insgesamt oder gegenlber einzelnen Betroffenen unanfechtbar
ist. %

Von einer Fertigstellung des Vorhabens wird im vorliegenden Fall nicht ausgegangen. Der Bau der
Landebahn Nordwest allein reicht unseres Erachtens nicht aus, so fehlt neben dem Terminal 3 der
ebenfalls planfestgestellte Autobahnanschluss sowie weitere Versorgungseinrichtungen, die ins-
gesamt dafur notig sein sollen, die angestrebte Ausbaukapazitat abzuwickeln. Im Ubrigen ist da-
rauf hinzuweisen, dass sowohl die Fraport AG als auch das HMWEVL selbst davon ausgehen,
dass eine Fertigstellung im Sinne des Gesetzes noch nicht erfolgt ist. Die Fraport AG hat wieder-
holt Antrage auf Plananderung wg. unwesentlicher Bedeutung gestellt (z.B. Verlegung von Draina-
ge etc.). Das HMWEVL hat sich in seinen Planergénzungsbeschliissen ,Wirbelschleppen* vom 10.
Mai 2013% und vom 26. Mai 2014° auf § 76 Abs. 3 Hessisches Verwaltungsverfahrensgesetz
(HVWVFG) gestuitzt.

Nach 8§ 76 HVwWVIG kann ein Plan vor Fertigstellung des Vorhabens geandert werden, dazu bedarf
es entweder

- eines neuen Planfeststellungsverfahrens (Abs. 1) bzw.

kann davon abgesehen werden, wenn die Plananderung von unwesentlicher Bedeutung ist,
die Belange anderer nicht beriihrt werden oder wenn die Betroffenen der Anderung
zugestimmt haben (Abs. 2);

- wird trotz Vorliegen einer Anderung von unwesentlicher Bedeutung ein
Planfeststellungsverfahren durchgefiihrt, kann dann aber von dem Anhdérungsverfahren und
der offentlichen Bekanntgabe des Planfeststellungsbeschlusses abgesehen werden (Abs.
3, Vereinfachtes Planfeststellungsverfahren).

Voraussetzung ist — wenn nicht ein neues Planfeststellungsverfahren angestrebt wird — mithin,
dass es sich um eine unwesentliche Anderung handelt, dies bedeutet, dass die Gesamtkonzeption
des Vorhabens oder wesentliche Teile davon nicht durch die Anderung in Frage gestellt werden.%
Das Plangefiige bleibt durch eine Festschreibung der Bewegungszahlen auf 701.000 Flugbewe-
gungen unangetastet, die Zielsetzung der Planung und die im PFB getroffene Abwagung bleiben
im Grundsatz unberihrt. Dies sehen wir als gegeben an, da die Abwagung sowohl bei der Schaf-
fung der landesplanerischen Grundlagen im Landesentwicklungsplan als auch im Planfeststel-
lungsverfahren auf der Prognose von 701.000 Bewegungen erfolgte. Ziel des Ausbauvorhabens
war es, eine entsprechende prognostizierte Kapazitat bereitzustellen, diese wird durch ein Bewe-
gungskontingent von 701.000 Flugbewegungen nicht in Frage gestellt. Sinn und Zweck der bereits
gebauten Landebahn Nordwest wird durch dieses Kontingent ebenfalls nicht in Frage gestellt. Die
insofern getatigten Investitionen schaffen weiterhin die Grundlage, diese Kapazitatsgrenze Uber-
haupt zu erreichen. Daruiber hinaus wird das Schutzkonzept des Auflagenvorbehalts Nr. 2 im PFB

% Kopp/Ramsauer, VWVfG Komm, § 76, Rn. 8.

% vgl. BVerwG NVwZ 1986, 834, 835; VGH Mannheim NVwZ 1986, 663; Kopp/Ramsauer, § 76 Rn. 11; Allesch/HauRler in Obermayer,
§ 76 Rn. 8.

! https://wirtschaft.hessen.de/sites/default/files/HMWVL/13-05-10 planergaenzungsbeschluss wirbelschleppen.pdf.

92 https://wirtschaft.hessen.de/sites/default/files/media/hmwvl/140526 planergaenzungsbeschluss_wirbelschleppenii.pdf.

% Kopp/Ramsauer, VWVfG Komm, 13. Aufl., § 76, Rn. 1.
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durch die Festschreibung der 701.000 Flugbewegungen verstarkt (Behdrde kann tatig werden,
wenn die Larmbelastung sich wesentlich verandert oder wenn es mehr als 701.000 Flugbewegun-
gen sind). Vorliegend bleiben Umfang und Zweck des Ausbauvorhabens — wie abgewogen — un-
verandert.

Zudem ist anzumerken: Wenn schon die erkennbar Gber die urspringlich der Fraport AG auferleg-
ten Pflichten zum Schutz vor Schaden durch Wirbelschleppen hinausgehende Regelung als ,un-
wesentlich® seitens der Genehmigungsbehodrde eingeschatzt wurde, dann sollte dies erst recht
gelten, wenn die Anderung nur der Festschreibung einer elementaren Annahme aus dem Plan-
feststellungsverfahren dient.

Weitere Voraussetzung ist, dass ,Belange anderer nicht beriihrt werden“ oder ,die Betroffenen der
Anderung zugestimmt haben*. ,Anderer* im Sinne der Vorschrift ist weit auszulegen. Der Begriff
umfasst alle Rechtssubjekte, die nicht Vorhabentrager sind und potentiell Betroffene sein kon-
nen.* Fir die Flughafenanwohner bzw. die Fluglarmbetroffenen stellt die vorgestellte Planénde-
rung keine Verschlechterung im Sinne einer zusatzlichen belastenden Auswirkung von einigem
Gewicht dar. Ein Festschreiben einer Bewegungskontingentierung auf 701.000 Flugbewegungen
ist gem. 8§ 76 Abs. 2 HVwWVfG mdglich.

5.1.2. Einfihrung einer Bewegungsgrenze von 701.000 Flugbewegungen im
Rahmen eines erneuten Planfeststellungsverfahrens

Wird die Rechtsauffassung nicht geteilt, dass die Bewegungskontingentierung von 701.000 Flug-
bewegungen nicht als unwesentlich zu beurteilen sei, wirde zur Einfuhrung eines Bewegungskon-
tingents von 701.000 Bewegungen bis zur Fertigstellung des Vorhabens auch die Durchflihrung
eines erneuten Planfeststellungsverfahrens nach 8§ 76 Abs. 1 HVwWV{G in Frage kommen.

5.1.3. EinfiUhrung einer Bewegungsgrenze von 701.000 Flugbewegungen unter
Nutzung des Auflagenvorbehalts Nr. 2 im Planfeststellungsbeschluss

Ist das Vorhaben fertiggestellt, d.h. die kapazitive Erweiterung des Flughafens Frankfurt ist erreicht
(dies ist es nach unserer Auffassung nach Fertigstellung des Terminals 3 und der dazugehérigen
Anbindungen wie z.B. dem Autobahnanschluss) bzw. wird die Rechtsauffassung vertreten, bereits
jetzt sei die Fertigstellung erreicht, dann verbleibt die Mdglichkeit, die betriebliche Regelung (die
bislang lediglich eine Bewegungskontingentierung fir den Nachtraum vorsieht) gem. 88 8 Abs. 4
S. 1,6 Abs. 4 S. 2 LuftVG anzupassen.

Wie bereits festgehalten, Bewegungs- und Larmkontingente stellen betriebliche Regelungen dar,
die auch Gegenstand des Planfeststellungsverfahrens werden kénnen. Dies z.B. ist der Fall, wenn
bei einer wesentlichen Erweiterung des Flughafens die Altgenehmigung an das Ergebnis der Plan-
feststellung angepasst wird. Dies ist hier geschehen. Wie ausgefiihrt, enthalt der Planfeststel-
lungsbeschluss zahlreiche betriebliche Regelungen, die insbesondere notwendig geworden sind,
um die Integration einer vierten Bahn in das bestehende System und um die fur das Ausbauvorha-
ben notwendige Konfliktbewaltigung zu erreichen. Der Planfeststellungsbeschluss hat allerdings
durch die Auflagenvorbehalte den Erlass betrieblicher Regelungen auch zu einem spéateren Zeit-
punkt der Genehmigungsbehorde uberlassen. Anderungen betrieblicher Regelungen bedirfen

% Schiller in Grabhert/Reidt/Wysk, LuftvG Komm, § 8, Rn. 55; ebenso firr § 74: Bonk/Neumann in Stelkens/Bonk/Sachs, Rn. 227.
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immer nur einer Anderungsgenehmigung nach § 6 Abs. 4 S. 2 LuftVG, also keiner zusatzlichen
Planfeststellung (§ 8 Abs. 4 S. 1 LuftvVG).%

Der Auflagenvorbehalt in Nr. 2, A X1 5.1.4.2:

Fur den Fall einer wesentlichen Veranderung der Larmbelastung im Sinne von § 4 Abs. 6
des Gesetzes zum Schutz gegen Fluglarm bleibt die nachtragliche Festsetzung, Anderung
oder Erganzung von Auflagen und betrieblichen Regelungen zum Schutz der Allgemeinheit
und der Nachbarschaft vor Gefahren, erheblichen Nachteilen und erheblichen Belastigun-
gen durch Fluglarm vorbehalten. Gleiches gilt fir den Fall, dass die bei der Ermittlung und
Bewertung der Larmbelastung fur das Jahr 2020 zugrunde gelegte Zahl von 701.000 Flug-
bewegungen im Jahr Uberschritten wird.

regelt zwei Moglichkeiten zur nachtraglichen Anderung der Auflagen. Zum einen kann nachtraglich
eine Festsetzung, Anderung oder Ergéanzung von Auflagen oder eine betriebliche Regelung getrof-
fen werden, wenn — gemaf 8 4 Abs. 6 FluLA&rmG — eine wesentliche Veranderung der Larmsituati-
on eingetreten ist. Dies ist gemaR 8 4 Abs. 5 S. 2 FluglarmG dann der Fall:

»--.wenn sich die Hohe des aquivalenten Dauerschallpegels L(tief)Aeq Tag an der Grenze
der Tag-Schutzzone 1 oder des aquivalenten Dauerschallpegels L(tief)Aeq Nacht an der
Grenze der Nacht-Schutzzone um mindestens 2 dB(A) andert.”

Zum anderen greift der Auflagenvorbehalt fur den Fall, dass die jahrliche Flugbewegungszahl die
fur das Jahr 2020 ermittelte Zahl von 701.000 Ubersteigt.

In beiden Fallen ist der Schutz der Allgemeinheit und der Nachbarschaft vor Gefahren, erheblichen
Nachteilen und erheblichen Belastigungen vor Fluglarm bezweckt.

Der genannte Auflagenvorbehalt sieht als Ausléseschwelle demnach vor, dass die Anzahl der
Flugbewegungen die in der Prognose zum Ausbauvorhaben zugrunde gelegte Bewegungszahl
Uberschreitet, also mehr als 701.000 Flugbewegungen abgewickelt werden. Dazu wird momentan
kein Anlass gesehen. Die aktuellen Flugbewegungszahlen sind noch weit von den prognostizierten
Flugbewegungszahlen entfernt. Eine Nutzung der 2. Variante des Auflagenvorbehaltes Nr. 2 wird
demnach nicht gesehen. Gleiches gilt dann auch fir den Fall, dass eine Bewegungszahl unterhalb
der 701.000 Flugbewegungen erreicht werden soll, dies wird ebenfalls nicht unter Nutzung des
Auflagenvorbehaltes Nr. 2 méglich sein.

5.1.4. Einfihrung einer Bewegungsgrenze von 701.000 Flugbewegungen nach
Fertigstellung des Vorhabens

Nach Fertigstellung des Vorhabens wirde eine Einflhrung einer Bewegungsobergrenze unserer
Einschéatzung nach nur noch nach § 8 Abs. 3. bzw. § 8 Abs. 4 i.V.m. 8§ 6 Abs. 4 LuftvG moglich
sein. HierfUr wére ein Antrag der Fraport AG als Vorhabentréagerin erforderlich.

% Schiller in Grabherr/Reidt/Wysk, LuftVG Komm, § 6, Rn. 55; Rn. 84.
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5.1.5. Einfuhrung einer Bewegungsgrenze unterhalb 701.000 Flugbewegungen
durch Plandnderung, 8 76 HVwWVI{G

Die weitere Frage ist, ob es rechtlich moglich ware, auch eine unterhalb von 701.000 Flugbewe-
gungen liegende Bewegungsgrenze durch eine Plandnderung festzulegen.

Unserer Einschatzung nach wére dies jedenfalls nicht nach 8 76 HVYwWV{G moglich, da eben gerade
nicht an den Planungsgrundlagen im Planfeststellungsbeschluss festgehalten wird und damit keine
Anderung von unwesentlicher Bedeutung vorliegen kann. Es misste also gemaR § 76 Abs. 1
HVWVIG ein neues Planfeststellungsverfahren durchgefiihrt werden.

Das BVerwG hat in seinem Urteil zum PFB bereits festgehalten, dass es die der Prognose und der
Larmabwagung zugrunde gelegten 701.000 Flugbewegungen aus der Planfeststellung flr ermes-
sensfehlerfrei abgewogen halt. Dazu hat es unserer Einschétzung nach in den Musterklagen eine
abschliellende Rechtsauffassung dargelegt. Ein Vorgehen des HMWEVL, das von dieser Rechts-
auffassung des BVerwG abweicht, wird daher als wenig erfolgversprechend angesehen.

Anders ware die Lage rechtlich zu beurteilen, falls die Fraport AG selbst einen Antrag auf Redukti-
on der Kapazitat und Schaffung einer Bewegungsobergrenze stellen wirde. Damit wirde sie als
Vorhabentragerin eine Neuentscheidung durch das HMWEVL beantragen. Das ist — abgesehen
von der Frage, ob das HMWEVL solch einem Anliegen Uberhaupt stattgeben duirfte und moglicher
aktienrechtlicher Restriktionen — angesichts der von der Fraport AG getéatigten Investitionen fir den
Ausbau sowie der dann fehlenden Deckung der Betriebskosten als auf3erst unwahrscheinlich ein-
zustufen. Daher wird diese Variante im Gutachten nicht weiter betrachtet.

Im Ergebnis scheidet unseres Erachtens nach eine rechtlich verbindliche Festsetzung einer Bewe-
gungsgrenze unterhalb von 701.000 Bewegungen ohne Antrag seitens der Fraport AG aus.

5.1.6. Einfihrung einer Bewegungsgrenze unterhalb 701.000 Flugbewegungen
durch Teilwiderruf und Ricknahme, § 48 LuftvVZO

Um ein Kontingent unterhalb von 701.000 Flugbewegungen im Jahr einzufihren, kommt weiter ein
Teilwiderruf oder Teilricknahme des Planfeststellungsbeschluss in Betracht. Namlich des Teils,
der den Flugbetrieb ohne eine verbindliche Obergrenze fur Flugbewegungen oder des damit ein-
hergehenden zulassigen Fluglarm erlaubt. Ein Widerruf bzw. eine Ricknahme kommt jedoch nur
als ultima ratio und dann in Betracht, wenn die Regularien der 88 73 ff. HVYwWVfG oder des LuftVG
nicht ausreichen, um Gefahren fur grundrechtlich geschitzte Rechtsgiter (z.B. Gesundheitsge-
fahr) abzuwehren.® Das Luftverkehrsrecht enthélt in § 48 Abs. 1 LuftVZO und in § 6 Abs. 2 S. 3
und Abs. 3 LuftVYG Regelungen zum Widerruf der Genehmigungen eines Flugplatzes. Die Ruick-
nahme bzw. der Widerruf ist unter drei Voraussetzungen mdaglich, wenn

- die Genehmigungsvoraussetzungen (8 6 LuftVG) bei Erteilung der Genehmigung nicht
vorlagen (Ricknahme, § 48 Abs. 1 S. 1 LuftvVZO),

- die Genehmigungsvoraussetzungen (8 6 LuftVG) nachtraglich nicht nur voriibergehend
entfallen sind (Widerruf, 8 48 Abs. 1 S. 2 LuftvVZO),

- Auflagen nicht eingehalten wurden (Widerruf, § 48 Abs. 1 S. 3 LuftvVZO).

Bei dem ersten Widerrufsgrund handelt es sich streng genommen um die Ricknahme einer
rechtswidrigen Genehmigung nach der Terminologie von § 48 VwV{G. Dieser regelt allgemein die

% Giemulla, in: Giemulla/Schmidt (Hrsg.), Frankfurter Kommentar zum Luftverkehrsrecht, Bd. 1.1, § 6 LuftvG Rn. 90.
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Rucknahme von rechtswidrigen Verwaltungsentscheidungen soweit keine speziellen Ermachti-
gungsgrundlagen bereit stehen. Den Widerruf (zunachst) rechtmaRiger Entscheidungen regelt all-
gemein § 49 VwWVIG. Auch der § 48 LuftVZO wird durch die allgemeinen Regelungen in 88 48 und
49 VwVfG erganzt, dies umfasst insbesondere die Vertrauensschutzgesichtspunkte von
§ 48 Abs. 3 und 4 VWVfG.% Danach sind entstandene Vermégensnachteile auszugleichen, soweit
der Empfanger einer begtnstigenden Entscheidung schutzwirdiges Vertrauen auf den Bestand
der Entscheidung hatte. 8§ 48 Abs. 1 LuftVZO stimmt mit § 48 VwVfG Uberein, insoweit eine be-
gunstigende Entscheidung zuriickgenommen wird, die nicht auf eine Geld- oder Sachleistung ge-
richtet ist.® Durch die luftverkehrsrechtlichen Genehmigungen des Flughafens wird dem Flugha-
fenbetreiber das Recht gewahrt, den Flughafen zu errichten und zu betreiben. Damit sind die Ge-
nehmigungen im Sinne von § 48 Abs. 1 S. 2 VwWV{G begunstigend. Zudem gilt die Jahresfrist aus 8
48 Abs. 4 VwV{G. Danach kann die Entscheidung nur innerhalb eines Jahrs nach Kenntnisnahme
der Behorde Uber aller tatséchlichen und rechtlichen Riicknahme- oder Widerrufsvoraussetzungen
erfolgen.® Dies statuiert eine Entscheidungsfrist.*® Dariiber hinaus ist fiir die Anwendung von §§
48, 49 VWVIG kein Raum.* Die in der Regelung des § 49 Abs. 2 Nr. 5 VWVfG zur Riicknahme
rechtmafiger Entscheidungen bei Beeintrachtigungen des Wohls der Allgemeinheit zugrunde lie-
gende allgemeine Wertung wurde im Luftverkehrsrecht in § 6 Abs. 2 S. 3 LuftVG i.V.m. 8§ 48 Luft-
VZO geregelt. Danach ist eine Genehmigung zu widerrufen, wenn Tatsachen die Annahme recht-
fertigen, dass die offentliche Sicherheit oder Ordnung gefahrdet wird. Anders als bei 88§ 48, 49
VWVIG steht die Ricknahme bzw. der Widerruf nach 8§ 48 LuftVZO nicht im Ermessen der Behor-
de. Beim Vorliegen der Voraussetzungen muss die Behorde die Genehmigung zuriicknehmen. Nur
beim Widerruf nach § 6 Abs. 2 S. 3 LuftvVG i.V.m. § 48 LuftvVZO wird der Behdrde Ermessen einge-
raumt, sodass sie eine Abwagung zwischen den betroffenen Belangen der 6ffentlichen Sicherheit
und Ordnung und denen des Flughafenbetreibers vornehmen muss.

Fraglich ist nun, ob § 48 Abs. 1 LuftVZO einschlagig ist und die Voraussetzungen fir die Geneh-
migung des Flughafens zum Zeitpunkt der Erteilung der Genehmigung nicht vorlagen oder mittler-
weile entfallen sind. Zu prifen ist, ob die Genehmigungsvoraussetzungen des 86 Abs.1 S. 1
LuftVG nicht vorlagen oder ob nach § 6 Abs. 3 LuftvVG die "6ffentlichen Interessen in ungemesse-
ner Weise beeintrachtigt" werden. Zu den offentlichen Interessen gehtren neben sicherheitspoliti-
schen Interessen auch Verkehrsinteressen, vgl. § 31 Abs. 2 Nr. 4i.V.m. Abs. 1 S. 1 LuftvVG.

Es ist am Malf3stab des § 6 Abs. 1, 2 LuftVG zu beurteilen, ob die Genehmigungsvoraussetzungen
vorlagen und immer noch vorliegen. Fir ein Fehlen der Genehmigungsvoraussetzungen bestehen
keine Anhaltspunkte. Daher bleibt zu prifen, ob im Sinne von § 6 Abs. 2 S. 3 LuftVG Tatsachen
die Annahme rechtfertigen, dass die offentliche Sicherheit oder Ordnung gefahrdet wird. Die Ge-
nehmigung des Flughafens kann in diesem Rahmen nachtraglich entfallen sein, wenn der Flugbe-
trieb derart zugenommen hat, dass ihm Grundrechtsrelevanz zukommt. Die luftverkehrsrechtlichen
Genehmigungen erfassen grundsatzlich alle auf dem Gelande technisch méglichen Flugbewegun-
gen und sind damit unbegrenzt. Andererseits sind Flugbewegungen nur insoweit erfasst, wie sie
nicht zu Gesundheitsgefahren fihren. Die Genehmigungsbehdérde kann keine rechtswidrigen ge-
sundheitsschadlichen Auswirkungen genehmigen.'%?

Der Schutz der offentlichen Sicherheit umfasst den Schutz vor Schaden, die entweder Gemein-
schafts- oder Individualgitern drohen. Zu den Gemeinschaftsgitern zahlen die verfassungsmafige
Ordnung, besonders der Bestand des Staates und seiner Einrichtungen und dessen rechtmaliges

7 Giemulla, in: Giemulla/Schmidt (Hrsg.), Frankfurter Kommentar zum Luftverkehrsrecht, Bd. 1.1, § 6 LuftvG Rn. 90.

8 Hofmann/Grabherr, LuftVG, § 6 Rn. 47.

® Giemulla, in: Giemulla/Schmidt (Hrsg.), Frankfurter Kommentar zum Luftverkehrsrecht, Bd. 1.1, § 6 LuftvG Rn. 90.

19 BVerwG NJW 1985, 819.

191 Gjemulla/Rathgeb, in: Giemulla/Schmidt (Hrsg.), Frankfurter Kommentar zum Luftverkehrsrecht, Bd. 2, § 48 LuftvZO Rn. 1.
192 Giemulla, in: Giemulla/Schmidt (Hrsg.), Frankfurter Kommentar zum Luftverkehrsrecht, Bd. 1.1, § 6 LuftVG Rn. 90.
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Funktionieren sowie die Rechtsordnung in ihrer Gesamtheit. Zu den Individualgitern rechnen ins-
besondere grundrechtliche Schutzguter wie Leben, Gesundheit, Freiheit und das allgemeine Per-
sonlichkeitsrecht des Einzelnen.

Unter dem Schutzgut oOffentliche Ordnung ist die Gesamtheit jener ungeschriebenen Regeln fur
das Verhalten des Einzelnen in der Offentlichkeit zu verstehen, deren Beachtung als unerléssliche
Voraussetzung eines geordneten staatsbirgerlichen Gemeinschaftslebens betrachtet wird. Die
Bedeutung dieses Schutzgutes, die den sich wandelnden Anschauungen der Zeit unterliegt, ist
heute in den Hintergrund gertckt, weil im modernen Rechtsstaat fast alle fur die Gemeinschaft
wesentlichen Schutzgiter Gegenstand einer gesetzlichen Regelung sind, die auch die hoheitlichen
Eingriffsmdglichkeiten normiert. Auch bei Beeintrachtigungen durch Fluglarm kommen Schutzgter
wie Leben und Gesundheit in Betracht.

Die Erméachtigung nach 8 6 Abs. 2 S. 3 LuftVG i.V.m. § 48 Abs. 1 LuftVZO dient aber gerade nicht
dazu, eine einmal getroffene Planungsentscheidung zu korrigieren, sondern zwischenzeitlich ein-
getretene Tatsachen, denen eine neue Grundrechtsrelevanz zukommt, zu berichtigen.m3 Dazu
reicht eine blofRe Steigerung der Flugbewegungen fir sich genommen nicht aus. Das BVerwG
fuhrt dazu aus, dass auch eine sprunghafte Zunahme nachtlicher Starts und Landungen keine we-
sentliche Anderung oder Erweiterung des Betriebes sind, die nach § 6 Abs. 4 LuftvVG einer Ande-
rungsgenehmigung bedirfte oder gar den Rahmen der Genehmigung verlassen wiirde. Eine Stei-
gerung innerhalb der im PFV angenommenen Kapazitaten ist bei Flughafen von vornherein einkal-
kuliert und damit genehmigt.*® Tritt als Folge einer gesteigerten Ausnutzung der Kapazitaten eines
uneingeschrankt zugelassenen Flughafens ein mit dem Verfassungsrecht unvereinbarer Zustand
ein, haben die Betroffenen einen Anspruch auf Larmschutzauflagen nach § 75 Abs. 2 S. 2
HVWVIG. Erst wenn dies nicht ausreicht, kommt ein Teilwiderruf in Betracht.’® Im Rahmen von
§ 75 HVwWVIG ist insbesondere auch passiver Schallschutz moglich. Wie bereits dargelegt, liegen
die Voraussetzungen fur eine Anwendung von 8§ 75 Abs. 2 S. 2 HVwWVfG nicht vor.

Auch die Genehmigung des Flughafens Frankfurt am Main ist zun&chst unbeschrankt. Als Abwa-
gungsgrundlage zwischen dem Bedarf und dem Schutz der betroffenen Anwohner dienten 701.000
Flugbewegungen im Jahr. Bis zu dieser Grenze sind Flugbewegungen abgewogen und vom Ge-
nehmigungsumfang erfasst. Eine Steigerung bis zu dieser Marke verlasst nicht den Rahmen der
Genehmigung. Diese Zahl ist bisher nicht erreicht. Der von den startenden und landenden Maschi-
nen ausgehende Larm weicht bislang nach unserer Kenntnis der Monitorings anhand von Larmbe-
rechnungen und -messungen nicht wesentlich von den Prognosen fur die Larmentwicklung im PFB
ab, bzw. liegt unterhalb der Prognosen'®. Das BVerwG hat die Larmbeeintrachtigungen, die durch
den der Genehmigung zugrunde gelegten Fluglarm von 701.000 Flugbewegungen im Jahr ausge-
hen wirden — abgesehen von den urspriinglich genehmigten 17 Flugbewegungen in der Kern-
nacht — grundsatzlich als ordnungsgemar abgewogen und gerade nicht die Grenze zur Gefahr als
Uberschritten angesehen.

Des Weiteren liegen auch die Voraussetzungen von 8§ 48 Abs. 1 a.E. LuftVZO nicht vor. Danach
misste der Flughafenbetreiber Auflagen nicht eingehalten haben. Dies ist hier nicht ersichtlich.

Somit scheidet der (Teil-)Widerruf als Mdglichkeit, eine Beschrankung auf weniger als 701.000
Flugbewegungen im Jahr einzufiihren, aus.

19 BVerwG, NVwZ-RR 1998, 23.

1 BVerwG ZLW 1998, 213.

1% BverwG, NVwZ 2004, 869 ff. m.w.N. OVG Liineburg, Urt. V. 23.4.2009 — 7 KS 18/07, juris Rn. 45.

1% Damit ist nicht ausgeschlossen, dass es im Einzelfall ortlich punktuell zu Abweichungen kommen kann, aber von den wesentlichen
Grundannahmen im PFB wurde bisher nicht abgewichen.
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5.2. Einfuhrung einer Larmobergrenze anhand wirkungsbezogener oder akusti-
scher Parameter

Eine ganze Reihe von Vorschlagen zur Kontingentierung fordert, dass eine Obergrenze auswir-
kungsbezogen definiert wird. Hierfir werden entweder der Frankfurter Fluglarmindex als Bezugs-
grolRe vorgeschlagen oder akustische Kriterien wie z.B. eine Festschreibung, dass bestimmte
Dauerschallpegel an Orten nicht Gberschritten werden dirfen oder dass die Larmbelastung ge-
messen am Dauerschallpegel jahrlich um einen bestimmten Wert reduziert werden muss.

5.2.1. Abgrenzung der beiden Formen

Beide Larmbewertungen sind zunachst hinsichtlich ihrer Zielsetzung und Wirkungsweise zu unter-
scheiden:

Die Festlegung einer Larmobergrenze mittels wirkungsbezogenem Index dient nicht dem Schutz
des einzelnen Individuums vor bestimmten maximalen Schallpegeln oder Dauerschallpegeln. Des-
sen unbeschadet muss dieser Individualschutz zur Abwehr von Gesundheitsgefahren und erhebli-
chen Belastigungen der Birgerinnen und Birger selbstverstandlich rechtlich und tatsachlich eine
zentrale Bedeutung haben und behalten. Dieser Individualschutz bliebe bei allen indexbasierten
Kontingentmodellen, wie bisher auch in den Regelungen zum passiven Schallschutz verwirklicht,
in Umsetzung des Fluglarmschutzgesetzes®” erhalten. Die Hauptfunktionen eines indexbasierten
Kontingents waren, dass die Gesamtwirkung des Fluglarms in der Region beschrankt wirde. Das
bedeutet, dass statt der Definition eines Immissionsgrenzwertes (auf3en; fur Innenraume definiert
FluglarmSchG Immissions-Schutzziele) ein ,\Wirkungs“grenzwert festgelegt wird. Die mit dem Flug-
larm einhergehenden Wirkungen sollen beschrankt werden. Im Fall der Nutzung des Frankfurter
Indexes waren dies die erheblich Belastigten am Tag sowie die Zahl zusatzlicher EEG-
Aufwachreaktionen in der Nacht. Dies kann sowohl bezogen auf die ganze Region, als auch weiter
unterteilt in Teilregionen erfolgen. Der wesentliche Vorteil unter Larmschutzaspekten einer index-
basierten L6sung im Vergleich zur ortlichen Festschreibung von Immissionshéchstwerten ist, dass
damit dem Flughafen und der Flugsicherung grundsatzlich die Flexibilitat bleibt, An- oder Abflug-
verfahren spater an geanderte Gegebenheiten anzupassen. Das bedeutet, dass Larmentlastungs-
potenziale erschlossen werden kdnnen durch in der Gesamtschau larmmindernde moderne Navi-
gationsverfahren, auch wenn diese ortlich punktuell z.B. aufgrund von geanderten lateralen oder
vertikalen Profilen zu Mehrbelastungen fuhren. Mit einem wirkungsbezogenen Modell kénnte auch
die Zielsetzung z.B. in FLK und FFR verfolgt werden, dass soweit wie mdglich Héchstbetroffene
entlastet werden sollen, wenn La&rmminderungspotenziale erschlossen werden, selbst wenn hiermit
punktuelle Mehrbelastungen in weniger verlarmten Gebieten einher gehen sollten. Bei indexbasier-
ten Modellen verbleibt ein hohes Mal3 an Flexibilitat fur den Flughafenbetreiber. So blieben z.B. ein
Reagieren auf Anderungen des Marktes, also die Zu- oder Abnahme von Fliigen von und in be-
stimmte Destinationen mdglich, die zu Anderungen der Larmverteilung in der Region fiihren kon-
nen.

Eine Larmobergrenze auf Basis akustischer Kriterien hétte, jedenfalls wenn sie auch ortsspezifisch
festgeschrieben wiirde, den Vorteil, dass sie auch Elemente des Individualschutzes abbilden kann.
AuRerdem wirde sie ein Stlck weit Verlasslichkeit fir Burgerinnen und Burger bringen, welchem

97 bas Fluglarmschutzgesetz wird teilweise — bezogen auf seine Schutzstandards — bzw. die konkrete Handhabung im
untergesetzlichen Regelwerk als unzureichend angesehen, den erforderlichen Schutz vor Gesundheitsgefahren und erheblicher
Belastigung zu gewabhrleisten. Gleichwohl ist dieses Gesetz aktuell giltig und die bisher auf dem Klageweg vorgebrachten
verfassungsrechtlichen Bedenken oder sonstige fachliche Kritik waren bislang nicht erfolgreich.
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Ausmald an Fluglarm sie maximal ausgesetzt wirden. Die gréRte Schwierigkeit dirfte darin liegen,
welche jeweiligen akustischen Werte fir die Obergrenze definiert werden sollten, wenn man die
Abwickelbarkeit von 701.000 Flugbewegungen als vom BVerwG anerkannte Planungs- und Be-
darfsgrundlage zugrunde legt. Dies wiirde bedeuten, dass man bei Festlegung einer einheitlichen
Larmobergrenze fir die gesamte Region entweder einen Wert nehmen musste, der weit oberhalb
dessen liegt, was in den allermeisten Gebieten an Fluglarm erwartbar ist. Die Obergrenze wére
also nur in den hochstbelasteten Gebieten wirksam. Oder es mussten lokal unterschiedliche
Hochstwerte festgelegt werden, je nach Lage der Siedlungsgebiete unterhalb von An- oder Abflug-
routen. Diese Ungleichbehandlung misste sachlich gerechtfertigt werden kdnnen, und dabei
mussten die Erfordernisse nach Art. 3 GG beachtet werden. Diese Frage wirde sich auch bei dem
Vorschlag einer durchschnittlichen jahrlichen Reduktion des derzeitigen Fluglarms um z.B. 0,4
dB(A) im Dauerschallpegel stellen, da damit die derzeitige Verteilung des Fluglarms festgeschrie-
ben wirde. Der gré3te Nachteil der akustisch definierten Larmobergrenze ware, dass sie dem
Flughafen, Airlines und Flugsicherung Grenzen setzt, die auch dann zum Tragen kommen kénnen,
wenn die prognostizierten 701.000 Bewegungen noch gar nicht erreicht sind. Auf Anderungen be-
stimmter Marktsegmente, was Destinationen und genutztes Fluggerat betrifft sowie auf Anderun-
gen von An- oder Abflugverfahren kdnnte je nach Ambitioniertheit der definierten 6rtlichen Larm-
werte nur noch beschrankt reagiert werden, selbst wenn die Gesamtbelastung in der Region
dadurch nicht anstiege oder sich sogar verringern wirde.

Denkbar waren auch Kombinationen von den beiden Arten der Definition. Zum Beispiel ein index-
basiertes Kontingent, das um lokale Larmobergrenzen oder Minderungsziele in den héchst belas-
teten Gebieten erganzt wirde. Im Gutachten werden die beiden Arten jedoch bewusst getrennt
geprift, da es rechtliche Unterschiede gibt.

5.2.2. Einfihrung einer Larmobergrenze durch Plandnderung nach § 76 HVwWV{G

Auch hier kénnte — vergleichbar mit dem Vorgehen zur Festsetzung eines Deckels bei der Flugbe-
wegungszahl von 701.000 Flugbewegungen — eine Plandanderung nach § 76 HVwWVIG in Frage
kommen.

5.2.2.1. Indexbasierte Larmobergrenze mittels 701.000 Bewegungen

Die Festsetzung einer LArmobergrenze mittels des Frankfurter Fluglarmindex (bei einem Index
gemessen an 701.000 Flugbewegungen) kdnnte analog zu den Ausfuhrungen in 5.1.1 als unwe-
sentliche Anderung angesehen werden, da die Einfiihrung zumindest einer Ausléseschwelle durch
den Index bereits im PFB angelegt ist (siehe vorherige Ausfiihrungen).

Die wesentliche Fragestellung, ob dies ein rechtlich gangbarer Weg ware, ist, wie unter 5.1.1 am
Beispiel der Bewegungsgrenze, dargestellt, was noch als unwesentliche Anderung des bestehen-
den PFB anzusehen ware. Auch hier misste mit bedacht werden, welche konkrete Rechtsfolge
eine Uberschreitung der Larmobergrenze auslosen soll. Dies hangt von der konkreten Ausgestal-
tung und textlichen Fassung einer moglichen Regelung ab. So kdnnten z.B. Regelungen vorgese-
hen werden, dass im Falle des Uberschreitens zunachst keine automatische Beschrankung der
zulassigen Flugbewegungen in den nachfolgenden Flugplanperioden ausgeldst werden soll. Son-
dern die Regelung konnte z.B. auch vorsehen, dass bei einer erkennbar drohenden oder bereits
erfolgten Uberschreitung seitens Fraport zunachst ein MaBnahmenkatalog vorzulegen ist, der es
der Aufsichtsbehorde ermoglicht abzuschatzen, ob diese geeignet sind, die Uberschreitung in Zu-
kunft auch ohne weitergehende Betriebseinschrankungen zu vermeiden. Die denkbaren Formen
der Ausgestaltung einer Larmobergrenze reichen, was ihre mdgliche rechtliche Wirkung und Kon-
zeption angeht, von einer bloRen Konkretisierung der schon im PFB vorhandenen Auflagenvorbe-

41



Oko-Institut eV. Rechtliche Mdglichkeiten der Einflihrung einer Larmobergrenze in Frankfurt

halte bis hin zur Einfihrung einer automatischen Ausléseschwelle fir Betriebsbeschrankungen im
Fall des Uberschreitens des Kontingents.

Grundsatzlich gesehen wére die Einfihrung einer indexbasierten Larmobergrenze fir die Fraport
AG als Vorhabenstragerin weniger einschneidend als die Einfihrung einer Bewegungsgrenze.
Denn ihr verbliebe bei einem indexbasierten Larmkontingent ein grof3erer Spielraum, wie sie auf
ein drohendes Uberschreiten der Grenze reagieren kann, um betriebseinschrankende Wirkungen
der Larmobergrenze zu vermeiden. Denn ihr stiinde grundsatzlich ein breites Instrumentarium des
aktiven Schallschutzes zur Verfigung. Dies reicht von der Incentivierung zum Einsatz larmarmen
Fluggerats bis hin zu veranderten An- oder Abflugverfahren oder der Anderung von Nutzungskon-
zepten.

Mithin wird auch hier die Auffassung vertreten, dass eine Larmobergrenze mittels des Larmindexes
anhand der 701.000 Flugbewegungen sich im Rahmen der planfestgestellten und durch das
BVerwG nicht beanstandeten Prognose und Abwagung aufhalt und dariber hinaus als milderes
Mittel gegentber einer strikten Flugbewegungszahl angesehen werden kann. Eine Plananderung
ist demnach moglich.

5.2.2.2. Akustisch definierte Larmobergrenze mittels 701.000 Bewegungen

Da die Einhaltung einer akustikbasierten Larmobergrenze, jedenfalls wenn sie 6rtlich unterschied-
lich ausgestaltet ist und auch auf3erhalb der hdchstbetroffenen Gebiete wirken soll auch dann ge-
fahrdet sein kann, wenn die 701.000 Bewegungen noch nicht erreicht sind, sehen wir jedenfalls fur
diese Art der Larmobergrenze den Weg der Plananderung gem. 8 76 Abs. 2 HVwWVG als nicht
gangbar an. Es miusste hierfur ein Planfeststellungsverfahren nach § 76 Abs. 1 HYwWVfG bzw. nach
Fertigstellung des Vorhabens ein Verfahren zur Anderung der Betriebsgenehmigung durchgefiihrt
werden.
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5.2.3. Larmobergrenze mit Absenkungsmechanismus

Fur Formen von Larmobergrenzen, die eine Absenkung der im PFB abgewogenen prognostizier-
ten Larmwerte vorsehen, halten wir eine blo3e Plananderung nach § 76 Abs. 2 HVwWV{G fur nicht
moglich. Es wirde sich um eine wesentliche Anderung des Planfeststellungsbeschlusses handeln,
da der bereits in der Gesamtabwéagung als hinnehmbar angesehene Larm zu reduzieren ware.

Es musste hierfir ein Planfeststellungsverfahren nach § 76 Abs. 1 HVwWVG bzw. nach Fertigstel-
lung des Vorhabens ein Verfahren zur Anderung der Betriebsgenehmigung nach 88 8 Abs. 4, 6
Abs. 4 S. 2 LuftVG durchgefuhrt werden.

5.2.4.  Einfuhrung einer Larmobergrenze durch Nutzung der im Planfeststellungs-
beschluss enthaltenen Auflagenvorbehalte

Eine Larmkontingentierung kann auch im Rahmen eines bestandskraftigen Planfeststellungsbe-
schlusses etwa dadurch erreicht werden, dass dieser selbst die Mdglichkeit nachtraglicher Ein-
schrénkung durch einen Auflagenvorbehalt vorsieht.

Die Voraussetzungen, unter denen ein Auflagenvorbehalt in einem Planfeststellungsbeschluss
geregelt werden kann, halt § 74 Abs. 3 HVWVIG bereit. Dieser ermdglicht fir den Fall, dass eine
abschliel3ende Entscheidung Uber einzelne Aspekte der Planung mit Erlass des Planfeststellungs-
beschlusses noch nicht getroffen werden kann, diese noch offenen Punkte im Planfeststellungsbe-
schluss einer abschlieRenden Entscheidung vorzubehalten. Wegen der damit verbundenen
Durchbrechung des im Planfeststellungsrecht geltenden Grundsatzes der umfassenden Problem-
bewaltigung in der Planfeststellung und damit des Verbots, die Problembewaltigung zu verschie-
ben, ist diese Vorschrift eng auszulegen.'®

Abzugrenzen ist das Instrument des Auflagenvorbehalts von der nachtraglichen Anordnung nach §
75 Abs. 2 S. 2 HVYWVfG und der allgemeinen Norm fir Nebenbestimmungen in § 36 HVWVTG, die
auch die Mdglichkeit eines Auflagenvorbehalts vorsieht. Dem Anwendungsbereich nachtraglicher
Anordnungen nach 8 75 Abs. 2 S. 2 bis 4 HVYWVfG sind solche Wirkungen zugeordnet, die bei Er-
lass des Planfeststellungsbeschlusses noch nicht voraussehbar waren. Diese berechtigen daher
nicht zu einem Entscheidungsvorbehalt.'® Ein allgemeiner Auflagenvorbehalt unter Riickgriff auf §
36 Abs. 2 Nr. 5 HVWVI{G ist im Planfeststellungsrecht ausgeschlossen, da dies die engen Voraus-
setzungen des § 74 Abs. 3 VWVfG umgehen wiirde.**°

Der Auflagenvorbehalt in Nr. 2, A X1 5.1.4.2:

Fur den Fall einer wesentlichen Veranderung der Larmbelastung im Sinne von § 4 Abs. 6
des Gesetzes zum Schutz gegen Fluglarm bleibt die nachtragliche Festsetzung, Anderung
oder Erganzung von Auflagen und betrieblichen Regelungen zum Schutz der Allgemeinheit
und der Nachbarschaft vor Gefahren, erheblichen Nachteilen und erheblichen Belastigun-
gen durch Fluglarm vorbehalten. Gleiches gilt fir den Fall, dass die bei der Ermittlung und
Bewertung der Larmbelastung fur das Jahr 2020 zugrunde gelegte Zahl von 701.000 Flug-
bewegungen im Jahr Uberschritten wird.

108 ByerwG NVWwZ 2001, 429 f. = BVerwGE 112, 221.
109 ByverwG NVwZ 2001, 429, 430.
10 ByverwG NVwZ 2001, 429 f. = BVerwGE 112, 221.
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regelt zwei Moglichkeiten zur nachtraglichen Anderung der Auflagen. Zum einen kann nachtraglich
eine Festsetzung, Anderung oder Erganzung von Auflagen oder eine betriebliche Regelung getrof-
fen werden, wenn — gemal § 4 Abs. 6 FluLArmG — eine wesentliche Veranderung der Larmsituati-
on eingetreten ist. Dies ist gemaR 8 4 Abs. 5 S. 2 FluglarmG dann der Fall:

»--.wenn sich die Hohe des aquivalenten Dauerschallpegels L(tief)Aeq Tag an der Grenze
der Tag-Schutzzone 1 oder des aquivalenten Dauerschallpegels L(tief)Aeq Nacht an der
Grenze der Nacht-Schutzzone um mindestens 2 dB(A) andert.”

Zum anderen greift der Auflagenvorbehalt fur den Fall, dass die jahrliche Flugbewegungszahl die
fur das Jahr 2020 ermittelte Zahl von 701.000 ubersteigt.

In beiden Fallen ist der Schutz der Allgemeinheit und der Nachbarschaft vor Gefahren, erheblichen
Nachteilen und erheblichen Bel&astigungen vor Fluglarm bezweckt.

Der Auflagenvorbehalt Nr. 3, A X1 5.1.4.3 formuliert:

Im Ubrigen bleibt die nachtragliche Festsetzung, Anderung oder Erganzung von Auflagen
und betrieblichen Regelungen vorbehalten. Dabei kann auch eine zusammenfassende Ge-
wichtung unterschiedlicher Larmbelastungen in der Umgebung des Flughafens in Gestalt
eines Larmindexes berucksichtigt werden.

Hier hat sich die Planfeststellungsbehorde allgemein die nachtragliche Festsetzung, Anderung
oder Ergdnzung von Auflagen und betrieblichen Regelungen vorbehalten. Vorbehalt Nr. 3 hat sei-
nem Wortlaut nach den weitesten Anwendungsbereich der Auflagenvorbehalte im Planfeststel-
lungsbeschluss und ist unabhé&ngig vom Larmschutzbereich und auch den prognostizierten
701.000 Flughewegungen im Jahr einschlagig.

Da durch die Larmkontingentierung eine Regelung betreffend des Flugbetriebes getroffen wird,
kénnte man sich auf den Standpunkt stellen, dass es allein durch den Auflagenvorbehalt Nr. 3
moglich ist, eine Larmkontingentierung von Amts wegen einzufiihren, sollte diese abwagungs-
fehlerfrei sein. Seinem Wortlaut nach weiten Anwendungsbereich kann der Auflagenvorbehalt
Nr. 3 aber nur erfullen, wenn er in dieser weiten Auslegung auch in den Plan aufgenommen wer-
den durfte.

Eine Einschrankung erfahren mogliche Nebenbestimmungen in Planfeststellungsbeschliissen
durch die abschlieRenden Regelungen der 8§ 74 ff. HVYWVfG, die aulR3erhalb der engen Vorausset-
zungen des § 74 Abs. 3 HYWVIG einen allgemeinen Auflagenvorbehalt unter Rickgriff auf § 36
Abs. 2 Nr. 5 HVWVfG im Planfeststellungsrecht ausschlieRen.*** Zudem werden teilweise solche
weiten Auflagenvorbehalte, die eine nachtragliche Abwagungsentscheidung konterkarieren kon-
nen, im Rahmen eines Planfeststellungsbeschlusses als unzulassig angesehen, da das Ergebnis
einer im Planfeststellungsbeschluss getroffenen Abwagung nicht ohne weiteres tber einen Aufla-
genvorbehalt ausgehebelt werden kann.™'? Auch ist ein Auflagenvorbehalt unwirksam, wenn die
mit dem Vorbehalt ausgeklammerten Belange so gewichtig sind, dass die Planungsentscheidung
ohne deren Beriicksichtigung nachtraglich als unabgewogen erscheint.**® Diese Auffassung wird
damit begriindet, dass nach der Rechtsprechung des BVerwG ein Auflagenvorbehalt im Planfest-
stellungsrecht wegen des dort geltenden Grundsatzes umfassender Problembewaéltigung nur zu-
lassig sei, wenn er den Voraussetzungen des § 74 Abs. 3 HVWVIG geniige.™™* Nach § 74 Abs. 3
HVwWVIG kdnne die Planfeststellungsbehdrde sich eine abschlieRende Entscheidung nur vorbehal-

1 BverwG, Urt. v. 22.11.2000, NVwZ 2001, 429 f. = BVerwGE 112, 221.
112 ByerwG NVwZ 2002, 350; Ziekow, VerwArch 2008, 559 (569).

13 BverwG NVwZ 1998, 513 = BVerwGE 104, 123, 138.

14 BVerwG, Urt. v. 22.11.2000, NVwZ 2001, 429 f. = BVerwGE 112, 221.
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ten, wenn diese im Zeitpunkt des Planfeststellungsbeschlusses noch nicht mdglich war. § 74 Abs.
3 HYWVIG betreffe den Fall, wenn sich aufgrund besonderer Anhaltspunkte die konkrete Méglich-
keit abzeichne, dass nachteilige Wirkungen in absehbarer Zeit eintreten werden, ihr Ausmal3 sich
jedoch noch nicht abschatzen lassen. Das allgemeine, jeder Prognose innewohnende Risiko, die
spatere Entwicklung kénne von der Prognose abweichen, reiche nach den Ausflhrungen des
BVerwG dafir aber nicht aus. Danach kdonnten im Rahmen der Wirkungsabschatzung von Flug-
larm Maflinahmen zur Minderung einer Betroffenheit gerade nicht offengelassen und auf einen spa-
teren Zeitpunkt verschoben werden. Dies hat die Planfeststellungsbehdrde aber auch nicht getan.

Nach 8§ 74 Abs. 3 HVWVIG konnten nur solche Entscheidungen offengelassen und unter die Aufla-
ge einer spateren Regelung gestellt werden, wenn lber einzelne Aspekte eine Entscheidung noch
nicht im Zeitpunkt des Erlasses des Planfeststellungsbeschlusses geféllt werden konnte.'*®> Wegen
der damit verbundenen Durchbrechung des im Planfeststellungsrechts geltenden Grundsatzes der
umfassenden Problembewéltigung, ist diese Vorschrift eng auszulegen.*® Der Vertrauensschutz
ist ein wesentliches Element des Rechtsstaatsprinzips, daher darf diese Durchbrechung nicht um-
fangreicher ausfallen, als sie zur Verfolgung legitimer Zwecke unbedingt erforderlich ist. Dies setzt
aber voraus, dass solche Zwecke existieren und namhaft gemacht werden konnen. Sie missen im
Verwaltungsakt als Voraussetzungen des Auflagenvorbehalts benannt werden™’ oder sich aus der
Erméachtigungsgrundlage fur den Auflagenvorbehalt ableiten lassen, um den Wegfall des Vertrau-
ensschutzes auf diese Weise so klein wie moglich zu halten.

Das BVerwG hat in seinem Urteil vom 4. April 2012 dazu in seiner Begriindung firr die Ablehnung
weitergehender SchallschutzmalRnahmen als im PFB vorgesehen geschrieben:

Rn. 374: Im Ubrigen hat sich die Planfeststellungsbehdrde in Teil A XI 5.1.4 (S. 144 f.) des
Planfeststellungsbeschlusses die nachtragliche Festsetzung, Anderung oder Ergdnzung
von Auflagen zum Schutz der Bevélkerung vor Fluglarm vorbehalten. Dieser Vorbehalt ent-
faltet drittschitzende Wirkung und schlief3t auch MalRBhahmen des aktiven Schallschutzes
ein.

Demnach hielt das BVerwG die Auflagenvorbehalte fir rechtwirksam und hat dartber hinaus den
Vorbehalten eine drittschiitzende Wirkung beigemessen.

Und weiter:

Rn. 397: Larmkontingent

398 Die von der Klagerin im Verfahren BVerwG 4 C 1.10 geltend gemachten Anspriche,
die Larmmenge so zu kontingentieren, dass der Bel&stigungsindex und in den Nachtstun-
den die Anzahl der Aufwachreaktionen nicht Gber das nach der Larmprognose 2020 zu Er-
wartende hinausgehen, hat der Verwaltungsgerichtshof (juris Rn. 801 f.) ohne Bundes-
rechtsverstol? abgelehnt.

399 Zutreffend ist der Verwaltungsgerichtshof davon ausgegangen, dass sich der Rege-
lungsgehalt des § 2 Abs. 2 FluglarmG nicht darin erschopft, die Grenzwerte fir die Zumut-
barkeit von Fluglarm der Hohe nach festzulegen, sondern dass das Gesetz zugleich die fir
die Abgrenzung mafR3geblichen Kriterien definiert. Fir die Bewertung von Fluglarm am Tag
ist der aquivalente Dauerschallpegel vorgegeben mit der gesetzlichen Folge, dass Anzahl

15 y/gl. auch offene Punkte im Planfeststellungsbeschluss S. 1069, ,Zum gegenwartigen Zeitpunkt ist noch nicht absehbar ... regionaler
Larmindex der luftverkehrsrechtlichen Abwagung zugrunde gelegt werden kénnte*“.

1% BverwG, Urt. v. 22.11.2000, NVwZ 2001, 429 f. = BVerwGE 112, 221.

117 7u den Anforderungen im Rahmen von § 36 VwVfGTiedemann, in: Bader/Ronellenfitsch, Beck’scher OK-VWVfG, § 36 Rn. 71.

45



Oko-Institut eV. Rechtliche Mdglichkeiten der Einflihrung einer Larmobergrenze in Frankfurt

46

und Hohe von Einzelschallereignissen fur diesen Zeitraum rechtlich unerheblich sind. Far
die Einschatzung der Fluglarmbelastung in der Nacht schreibt § 2 Abs. 2 FluglarmG eine
Betrachtung sowohl des &quivalenten Dauerschallpegels als auch eines Pegel-Haufigkeits-
Kriteriums vor. Es verstofl3t deshalb nicht gegen das Abwagungsgebot, wenn die Planfest-
stellungsbehdrde - wie hier - die Zumutbarkeit von nachtlichem Fluglarm anhand dieser Kri-
terien bewertet und nicht anhand eines Belastigungsindex oder der Anzahl der Aufwacher-
eignisse. Nur ergénzend sei angemerkt, dass es bereits vor dem Inkrafttreten des Flug-
larmschutzgesetzes im weiten Abwégungsspielraum der Planfeststellungsbehérde lag zu
entscheiden, unter Zugrundelegung welcher Kriterien sie den L&rmschutzinteressen der
Anwohner und den Planungsinteressen der Gemeinden im Umfeld eines Flughafens Rech-
nung trug. Fur eine Ermessensreduktion auf Null tragt die Klagerin Hinreichendes nicht vor.
Auch die von ihr angefihrte Bemerkung des Senats im Urteil vom 9. November 2006 -
BVerwG 4 A 2001.06 - (BVerwGE 127, 95 Rn. 86), vorrangiges Nachtschutzziel miisse es
sein, dafir Sorge zu tragen, dass fluglarmbedingte Aufwachreaktionen mdéglichst vermie-
den werden, ist nicht als Festlegung auf eine bestimmte Methode zu verstehen. Ebenso
wenig lasst sich aus § 29b Abs. 1 Satz 1 LuftVG, der die Vermeidung erheblicher Belasti-
gungen vorsieht, ableiten, dass ein Larmschutzkonzept an einen Belastigungsindex an-
knupfen misste.

400 Ein Abwagungsdefizit zeigt die Klagerin nicht auf. Dass die Planfeststellungsbehérde -
wie die Klagerin behauptet - allein aufgrund einer noch ausstehenden abschlieBenden Mei-
nungsbildung des RDF auf die Festlegung eines larmindexbasierten Larmschutzkonzepts
verzichtet hatte, hat weder der Verwaltungsgerichtshof festgestellt noch ergibt sich dies aus
den Akten. Nach der Begriindung des Planfeststellungsbeschlusses waren hierfir aus-
schlaggebend zum einen fehlende Berechnungsmdglichkeiten, zum zweiten Zweifel, ob
das auf einer Zusammenfassung von Tag- und Nachtlarm beruhende Indexkonzept mit der
zwischen Tag und Nacht differenzierenden Wertung des Fluglarmschutzgesetzes vereinbar
sei, und zum dritten die Tatsache, dass mit den gesetzlich vorgegebenen Larmwerten des
Fluglarmschutzgesetzes hinreichend umfangreiche und aussagekraftige MaRstébe fir die
Bewertung und Abwéagung der Auswirkungen flugbetriebsbedingten Larms zur Verfugung
stinden. Nur ergénzend hat die Planfeststellungsbehorde (Planfeststellungsbeschluss S.
1070 f.) darauf hingewiesen, dass auch innerhalb des RDF der Vorschlag noch auf massive
Kritik und Bedenken hinsichtlich der Umsetzbarkeit stof3e. Eine Pflicht der Planfeststel-
lungsbehoérde, von sich aus eigene larmindexbasierte Alternativen zu den etablierten und
im Fluglarmschutzgesetz vorgesehenen, auf Dauerschall- und Maximalpegel abstellenden
Larmschutzmodellen zu entwickeln, besteht nicht.

401 Auch eine Fehlgewichtung klagerischer Belange ist nicht ersichtlich. Soweit die Klage-
rin geltend macht, ihr Gemeindegebiet und vor allen Dingen ihre Kindertagesstatten seien
bereits gegenwartig von einer gerade noch zumutbaren Larmbelastung betroffen, ist nicht
erkennbar, dass die Planfeststellungsbehérde dies anders beurteilt hatte.

402 Ein von der Klagerin behauptetes Optimierungsgebot zugunsten der Larmminderung
im Sinne einer erhdhten Begriindungslast besteht nicht. 8 6 Abs. 2 Satz 1 LuftVG enthélt
einen Prufauftrag, keine Gewichtungsvorgabe. § 29b Abs. 1 Satz 2 LuftVG legt der Senat
zwar in standiger Rechtsprechung als Gewichtungsvorgabe aus, die allerdings nur zuguns-
ten der Nachtruhe der Bevdlkerung greift.

403 Unberechtigt ist schlie3lich der Vorwurf einer Abwagungsdisproportionalitat. Die Klage-
rin macht geltend, dass sie flachendeckend praktisch nicht mehr planen kénne, insbeson-
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dere keine schutzbedirftigen 6ffentlichen Einrichtungen, und dass die vorhandenen oder
ausnahmsweise zulassigen Einrichtungen nicht mehr zumutbar betrieben werden kénnten;
umgekehrt wirden ihre Forderungen weitgehend nicht auf eine Beschrénkung von Flugbe-
wegungen, sondern lediglich auf ein optimiertes Larmschutzkonzept abzielen, seien also
nicht mit nennenswerten Abstrichen bei den Verkehrsbelangen verbunden. Die Forderun-
gen der Klagerin wirden die behaupteten Planungsbeschrankungen nicht beseitigen. Es
trifft auch nicht zu, dass die Forderungen praktisch "kostenlos" zu haben seien; sie kénnten
durchaus eine Flugbewegungskontingentierung bewirken, falls andere L&rmminderungs-
mafinahmen sich als nicht praktikabel erweisen sollten.

Wir entnehmen diesen Passagen des Urteils des Bundesverwaltungsgerichts zu Fragen der Ein-
fuhrung einer indexbasierten LArmobergrenze folgende Erwagungen:

- Das Bundesverwaltungsgericht sah es nicht als abwagungsfehlerhaft an, dass zum
Zeitpunkt des Erlasses des PFB kein Larmkontingent auf Basis eines Index festgelegt
wurde. Es hat aber gleichzeitig klargestellt, dass der Behérde ein weiter Spielraum zusteht,
wie sie Larmschutzinteressen angemessen bertcksichtigt und welcher Formen sie sich
dabei bedient.

- Das Bundesverwaltungsgericht sah es nicht als abwagungsfehlerhaft an, dass sich das
HMWEVL weitere Auflagen und betriebliche Regelungen im Bereich des Larmschutzes
vorbehielt.

- Das Bundesverwaltungsgericht sah es nicht als abwagungsfehlerhaft an, dass bei
erganzenden Auflagen oder Betriebsregelungen zum Larmschutz im PFB ausdrticklich
genannt wird, dass diese auch auf Basis eines zusammenfassenden Fluglarmindexes
ausgestaltet werden kbnnen.

Die in der Begrindung zum Planfeststellungsbeschluss durchscheinenden Zweifel, ob z.B. die
Zusammenfassung von Tag- und Nachtbelastungen in einem Index sachgerecht ist und weitere
wissenschaftliche Fragen hatten im Nachgang zum Planfeststellungsbeschluss dazu gefiihrt, dass
von RDF eine fachliche Begutachtung des damals vorgeschlagenen Index durch einen Akustiker
sowie zwei Larmwirkungsforscher aus dem Bereich Belastigungswirkungen (fir Taglarm) und Auf-
wachreaktionen (fir Nachtlarm) beauftragt wurde (siehe ausfuhrlich in Kapitel 3.4).

Moglich waren ein Antrag Betroffener auf Festlegung von Schutzvorkehrungen, 8 75 Abs. 2
HVWVfG oder eine nachtragliche Anderung der Betriebsgenehmigung durch das HMWEVL gem. §
6 Abs. 4 S. 2 LuftvVG.

5.2.5. Nachtragliche Anordnung von Schutzvorkehrungen, 8 75 Abs. 2 S. 2
HVwVIG

Gemal § 75 Abs. 2 S. 2 HVwWV{G kdnnen Betroffene bei nicht voraussehbaren Auswirkungen des
genehmigten Vorhabens auch nach Unanfechtbarkeit des Plans Vorkehrungen verlangen, die die
eingetretenen nachteiligen Wirkungen ausschlieen. Bei der nachtraglichen Anordnung von
Schutzvorkehrungen handelt es sich um eine nachtragliche Planerganzung. Es kénnen Schutzauf-
lagen erlassen werden, die im Wesentlichen den Anordnungen von Schutzvorkehrungen entspre-
chen, die bei Erlass eines Planfeststellungsbeschlusses nach § 74 Abs. 2 S. 2 und 3 HVWVfG
maoglich waren. Es soll die Situation hergestellt werden, die bestehen wirde, wenn die erst nach-
traglich aufgetretenen nachteiligen Wirkungen bereits im Zeitpunkt des Erlasses des Planfeststel-
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lungsbeschlusses voraussehbar gewesen und planerisch bewaltigt worden wéren.'*® Die Be-
standskraft des Planfeststellungsbeschlusses soll aber nur bei Auswirkungen des Vorhabens rela-
tiviert werden, die bei Erlass nicht voraussehbar waren, d.h. mit denen die Beteiligten in verstandi-
ger Weise unter Zugrundelegung eines objektiven MaRstabs nicht rechnen konnten**®. Fiir Auswir-
kungen, die bereits Teil der Abwégung waren, sollen nachtragliche Schutzvorkehrungen nicht vor-
gesehen werden. Nicht vorhersehbar sind beispielsweise Auswirkungen eines Vorhabens, die bei
der Abschatzung der Folgen zwar prognostiziert wurden, sich aber tatsachlich anders entwickelten
haben.'® Da nach unserer Kenntnis die Larmentwicklung seit Inbetriebnahme der Landebahn
Nordwest nicht wesentlich von prognostizierten und in den Unterlagen dargestellten Larmentwick-
lungen im PFV abweicht, bzw. bisher darunter liegt, kann sie nicht als unvorhergesehene Auswir-
kung eingestuft werden. Fluglarm und die mit 701.000 Flugbewegungen einhergehenden Beein-
trachtigungen der Anwohner waren bei der Flughafenplanung und Landebahnerweiterung Pla-
nungsgrundlage und wurden entsprechend auch mit den Belangen der Anwohner abgewogen.
Dies betraf auch Flugbewegungen in den Nachtstunden. Zudem hat die Planfeststellungsbehérde
fur den Fall einer Abweichung der Auswirkungen entweder durch Zunahme des Larms oder der
Flugbewegungen uber die Prognosen hinaus, spezifische Mdglichkeiten fur Auflagen in den Aufla-
genvorbehalten Nr. 1 bis 3 geregelt und diesen Fall bedacht. Damit liegen die Voraussetzungen
von 8§ 75 Abs. 2 S. 2 — 4 HVwWVI{G fir eine nachtragliche Anordnung von Schutzvorkehrungen un-
terhalb von 701.000 Flugbewegungen/entsprechende Fluglarmbewertung nicht vor.

5.2.6. Nachtragliche Anderung der Betriebsgenehmigung, § 8 Abs. 4 S. 2 LuftvVG
i.V.m. 86 Abs. 4 S. 2 LuftvVG

Neben der Anlagenzulassung durch den Planfeststellungsbeschluss bedarf ein Flughafen einer
Betriebsgenehmigung nach § 6 LuftVG. Diese erhalt neben dem Planfeststellungsbeschluss aber
erst bei Anderungen oder Beschrankungen im Betrieb eigenstéandige Bedeutung, da die Zulassig-
keit und der Umfang der Anlagenerrichtung maf3geblich vom Umfang des Betriebes abhangt und
sich daher die Genehmigung nach 8§ 6 LuftVG an der Planfeststellung nach § 8 LuftvVG orientiert.
Der Planfeststellungsbeschluss lasst die Errichtung der baulichen Anlage zu und die Betriebsge-
nehmigung lasst daran anschlieRend die Benutzung dieser Anlage zu. Aus § 6 Abs. 4 S. 1 LuftvG
ergibt sich, dass die Betriebsgenehmigung dem jeweiligen Ergebnis der Planfeststellung anzupas-
sen ist. Damit will der Gesetzgeber die Einheitlichkeit des Ergebnisses der von ihm mit Gesetz zur
Anderung des Luftverkehrsgesetzes vom 5. Dezember 1958'# eingefiihrten Planfeststellung und
der Betriebsgenehmigung trotz der getrennten Entscheidungsverfahren erreichen.'* Das BVerwG
stellte in einem Urteil 2004'?® klar, dass im mehrstufigen Genehmigungsverfahren des LuftVG der
Planfeststellungsbeschluss auch im Hinblick auf betriebliche Regelungen den fur den Rechts-
schutz Dritter maf3geblichen Verwaltungsakt darstellt, unabhangig davon, in welchem Genehmi-
gungsteil betriebliche Regelungen getroffen werden. Somit kann Uber die Betriebsgenehmigung
kein Ergebnis herbeigefuhrt werden, das vom Genehmigungsumfang des Planfeststellungs-
beschlusses abweicht. Obwohl betriebliche Regelungen des Flugverkehrs grundsatzlich in der
Betriebsgenehmigung gemal 8 6 Abs. 1 S. 1 LuftVG getroffen werden, beinhaltet 8 8 Abs. 4 S. 1
LuftVG jedoch die Mdéglichkeit, betriebliche Reglungen — mit den entsprechenden Wirkungen —
auch in einen Planfeststellungsbeschluss aufzunehmen. An dieser Stelle hat der Planfeststel-
lungsbeschluss Uber den Auflagenvorbehalt Nr. 3 ausdricklich die Mdglichkeit offen gelassen,

118 ByerwG NVWZ 2007, 827, 829 Rn. 24.

119 BverwG NVwZ 1989, 253, 255 = BVerwGE 80, 7, 13.

120 Kamper in: Bader/Ronellenfitsch (Hrsg.) Beck’scher OK-VWVG § 75 Rn. 37.
21 BGBI. | S.899.

122 BverwG, Urt. v. 5.12.1986 - 4 C 13/85, zitiert nach juris, Rn. 29.

128 BVerwG, NVwZ 2004, 865.
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weitergehende betriebliche Regelungen einzufuhren. Bislang sieht der PFB lediglich Bewegungs-
kontingentierungen fiir den Nachtzeitraum vor. Die Anderung einer solchen im Planfeststellungs-
beschluss enthaltenen betrieblichen Regelung ist dann entsprechend 8 6 Abs. 4 S. 2 LuftYG mdg-
lich.

In Anlehnung an § 15 BImSchG, wonach die wesentliche Anderung einer Anlage einer Genehmi-
gung bedarf, ist § 6 Abs. 4 S. 2 LuftVG dahingehend auszulegen, dass auch die Anderung des
Betriebes einer Genehmigung bedarf, die zur bisherigen Genehmigung hinzutritt oder diese er-
ganzt.*** Dies bedeutet aber auch, dass jede wesentliche Anderung ein Anderungsgenehmigungs-
verfahren voraussetzt, das den verfahrensrechtlichen und materiellen Anforderungen eines norma-
len Genehmigungsverfahrens geniigen muss.'*

Da es sich bei 8§ 8 Abs. 4 S. 2 LuftYG um einen Rechtsgrundverweis handelt, ist eine Anderung
nur dann regelungsbedurftig, wenn es sich um eine wesentliche Anderung handelt. Eine Anderung
ist dann wesentlich, wenn sie nach Art und Umfang erneuten Anlass zur Prifung gibt. Das ist der
Fall, wenn die im Rahmen des luftverkehrsrechtlichen Genehmigungsverfahrens zu berlck-
sichtigenden Belange berihrt werden konnen. Dazu z&hlen z.B. quantitative und qualitative Ver-
anderungen der Ausnutzung des Genehmigungsumfanges, aber auch Auswirkungen auf die Inte-
ressen der Nachbarschaft.*?® Ob sich die Anderung auswirkt, ist durch einen Vergleich der gegen-
wartigen bzw. bereits genehmigten, aber aufgrund noch nicht vollstandig ausgenutzter Genehmi-
gung noch nicht eingetretenen Wirkung mit den nach der Anderung zu erwartenden Wirkungen
festzustellen. Das BVerwG hat das Merkmal der Wesentlichkeit dahin konkretisiert, dass zu fragen
ist, ob der Flughafen durch die MaRnahme ,sein Gesicht andert“."*” Dies ist bei quantitativen und
qualitativen Anderungen des Unternehmens selbst oder seiner Auswirkungen auf die Umwelt und
Nachbarschaft stets der Fall.?® Zudem kann die Dimensionierung eines Flughafens aufgrund des
prognostizierten Bedarfs oOffentlicher Belang sein. Daher ist auch bei (wesentlicher) Reduzierung
des Flugbetriebes eine Anderungsgenehmigung durchzufiihren.*?°

Der Vorschlag, eine La&rmobergrenze mit dynamischem Faktor einzufiihren, stellt sich als wesentli-
che Anderung dar, da nicht ausgeschlossen werden kann, dass die Regelung Abweichungen von
der bisherigen Prognoseentscheidung des Planfeststellungsbeschlusses trifft.

Weiter ist § 6 Abs. 4 S. 2 LuftvVG dem 8§ 76 VwWVf{G vergleichbar, der die Mdglichkeit von Planande-
rungen eines Planfeststellungsbeschlusses regelt und ob und in welchen Fallen eine Anderung ein
neues Planfeststellungsverfahren erforderlich macht. Die Anderung betrieblicher Regelungen, die
Gegenstand eines Planfeststellungsbeschlusses sind, kénnen grundsatzlich. auch von Amts we-
gen erfolgen. Dies folgt daraus, dass 8§ 8 Abs. 4 S. 2 LuftVG i.V.m. 8 6 Abs. 4 S. 2 LuftvVG eine
Erleichterung der Anderung von betrieblichen Regelungen darstellen soll. Da der Planfeststel-
lungsbehdrde auch ein Plananderungsverfahren nach § 76 Abs. 1 HVwWVfG von Amts wegen un-
benommen bleibt, gilt dies auch fir Verfahrenserleichterung nach dem LuftVG. Betrieblichen Re-
gelungen, die eng mit dem Planfeststellungsbeschluss verbunden sind, waren ansonsten weitge-
hend anderungsresistent. § 8 Abs. 4 LuftvVG stellt eine Ausnahme der Abanderungsfestigkeit von
Planfeststellungsbeschlissen dar und ist damit auch Ermachtigungsgrundlage fir nachtragliche
Anderungen. Bei der fachplanerischen Abwagung, die bei der Anderungsgenehmigung durchge-
fuhrt werden muss, sind jedoch Vertrauensschutzgesichtspunkte des Flughafenbetreibers zu be-
ricksichtigen. Dadurch kann ein Eingriff in den Altbestand ausgeschlossen sein. Daher ist zu be-

124 BVerwG, NJW 1980, 718, 720 = ZLW 1980, 69, 76.

125 BVerwG, NJW 1980, 718, 720 = ZLW 1980, 69, 76.

126 Ziekow, VerwArch 2008, 559 (571); BVerwGE 6, 294, 295 zu § 25 GewO; BVerwG, NJW 1980, 718, 720; BVerwG, DOV, 135, 137 =
ZLW 1980, 69, 76; BVerwGE 56, 110 = ZWL 1979, 48 jeweils m.w.N.; vgl. auch Schwenk, Handbuch, S. 379.

27 BVerwG ZLW 1989, 152.

128 Giemulla, in: Giemulla/Schmidt (Hrsg.), Frankfurter Kommentar zum Luftverkehrsrecht, Bd. 1.1, § 6 LuftVG Rn. 9.

129 \Wysk, ZLW 1998, 456, 457; a.A. Ronellenfitsch, DVBI. 1984, 501, 504.
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grinden, warum eine Anderung der betrieblichen Regelungen zum jetzigen Zeitpunkt erforderlich
geworden ist und warum eine vom Planfeststellungsbeschluss abweichende Abwéagungsentschei-
dung getroffen werden soll. Allerdings hat die Planfeststellungsbehtrde selbst im Planfeststel-
lungsbeschluss bereits den Vertrauensschutz der Fraport AG begrenzt, in dem umfassend formu-
lierte Auflagenvorbehalte enthalten sind, aus denen hervorgeht, dass spétere betriebliche Ande-
rungen mit dem Ziel des Larmschutzes moglich bleiben sollen. Insbesondere Auflagenvorbehalt
Nr. 3 enthélt hier entsprechende Vorgaben: ,Nr. 3: Im Ubrigen bleibt die nachtragliche Festset-
zung, Anderung oder Erganzung von Auflagen und betrieblichen Regelungen vorbehalten. Dabei
kann auch eine zusammenfassende Gewichtung unterschiedlicher Larmbelastungen in der Umge-
bung des Flughafens in Gestalt eines Larmindexes berticksichtigt werden."

Die Genehmigungsbehdrde kann tatig werden, wenn sie die betriebliche Regelung aufgrund des
Auflagenvorbehaltes Nr. 3 &ndern will. Ein auslésendes Moment stellt dabei die bereits ausgefiihr-
te Etablierung des Frankfurter Larmindex dar, die zum Zeitpunkt des Erlasses des Planfeststel-
lungsbeschlusses nicht gegeben war. Wie dargestellt, hat sich die Genehmigungsbehdrde explizit
genau diese Moglichkeit wahrend des Planfeststellungsverfahrens als larmmindernde betriebliche
Regelung tberlegt und abgewogen und ist damals zu dem Schluss gekommen, dass eine Etablie-
rung des Larmindexes noch nicht vorliege. Die Gerichte haben diese abwartende Haltung besta-
tigt, insgesamt aber festgehalten, dass die EinfUhrung einer indexbasierten Larmobergrenze
durchaus im Handlungsspielraum der Behdrde liegt und auch das Offenhalten der Genehmigung
fur diesen Fall als Mdglichkeit akzeptiert.

Ein weiteres auslésendes Moment konnte eine Anderung der raumordnerischen Vorgaben sein
(dazu unten unter Kapitel 6.1.). Wenn der Landesgesetzgeber die in der Region nach dem Ausbau
zum Ausdruck kommenden Fluglarmbetroffenheiten starker berticksichtigen will und damit gleich-
zeitig die bereits gefassten Landtagsbeschliisse und Vorhaben aus dem Koalitionsvertrag umset-
zen will, wiirde die Mdglichkeit bestehen, diesen Gewichtungsvorgaben durch eine Ergéanzung des
Landesentwicklungsplanes Ausdruck zu verleihen.

5.2.6.1. Beurteilung im Ergebnis fur eine indexbasierte LA&rmobergrenze auf Basis
des bereits im PFB abgewogenen Larms (701.000 Bewegungen, Planungs-
flugplan aus PFB)

Unserer Ansicht nach stiinde dem HMWEVL nach dem im vorigen Abschnitt Gesagten auch ohne
entsprechenden Antrag der Fraport der Weg offen, eine indexbasierte Larmobergrenze durch An-
derung der Betriebsgenehmigung unter Nutzung des bestehenden Auflagenvorbehalts Nr. 3 einzu-
fuhren. Dieser sieht ausdrticklich vor, dass nachtraglich eine betriebliche Regelung eingefihrt wer-
den kann, bei der die zusammenfassende Gewichtung unterschiedlicher Larmbelastungen in Ge-
stalt eines Larmindexes berucksichtigt werden. Voraussetzung hierfur ware, dass die konkrete
Ausgestaltung der LOG und die an eine drohende oder erfolgte Uberschreitung gekniipften
Rechtsfolgen so erfolgen, dass fachliche Anforderungen zur Beurteilung der Fluglarmwirkung in
der Region erfullt sind (siehe zum aktuellen Stand Kap. 3.4) sowie die tragenden S&ulen des Plan-
feststellungsbeschlusses und auch der raumordnerischen Vorgaben im LEP zur Entwicklung des
Flughafens und seiner Hubfunktion nicht konterkariert werden. Bei einer Larmobergrenze, die oh-
nehin nur eine Begrenzung auf das Niveau vorsieht, was Abwagungsgrundlage im PFV war, sollte
diese Einschrankung fir das HMWEVL bei der etwaigen Einfihrung einer Larmobergrenze recht-
lich handhabbar sein.
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5.2.6.2. Beurteilung im Ergebnis fir eine indexbasierte LA&rmobergrenze, die un-
terhalb des im PFB abgewogenen Fluglarms liegt

Soweit eine indexbasierte La&rmobergrenze einen Wert vorsieht, der unterhalb dessen liegt, was
sich als Wert ergédbe, wenn man den im Planfeststellungsverfahren bereits abgewogenen Fluglarm
zugrunde legt, ware dies rechtlich nur méglich, wenn gleichwohl sichergestellt bliebe, dass die
Grundpfeiler fur die Abwagung im PFV nicht konterkariert wirden. Es musste also u.a. gewahrleis-
tet sein, dass die Verkehrsfunktionen des Flughafens, wie sie im PFB zugrunde gelegt wurden,
nicht beeintrachtigt wirden. Hierzu gehoéren auch die Hub-Funktion sowie die Abwickelbarkeit von
mindestens 701.000 Bewegungen pro Jahr. Soweit plausibel dargelegt werden kann, dass z.B.
mittels der MalBhahmen zum aktiven Schallschutz, zu deren Mitwirkung Fraport hach dem PFB
verpflichtet ist, und unter Nutzung moderner Navigationsverfahren und larmarmem Fluggeréts der
Flughafen ohne Beeintrachtigung der Verkehrsfunktionen auch mit geringerer regionaler Belastung
durchfuhrbar ist, als im Planfeststellungsverfahren als zulassig erachtet, sollte es unseres Erach-
tens auch moglich sein, eine unterhalb des abgewogenen Larms liegende Grenze festzulegen
bzw. hier entsprechende Dynamisierungswerte als Grenze festzulegen, die jeweils durch Auslose-
schwellen ein rechtzeitiges Handeln der Vorhabentragerin erméglicht.

Da der Flotten-Rollover bei den Airlines auf larmarmeres Fluggerét tUber lange Zeitrdume erfolgt,
ware dabei auch denkbar, dass eine ambitioniertere Larmobergrenze selbst bei steigenden Bewe-
gungszahlen langfristig in 10-20 Jahren erreichbar erscheint. Dies kdnnte unter Umstanden bei der
Ausgestaltung bericksichtigt werden, in dem eine Absenkung vom abgewogenen Niveau zeitlich
gestaffelt erfolgt.

5.2.6.3. Beurteilung im Ergebnis fur eine LA&rmobergrenze auf Basis akustischer
Kriterien

Grundsatzlich sehen wir auch die Moglichkeit rechtlich gegeben, kein (rein) indexbasiertes Kon-
zept umzusetzen, sondern (auch) akustisch definierte Obergrenzen zu etablieren. Denn der Aufla-
genvorbehalt Nr. 3 Satz 2 ist nicht abschlieRend formuliert, sondern nennt die Indexbasierung aus-
drucklich nur beispielhaft. Auch hier wirde jedoch gelten, dass die konkrete Ausgestaltung einer
Regelung nicht in Konflikt stehen darf mit den grundlegenden Wertungen im Planfeststellungsbe-
schluss zur Verkehrsfunktion des Flughafens nach dem Ausbau. Je nachdem, wie ambitioniert
eine Larmobergrenze festgelegt werden soll, kdnnten sich hier Probleme ergeben, da auch schon
unterhalb von 701.000 Bewegungen pro Jahr betriebliche Restriktionen auftreten kénnten, z.B.
wenn bestimmte Destinationen haufiger als in Vorjahren genutzt oder Flugverfahren geéndert wer-
den und sich damit die r&umliche Verteilung des Fluglarms andert.

Insbesondere bei akustisch definierten Obergrenzen kénnte es aufgrund der méglichen Konflikte
mit den grundlegenden Wertungen im PFB zur Verkehrsfunktion die rechtliche Umsetzbarkeit er-
leichtern, wenn bei einer drohenden oder erfolgten Uberschreitung keine unmittelbare Betriebsbe-
schrankung als Rechtsfolge definiert wird, sondern die Obergrenze z.B. als Ausloseschwelle fur
die Prufung weiterer MalRnahmen etabliert wird und auf dieser Basis im Einzelfall entschieden wird,
ob eine weitergehende Betriebsbeschrankung erfolgen sollte.
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6. Zusatzliche Rahmenbedingungen

6.1. Larmkontingentierung als Ziel oder Grundsatz der Raumordnung

SchlieBlich stellt sich die Frage, ob eine Kontingentierung des Fluglarms als Ziel oder Grundsatz
der Raumordnung im Landesentwicklungsplan (LEP) Hessen festgeschrieben werden kénnte und
damit in eine héhere Planungsebene eingefligt wird.

Ziele der Raumordnung sind dadurch gekennzeichnet, dass sie auf einer abschlieRenden Abwa-
gung des Tragers der Raumordnungsplanung fur das entsprechende Gebiet beruhen. Die Be-
griffsbestimmung in § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG definiert Ziele als verbindliche Vorgaben in Form von
raumlich oder sachlich bestimmten oder bestimmbaren, vom Trager der Raumordnung abschlie-
Bend abgewogenen, textlichen oder zeichnerischen Festlegungen. Eine Larmobergrenze bzw.
deutlicher eine Larmkontingentierung stellt letztlich eine den Betrieb des Flughafens regelnde Vor-
gabe dar. Die Festlegung von betrieblichen Regelungen fur Flughafen ist jedoch explizit in 8 8 Abs.
4 LuftvG fur die luftverkehrsrechtliche Planfeststellung bzw. die sich daran anschlieRende luftver-
kehrsrechtliche Genehmigung geregelt. Konkrete Festlegungen zur Bewaltigung des Fluglarms
sind also Aufgaben der Fachplanung bzw. der fir die Aufsicht zustidndigen Behdrden. Eine ver-
bindliche Vorgabe einer Larmkontingentierung in Form eines Ziels der Raumordnung im Landes-
entwicklungsplan wiirde der Fachplanung (Planfeststellungsbeschluss bzw. Genehmigung) keinen
Raum mehr lassen, das konkrete Vorhaben und seine Auswirkungen abzuwagen bzw. den aus-
drucklich fur die Anderung betrieblicher Regelungen vorgesehenen § 8 Abs. 4 LuftVG ins Leere
laufen lassen. Diese Variante der Verankerung einer Larmobergrenze scheidet also aus.

Neben den verbindlichen Zielen kénnen die Lander in ihren Raumordnungspléanen nach dem ROG
jedoch auch Grundsatze der Raumordnung festlegen. Grundséatze der Raumordnung werden in
8§82 Abs. 2 Nr. 1 — 8 ROG aufgezahlt. Nach § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 6 ROG ist ein Grundsatz, den
Schutz der Allgemeinheit vor Larm sicherzustellen. Die Raumordnung darf sich zwar nicht an die
Stelle der Fachplanung setzen, sich aber dennoch solcher Regelungen annehmen, die Gegen-
stand der Fachplanung sind bzw. sein kdénnen. Diese durfen jedoch nicht abstrakten Larmschutz-
zielen dienen, vielmehr missen sie zum Ausgleich widerstreitender Raumnutzungsanspriiche in
einem bestimmten Raum notwendig sein. Neben diesem Ausgleichszweck steht eine betriebsbe-
zogene Festlegung — wie sie Larmkontingentierungen darstellen — auch hier unter dem Vorbehalt,
dass dem Fachplanungstrager eine sachgerechte Aufgabenerfilllung noch méglich ist. Ihm muss
ein ausreichender Planungsspielraum verbleiben.'® In den raumordnerischen Vorgaben des Lan-
des Hessen im geanderten LEP 2000 wurde 2007 bereits von der Mdglichkeit Gebrauch gemacht,
Grundsatze zum Fluglarmschutz zu formulieren, u.a. zur Bedeutung der Nachtruhe (siehe hierzu
4.4). Die Abwagung der raumordnerischen Vorgaben und die Auswirkungsbetrachtungen im Rah-
men der strategischen Umweltpriifung zur Anderung des LEP basierten auf den gleichen Progno-
sen und Annahmen wie das spatere Planfeststellungsverfahren, also eine Verkehrsprognose von
701.000 Flugbewegungen pro Jahr sowie die hieraus berechneten Larmauswirkungen. Die raum-
ordnerischen Vorgaben im LEP Hessen waren wiederum zentrales Argument, warum der VGH
Kassel bzw. das BVerwG die urspringlich im PFB vorgesehene Ausnahmeregelung zum Nacht-
flugverbot fur abwagungsfehlerhaft hielt, nach der im Jahresdurchschnitt 17 Bewegungen zwi-
schen 23-5 Uhr zulassig gewesen waren. Hier war der Planfeststellungsbehoérde vorgeworfen wor-
den, sie habe die raumordnerischen Vorgaben aus dem LEP in ihrer Abwagung nur unzureichend
berticksichtigt. Dass die Landesregierung damals kein Ziel, sondern einen Grundsatz als Mittel der

120 BverwG, U. v. 16.03.2006 — 4 A 1075/04, Rn. 64.
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raumordnerischen Vorgabe wahlte, wurde vom VGH bestatigt: Er hat entschieden, dass ,der Tra-
ger der Landesplanung nicht abwagungsfehlerhaft handelt, wenn er davon absieht, eine Betriebs-
regelung als ein Ziel der Raumordnung festzulegen und sich stattdessen auf die Festlegung eines
— allerdings mit deutlichen Gewichtungsvorgaben ausgestatteten — Grundsatzes beschrankt*.**
Das Land Hessen hatte sich bei den raumordnerischen Festlegungen zum Ausbau im LEP bislang
auf drei Vorgaben beschrankt: Die Sicherung von Flachen fir die langfristige Entwicklung des
Flughafens, den besonderen Schutz der Nachtruhe sowie der Sicherung des Flughafenstandorts
als internationaler Hub und Zentrum fur Logistik. Denkbar wére, dass diese drei Vorgaben ergénzt
wirden um einen weiteren Grundsatz, der nicht nur die Nachtruhe umfasst, sondern dartber hin-
ausgehende Belange des Larmschutzes adressiert. Einem raumordnerischen Konzept, das die
konkurrierenden Raumnutzungsanspruche von Flughafenbetreiber, Wirtschaft und Bewohnern der
Region in eine sachgerechte Balance bringt, l&age ein objektives und raumbedeutsames Interesse
zugrunde.

Selbstverstandlich kdnnen Erganzungen des LEP nicht rickwirkend auf den Genehmigungsum-
fang des Planfeststellungsbeschlusses einwirken und kénnen diesen nicht einschranken. Nur in-
soweit der Planfeststellungsbeschluss oder das LuftVG nachtragliche Einwirkungsmdglichkeiten
bereitstellt, ist auch eine etwaige Einflussnahme Uber Grundsatze der Raumordnung mdéglich. Die
Erganzung des LEP um einen Grundsatz, nach dem zum Schutz der Bevdlkerung und der Ent-
wicklungsmdoglichkeiten der Anrainerkommunen die Gesamtbelastung der Region durch Fluglarm
begrenzt und ein aktives La&rmmanagement mit dem Ziel der La&rmminderung betrieben werden
soll, kénnte eine etwaige Anderung der Betriebsgenehmigung unter Nutzung der Auflagenvorbe-
halte flankieren.

Das Verfahren zur Anderung des LEP folgt aus § 8 HLPG."** GemaR § 8 Abs. 1 Nr. 1 und 2 ROG
haben die Lander Raumordnungsplane und Regionalpléne fur ihre Teilrdume aufzustellen. Ent-
sprechend der Definition des Raumordnungsplanes in 8 1 Abs. 1 ROG sind die Anforderungen
,Zusammenfassend®, ,Uberértlich* und auch ,fachibergreifend” zu erfillen, weiter muss der LEP
auch den Aufgaben und Leitvorstellungen** der Raumordnung in § 1 Abs. 1 S. 2 und § 1 Abs. 2
ROG entsprechen.” In Erfiillung ihrer Aufgabe nach § 1 Abs. 1 ROG hat die Raumordnung bei
der inhaltlichen Ausformung der Plane allgemeinen Anforderungen nachzukommen. So mussen
die Ziele und Grundséatze, die der Ordnung und Entwicklung des Raumes zu dienen haben, raum-
bezogen sein. Reine Fachaussagen ohne Raumbezug verbieten sich daher.*®

6.2. MalRnahmen der Larmaktionsplanung

Fraglich ist daran anschlieRend, ob die Larmaktionsplanung Einfluss auf den Genehmigungs-
umfang oder eine Abwagungsentscheidung im Rahmen der Auflagenvorbehalte nehmen kann.

In der Literatur ist umstritten, welche Bindung der Larmaktionsplanung fir andere Genehmigungs-
behdrden zukommt. Dies hangt maf3geblich von der Auslegung von § 47d Abs. 6 i.V.m. § 47 Abs.
6 BImSchG ab. § 47 Abs. 6 BImSchG ist eine Regelung der Luftreinhalteplanung, wird aber durch
§ 47d Abs. 6 BImSchG fur die Larmaktionsplanung in Bezug genommen. § 47 Abs. 6 BImSchG
bestimmt, dass MaRnahmen, die in den Planen festgelegt sind, durch Anordnungen oder sonstige
Entscheidungen der zustandigen Trager 6ffentlicher Verwaltung nach dem BImSchG oder nach

3L VGH Kassel, Urt. v. 21.08.2009, -11 C 227/08 u.a., Rn. 765.

132 Hessisches Landesplanungsgesetz v. 6.9.2002, GVBI. | S. 548.

133 Goppel in: Spannowsky/Runkel/Goppel (Hrsg.), Beck’scher OK-ROG, § 1 Rdn. 46ff, 93 ff.
134 Goppel in: Spannowsky/Runkel/Goppel (Hrsg.), Beck’scher OK-ROG, § 8 Rn. 16.

135 Goppel in: Spannowsky/Runkel/Goppel (Hrsg.), Beck’scher OK-ROG, § 8 Rn. 62 f.
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anderen Rechtsvorschriften durchzusetzen sind. Sind in den Planen planungsrechtliche Festle-
gungen vorgesehen, haben die zustandigen Planungstrager dies bei ihren Planungen zu berick-
sichtigen. Zum einen wird vertreten, dass § 47 Abs. 6 BImSchG neben die Tatbestandsvorausset-
zungen der jeweiligen Ermachtigungsgrundlage des Fachgesetzes tritt und Einfluss auf die Ermes-
sensausiibung nimmt.** Diese Ansicht hat sich im Zusammenhang mit der Luftreinhalteplanung
entwickelt. Zum anderen wird in 8§ 47 Abs. 6 BImSchG sowohl eine Verpflichtung der Fachbehor-
den zur Verwirklichung der in den Larmaktionsplanen vorgesehenen MalRhahmen durch Anord-
nungen oder sonstige Entscheidungen als auch eine Befugnisnorm zum Eingriff in Rechte Dritter
gesehen, ohne die zustandige Fachbehdrde bei der Aufstellung des Larmaktionsplanes beteiligen
zu mussen.*®’ Allein ,planungsrechtliche Festlegungen“ sollen auch nach dieser Ansicht in nach-
folgenden Planungsentscheidungen, wie etwa Raumordnungsplénen, zu berticksichtigen sein und
so Einfluss auf eine Abwagungsentscheidung nehmen. In der Gesetzesbegrindung zu § 47 Blm-
SchG finden sich keine Hinweise auf seine Auslegung und Reichweite'® und auch die Rechtspre-
chung hat sich bisher nicht dazu gedul3ert.

Fraglich ist zunachst, ob es sich bei einem Planfeststellungsbeschluss um eine Planungsentschei-
dung handelt, sodass Vorgaben des Larmaktionsplanes planungsrechtliche Festlegungen und da-
mit nur zu berdcksichtigen wéren. Oder ob es sich bei der Planfeststellung, um eine Entscheidung
im Sinne der ersten Alternative handelt, die vergleichbar zu einer Anordnung ergeht. In diesem Fall
kénnten, Teilen der Literatur folgend, verbindliche Vorgaben gemacht werden. Planfeststellungs-
beschlisse treffen Zulassungsentscheidungen tber ein Vorhaben und sind damit Zulassungsent-
scheidungen nach anderen Gesetzen, wie dem 8§ 4 BImSchG fir die Zulassung von Anlagen, sehr
ahnlich. Von diesen unterscheiden sich Planfeststellungsbeschliisse aber dadurch, dass der zu-
standigen Behorde eine Uber sonstige Ermessensentscheidungen hinausgehender Gestaltungs-
spielraum zukommt, der aber nicht an eine planerische Abwagung wie bei Linienbestimmungen
nach dem FernstraRengesetz (FStrG) oder der Bauleitplanung und dem dort eingerdumten weiten
Spielraum heran reicht.**® Damit lassen sich Planfeststellungsbeschliisse eher den Anordnungen
zuordnen und nicht den Planungen.

Der von Teilen der Literatur angenommenen Verbindlichkeit von Festlegungen in Larmaktionspla-
nen stehen insbesondere Kompetenzkonflikte entgegen. Die Larmaktionsplane werden Uberwie-
gend von den Gemeinden'* oder in Hessen fiir den Flughafen Frankfurt von den Regierungspré-
sidien*** erstellt. Auch bei Flugh&fen sind aber nicht diese Stellen fiir die Planung und Zulassung
zustandig. So erstellt das Regierungsprasidium Darmstadt den Larmaktionsplan fur den Flughafen
Frankfurt am Main, tber die Zulassung entscheidet aber das Ministerium (HMWEVL). Somit wiirde
das Regierungsprasidium durch verbindliche MalRnahmen des Larmaktionsplanes in die dem Mi-
nisterium zugewiesenen Kompetenzen eingreifen. Das wirde bedeuten, dass das Regierungspra-
sidium zum einen Abwagungsentscheidungen im Rahmen der Flughafenzulassung treffen musste,
fur die es keinen ausreichenden Sachverstand und auch keine Kompetenzen hat, abgesehen von
der Kompetenz fur die Larmaktionsplane. Zum anderen wirde solch eine Entscheidung auch un-
mittelbar gegeniber dem Ministerium wirken und seinen Ermessens- und Abwagungsspielraum
ausschlieen. Dies wirde weiterhin bedeuten, dass faktisch das Regierungsprasidium Darmstadt
die bestandskraftige und in Vollzug gesetzte Genehmigung des Flughafens Frankfurt am Main
beschranken konnte und damit auch gegentber dem privaten Flughafenbetreiber unmittelbar tatig
wurde, allein aufgrund der Kompetenz zur Larmaktionsplanerstellung. Dies wirde aber sowohl

1% Rehbinder, Rechtsgutachten zur 22. BImSchV, Rn. 66.; Stettner, in: Ule/Laubinger (Hrsg.), BImSchG, § 47 Rn. E 2; Trute, in:
Koch/Lechelt (Hrsg.), 20 Jahre BImSchG, S. 155, 168 f.; vgl. Jarass, BImSchG, § 47 Rn. 55 m.w.N.

137 Berkemann, Stadt Norderstedt, Amt Nachhaltiges Norderstedt, S. 11; Cancik, WiVerw 2012, 210, 215 ff.

138 BT-Drs. 15/3782; BT-Drs. 15/4024; BT-Drs. 15/4412.

139 BVerwG, Urt. V. 19.7.2000 — 4 C 4/00, E 115, 17, 24; BVerwG, Urt. V. 18.8.2005 — 4 C 13/04, NVwZ 2006, 87, 90.

149 y/gl. Tabelle bei Blaschke, Larmminderungsplanung, S. S. 358 f.

141§ 7 Abs. 2 VO Zust. BImSchG bei der Zulassung eines Vorhabens durch mehrere Behérden.
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gegen die verfassungsrechtlich garantierte Kompetenzordnung**? als auch gegen grundrechtliche
Schutzanforderungen des privaten Betreibers verstof3en, dem eine Abwagungsentscheidung der
zustandigen Planungsbehdrde zusteht*.

Eine unmittelbar verpflichtende Einwirkung auf eine erteilte und in Vollzug gesetzte Genehmigung
ist daher aufgrund eines Larmaktionsplans nicht moglich. Zudem musste ein Eingriff in den Plan-
feststellungsbeschluss, der eine Reduzierung der Flugbewegungen unterhalb von 701.000 pro
Jahr vorsieht, durch ein Instrument durchzusetzen sein, dass der Planfeststellungsbehdrde zu-
steht. Denn die Larmaktionsplanung schafft selbst keine eigenen Eingriffsgrundlagen, die wie hier
z.B. das Regierungsprasidium (RP) Darmstadt gegentber dem HMWEVL ermachtigen wirde.
Damit kdnnen Festlegungen eines Larmaktionsplanes allenfalls bei einer Abwagungsentscheidung
zu berucksichtigende Vorgaben entnommen werden.

6.3. Mogliche Auswirkungen der Verordnung uber larmbedingte Betriebsbe-
schrankungen auf die Festlegung einer Larmobergrenze fur Frankfurt

Die EU-Kommission hat mit einem sog. Flughafenpaket den Entwurf einer Verordnung zur Rege-
lung larmbedingter Betriebsbeschrénkungen an Flughéfen vorgelegt. Die nunmehr bereits verab-
schiedete Verordnung l6st die Betriebsbeschrankungsrichtlinie 2002/30/EG vom 26. Marz 2002
ab. Die Richtlinie 2002/30/EG Uber Regeln und Verfahren fir larmbedingte Betriebsbeschrankun-
gen auf Flughafen der Gemeinschaft soll zu einer effizienteren Nutzung der vorhandenen Flugha-
fenkapazitaten beitragen und einen Ausbau der Flughafeninfrastruktur entsprechend dem Markt-
bedarf erleichtern. Die Richtlinie wurde vom deutschen Verordnungsgeber durch die Achte Ver-
ordnung zur Anderung der Luftverkehrs-Zulassungs-Ordnung (LuftvVZO) vom 4. April 2005 in
nationales Recht umgesetzt. Die damit neu geschaffenen Regelungen der 88 48a bis 48f LuftvZO
befassen sich mit larmbedingten Betriebsbeschrankungen von ,knapp die Vorschriften erflillenden
zivilen Unterschallflugzeugen an Flugh&afen (Definition in § 48a Abs. 1 Nr. 4 LuftvVZO). Gemal §
48b Abs. 1 LuftVZO kann die Luftfahrtbehérde den Zugang dieser Flugzeuge zu Flughafen aus
Griinden der Larmminderung beschréanken.*

Die nunmehr erlassene Verordnung**’ dient nach Art. 1 Abs. 2 VO identischen Zielen wie die gel-
tende Richtlinie 2002/30/EG. Eine Neuregelung sei erforderlich geworden, um aktuellen Erforder-
nissen des Luftfahrtsystems und den zunehmenden Larmproblemen begegnen zu kénnen'*, dafiir
werde ein robusterer Larmbewertungsprozess erforderlich*. Die Verordnung gilt 2 Jahre nach
Veréffentlichung im Amtsblatt der EU am 12. Juni 2014.

Nach Art. 2 Nr. 6 VO handelt es sich bei einer larmbedingten Mal3hahmen dann um eine Betriebs-
beschrankung, wenn

Larmminderungsmalinahme, die den Zugang zu einem Flughafen oder seine Betriebska-
pazitat einschrankt, einschlie3lich Betriebsbeschrankungen, durch die knapp die Vorschrift

142 Art. 30 und 83 GG, dass sich im verwaltungsrechtlichen Grundsatz der Kompetenzbeachtung fortsetzt, BVerwG Urt. v. 16.1.1968 — |
A 1.67, E 29, 52, 59; BVerwG, Urt. v. 26.5.1999 — 2 L 231/96, NordOR 1999, 452; BVerwG Urt. v. 29.4.1993 — 7 A 2.92, E 92, 258
zu 8§ 9 BNatSchG a.F.

%% 50 fir die Stilllegung der KKW Biblis A und B nach dem AtG und der Frage, ob der Bund aufgrund tibergeordneter Kompetenz
Abschnitte des Verwaltungsverfahrens durchfiihren durfte und sich die hessische Landesregierung dies zurechnen kann, VGH
Kassel, Urt. v. 27.2.2013 - 6 C 824/11.T und 6 C 825/11.T, ZUR 2013, 367-374; bestétigt durch BVerwG, Beschl. v. 20.12.2013 - 7
B 19/13 und 7 B 18/13; vgl. auch Brohm, DOV 1983, 525.

“4 ABI. EG Nr. L 85 S. 40.

“SBGBIIS. 992.

“® Dazu BVerwG, Urt. v. 14.5.2008 - 4 B 43.07.

47 ABI. v. 1.12.2011 KOM(2011) 828 endg., 2011/0398 (COD).

148 Begriindung 1.4, ABI. v. 1.12.2011 KOM(2011) 828 endg.

9 Begriindung 1.5, ABI. v. 1.12.2011 KOM(2011) 828 endg.
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erfillende Luftfahrzeuge von bestimmten Flughafen abgezogen werden sollen sowie parti-
elle Betriebsbeschrankungen, die zum Beispiel auf eine bestimmte Tageszeit oder nur fur
bestimmte Start- und Landebahnen des Flughafens gelten.

Allerdings ist zu beachten, dass das Verfahren — sollte man sich im Anwendungsbereich einer Be-
triebsbeschrankung befinden, was von der konkreten Ausgestaltung einer Larmobergrenze abh&n-
gen durfte — aufwandig ist und eine Realisierung einer Larmobergrenze am Standort Frankfurt
rechtlich erschweren. Der EuGH hatte zur Auslegung der Begrifflichkeit zur damaligen Richtlinie
geurteilt, ,dass eine ,Betriebsbeschrankung“ eine vollstandige oder zeitweilige Verbotsmaflinahme
darstellt, die den Zugang eines zivilen Unterschallflugzeugs zu einem Flughafen eines Mitglied-
staats der Union untersagt. Folglich stellt eine nationale Umweltschutzregelung, die Grenzwerte fir
den Larmpegel am Boden vorschreibt, die beim Uberfliegen von Gebieten in der Umgebung eines
Flughafens einzuhalten sind, als solche keine ,Betriebsbeschrankung” im Sinne dieser Vorschrift
dar, sofern sie nicht aufgrund des maf3geblichen wirtschaftlichen, technischen und rechtlichen Zu-
sammenhangs die gleiche Wirkung wie ein Zugangsverbot zu dem genannten Flughafen hat*.**°
Nach Art. 5 VO ist ein Larmminderungsziel vorher zu definieren; die verfliigbaren Mdglichkeiten zur
Minderung der Larmauswirkungen mussen ermittelt werden sowie die voraussichtliche Kosteneffi-
zienz der Larmminderungsmafinahmen ist grindlich zu bewerten. Dabei sind andere Mal3hahmen
bzw. Kombinationen von Malnahmen zuvorderst zu beriicksichtigen (Erlass von Betriebsbe-
schrankungen ist ,hicht erstes Mittel"). Dies betrifft:

- Reduzierung des Fluglarms an der Quelle;
- Planung und Verwaltung der Flachennutzung;
- Betriebliche Verfahren zur Larmminderung.

Allerdings ist hierbei zu berlcksichtigen, dass gemafl dem Erwagungsgrund Nr. 20 und Art. 14 der
VO alte Regelungen Bestandskraft geniel3en:

,Mit dieser Verordnung wird daher keine Uberpriufung larmbedingter Betriebsbeschrankun-
gen, die zum Zeitpunkt des Inkrafttretens dieser Verordnung bereits gelten, vorgeschrieben,
einschlieBlich larmbedingter Betriebsbeschrankungen, die auf Gerichtsbeschliissen beru-
hen oder das Ergebnis lokaler Mediationsverfahren sind. Geringfiigige technische Ande-
rungen von MafRnahmen, die sich nicht wesentlich auf die Kapazitat oder den Betrieb aus-
wirken, sollten nicht als neue larmbedingte Betriebsbeschrankungen gelten.”

Dies gilt aber nur, wenn die larmbedingten Betriebsbeschrankungen bereits ,eingefuhrt* ist, vgl.
Art. 14 VO. Ob man die im Planfeststellungsbeschluss vorhandene Vorbehalte fur weitere betrieb-
liche Regelungen als ,bereits vorgeschriebene® Betriebsbeschrankung bzw. aufgrund der Vorfest-
legungen und Vorarbeiten in Mediation und RDF als ,Ergebnis lokaler Mediationsverfahren* anse-
hen kann, ist angesichts fehlender Umsetzungspraxis der Verordnung mit Unsicherheiten behaftet.
Auf der rechtlich sichereren Seite ware man, wenn eine Larmobergrenze vor Inkrafttreten der Ver-
ordnung in Deutschland am 12.6.2016 eingefuhrt wirde.

150 EUGH, Urt. v. 8. September 2011 — C-120/10 —, juris.
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