Ramsauer, Unweltprobleme in der Flughafenplanung — Verfahrensrechtliche Fragen

Professor Dr. Ulrich Ramsauer, Hamburg

Umweltprobleme in der Flughafen-
planung — Verfahrensrechtliche Fragen™

Der dramatische Anstieg des Luftverkehrs in den letzten
Jabren lost massive Auseinandersetzungen um den weiteren
Ausbau von Flughafenkapazitaten aus, vornebmlich an be-
reits vorhandenen Standorten. Die erwarteten Umweltbelas-
tungen, vor allem durch Fluglarm, fithren zu erheblichen
Konflikten mit der ortsansissigen Bevolkerung. Der nach-
folgende Beitrag stellt die teilweise schlecht aufeinander ab-
gestimmiten Verfabren des Raumordnungsrechts und des
Luftverkehrsrechts, in denen diese Konflikte bewaltigt wer-
den miisson, im Zusammenbang dar. Er soll zur Klarung der
uniibersichtlichen Verfahrensstrukturen und damit auch der
Rechtsschutzfragen beitragen.

L. Einfithrung

Der Luftverkehr hat in den letzten Jahren trotz einzelner
Riickschlage! in kaum vorstellbarer Weise zugenommen.
Kein anderer Verkehrssektor weist vergleichbare Zuwachs-
raten auf. Nicht nur in der Luft wird es eng, auch auf dem
Boden, wo die erforderlichen Flughafenkapazititen bereit-
gestellt werden missen. Das Passagieraufkommen der deut-
schen Flughifen hat sich innerhalb einer Zeitspanne von nur
siecben Jahren (1990 bis 1997) von ca. 30 Mio. auf ca.
118 Mio. Personen fast vervierfacht, das Luftfrachtaufkom-
men fast verfunffacht?. Auch fur die Zukunft ist weiter mit
einem rasanten Wachstum zu rechnen?. Damit wird auch der
Bedarf an Flughafenkapazititen weiter ansteigen.

1. Ausbau oder Neubar von Flughdfen

Deutschland verfiigt gegenwirtig iiber 31 Verkehrsflugha-
fen. Viele von ihnen stoffen auf Grund der Steigerungen des
Passagier- und Frachtaufkommens in den vergangenen Jah-
ren bereits jetzt an ihre Kapazititsgrenzen. Der Ausbau vor-
handener Anlagen oder die Schaffung neuer Flughifen wird

deshalb unausweichlich werden. Beides trifft in Deutschland .

vor allem wegen seiner dichten Besiedlung auf erhebliche
Schwierigkeiten. Flughdfen miissen nach aberkommenen
Vorstellungen in der Nihe der Ballungszentren liegen, damit
die — auf kurzen Strecken allerdings ohnehin eher marginalen
- Zeitvorteile des Luftverkehrs nicht durch lange Anfahrts-
wege wieder verloren gehen. Dann aber fithren sie zu erheb-
lichen Larmbelastungen fiir die sie umgebenden Siedlungs-
bereiche.

Planung und Errichtung von Flughidfen an vollig neuen
Standorten ist wegen der erheblichen Widerstinde vor Ort
politisch nur noch schwer durchsetzbar*; aufSerdem erfordern
sie einen hohen Einsatz von Zeit und Kapirtal. Es ist deshalb
kiinftig eher mit einem Ausbau vorhandener Standorte als
mit der Schaffung neuer Srandorte zu rechnen®. Dic meisten
bereits bestehenden grofleren Flughifen befinden sich inner-
halb oder in unmirttelbarer Nihe der Ballungsraume, in denen
Menschen bereits gegenwartig erheblich unter Lirmbelastun-
gen leiden. Sie mussten schon bisher den oben beschriebenen
Anstieg von Flugbewegungen verkraften. Mit jedem Ausbau
sind weitere Nutzungskonflikte programmiert. Dic Auseinan-
dersetzungen um Larmbelastungen und um Landverbrauch
werden sich deshalb verscharten.
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2. Struktur derzeitiger Planungs- und Entscheidungsver-
fabren

Unter diesen Umstinden kommt es mehr denn je darauf
an, dass sich Neu- und Ausbauvorhaben in Verfahren voll-
ziehen, die nicht nur die Wahrung betroffener Rechtspositio-
nen sicherstellen, sondern weiteren Anforderungen entspre-
chen: Die Entscheidungsprozesse sollten ziigig und trans-
parent ablaufen, sachgerechte Konfliktlosungen ermoglichen
und eine effiziente gerichtliche Kontrolle erdffnen. Diesen
Anforderungen gentigt das geltende Verfahrensrecht nur be-
grenzt. Neu- und Ausbauvorhaben durchlaufen ein schwer
iiberschaubares Dickicht von Planungs-, Prifungs- und Zu-
lassungsverfahren, die sich teilweise uberschneiden und deren
Regelungswirkungen, Verbindlichkeit und Anfechtbarkeit
nur noch mit Hilfe juristischer Spezialkenntnisse beurteilt
werden konnen. Das schafft vermeidbare Unsicherheit und
fuhrt entweder zu Widerstand auf allen Ebenen oder zu
Resignation. Selbst wenn die Betroffenen von der zumeist
bestehenden Verzogerungseption keinen Gebrauch machen,
fihre allein die Addition der-Verwaltungsverfahren und ihrer
gerichtlichen Kontrolle zu erheblichen und jedenfalls teil-
weise unnotigen Verzdgerungen®. Im Ubrigen kommt es an
verschiedenen Stellen, insbesondere bei der Priifung der Um-
weltvertraglichkeit, zu vermeidbaren Doppelpriifungen.
Schon in der verwirrenden Begriffswelt der unterschiedlichen
Umweltpriifungen deutet sich dies an: Es gibt nicht nur die
planungsrechtliche Abwigung, die im Rahmen der Zusam-
menstellung des Abwagungsmaterials eine umfassende Prii-
fung der Auswirkungen eines Vorhabens voraussetzt, sondern
auch noch die Strategische Umweltpriifung (SUP)?, die Um-
weltvertraglichkeitspriifung (UVP)®, die Raumvertriglich-
keitsprifung (§ 15 ROG), die Prifung von Eingriffswirkun-
gen nach der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung (vgl.
§ 28 BNatSchG) und die Vertraglichkeitspriifung nach § 34
BNatSchG bzw. Art. 6 III FFH-RL, die simtlich innerhalb
der verschiedenen Verwaltungsverfahren der Flughafenpla-
nung durchgefithrt werden miissen®.

Eine grundlegende Neuregelung des Luftverkehrsrechts ist in ab-
sehbarer Zeit nicht zu erwarten. Auf Grundlage des geltenden Rechts
kommt es darauf an, den vorgegebenen Verwaltungsverfahren und
Entscheidungsebenen eindeutige Aufgaben und Inhalte zuzuschreiben
sowie die mafigeblichen Regeln fiir Verbindlichkeit und Anfechtbar-
keit der einzelnen Entscheidungsschritte klar zu identifizieren. Es
sind drei Ebenen zu unterscheiden, denen sich im Gesamtprozess des

* Erweiterte Fassung des Vortrags, den der Autor am 7. 11. 2003 auf
der Jahrestagung der Gesellschaft fiir Umweltrecht in den Riumen des
BVerwG in Leipzig gehalten hat. — Der Autor ist Vorsitzender Richter
am VG Hamburg und Professor fir Offentliches Recht am Fachbereich
Rechtswissenschaft der Universitdt Hamburg.

1) Das Actentat vom 11. 9. 2001 auf das World Trade Center, dic
SARS-Epidemie und die Vogel-Grippe haben jeweils voriibergehend zu
erheblichen Einbrichen insbesondere im Touristikbereich gefiihrt.

2) Zu den Umweltproblemen des Luftverkehrs s. Koch/Wieneke,
NVwZ 2003, 1153.

3) Vgl. Flughafenkonzept der BReg., Stand: 30. 8. 2000, S. 7 ff.

4) Vgl. etwa Dolde. in: Ziekow {Hrsg.), Bewertung von Fluglirm,
Regionalplanung ~ Planfeststellungsverfahren, 2003, S. 37, Czybulka,
Festlegung von Flugrouten und Flughafenplanung, in: Ziekow (Hrsg.).
Flughafenplanung, Planfeststellungsverfahren, Anforderungen an dic
Planentscheidung, 2002, S. 14.

$) Zur Frage, ob rechtlich und politisch eine moglichst gleichmafige
Verteilung der Larmbelastungen einer Bildung von Larmschwerpunkeen
vorzuzichen ist, sou. 11 1,

6) Fir die Betreiber und Investoren ist die Entscheidungssicherheit
nicht selten wichtiger als die Entscheidung iberhaupt. Das gilt jeden-
falls dann, wenn alternative Optionen vorhanden sind.

7) Gemeint ist damir die Umweltvertraglichkeitspriifung auf Grund
der Richdlinie 2001/42/EG vomn 27. 6. 2001 iiber die Prufung der Um-
weltauswirkungen bestimmter Pline und Programme.

8) UVP nach § 2 des Gesetzes iber dic Umweltvertraglichkeirs-
prifung (UNPG) i.d. Ed. Bek. v. 5.9, 2001 (BGBI 1, 2350) m. Ande-
rungen.

9} S hierzu den Uberblick bei Sclunk, NuR 2003, 647,







































