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I. Fragestellungen als Ausgangsthesen

Der Schutz vor Nachtflugldrm ist rechtlich nur unzureichend geregelt. Die Vielfalt unmittel-
bar oder blof3 mittelbar einschldgiger Rechtsnormen ist weder systematisch aufeinander abge-
stimmt (II.), noch gewdhrleistet auch nur das Fachplanungsrecht im Vergleich zu anderen
Verkehrslarmbelastungen einen qualitativ ausreichenden Schutzstandard (III.). Diese Rechts-
lage ist nicht nur fachlich, sondern auch verfassungsrechtlich schwerlich zu rechtfertigen (IV.).
Rechtsstaatlich ist vielmehr der Erlass von fachplanerisch relevanten Grenzwerten fiir Flug-
larm durch eine Flugldrmschutzverordnung moglich und geboten (V.). Die luftverkehrswirt-
schaftlich begriindeten Widerstinde im zustindigen Verkehrsministerium miissen u.U. durch
eine verfassungsrechtlich angemessene Gewichtung der Gesundheitsinteressen Flugldrmbe-

troffener in der hochstrichterlichen Rechtsprechung {iberwunden werden (VI.).

I1. Regelungsebenen der (Nacht-)Fluglarmbekimpfung

Die Flugldarmbekdmpfung kann auf verschiedenen Ebenen ansetzen. Als erstes sind die Vor-
schriften zur Reduktion des Larms an der Quelle, vor allen Dingen an den Flugzeugantrieben
zu nennen — solche Regelungsprobleme werden auf der Ebene des deutschen und des européi-
schen Gesetzgebers entschieden und tangieren den Verwaltungsjuristen nicht unmittelbar. Im
Mittelpunkt verwaltungsrechtlicher Lairmbekdmpfung auf einer zweiten Ebene stehen die Re-
gelungen der Raumordnung und Landesplanung und die der Fachplanungen von Flugplétzen
und Fluglandepldtzen. Die Genehmigung von Flugplidtzen und Flugplatzerweiterungen und
die Schutzvorkehrungen (auch) gegen nichtlichen Fluglarm stehen im Mittelpunkt der pla-
nenden Verwaltung und sollen auch nachstehend im Vordergrund stehen. Auf einer dritten
Problemebene geht es um die Verkehrslenkung, das heifit z.B. durch Landeverbote und durch
Umleitung von Luftverkehren ortliche Larmentlastungen zu bewirken; solches ist keine zent-
rales Problem des Verwaltungsrechts und bleibt hier ausgeklammert. Verwaltungsrechtlich
einschligig ist aber als vierfe Regelungsebene die stidtebauliche Problemlosung durch
Schutzzonen um Flughifen, wie sie jlingst im Flugldrmgesetz neu geregelt worden sind. Die
Regelungen des Fluglarmgesetzes gelten allerdings mehr der Zuordnung der Entfaltungsinte-
ressen der Flughdfen einerseits und der stddtebaulichen Planungen die Gemeinden anderer-
seits und enthalten insoweit Entschiddigungsregeln mit abschlieBendem Charakter vor allem
fiir passiven Larmschutz (§ 13 I FluglarmG), ohne die Nachtfluglarmproblematik im eigentli-

chen Sinne 16sen zu wollen. Sie spielen nachstehend nur am Rande eine Rolle.



III. Raumordnung und Fachplanung

1. Rechtliche Rahmenbedingungen

a) Fluglirmschutz als planerischer Abwigungsgesichtspunkt

Fluglarmbelastungen und damit stets auch Nachfluglirmbelastungen bilden in zahlreichen
rechtlichen Zusammenhéngen einen Belang (unter vielen) fiir planerische Abwéagungen. Das
beginnt schon im Recht der Raumordnung, das in § 2 II Nr. 8 ROG als Grundsatz den Schutz
der Allgemeinheit vor Larm sicherstellen will. Es kann sich bei einer konkretisierenden Fest-
setzung von Flugplatzstandorten als Ziel der Raumordnung und ihrer Uberfiihrung in einem
Raumordnungsverfahren (§ 15 I ROG) fortsetzen; dessen Ergebnisse, namentlich die flug-
larmbezogenen Resultate einer Umweltvertréglichkeitspriifung nach § 15 UVPG, hat auch die
Abwiégung in der luftverkehrsrechtlichen Fachplanung zu beriicksichtigen (§§ 6 1, 8 T 2
LuftVG). Der Hessische Verwaltungsgerichtshof hat neuestens im Blick auf den Frankfurter
Flughafen (sehr weitgehend) Festsetzungen von Nachtlirmbegrenzungen im Landesentwick-
lungsplan fiir moglich gehalten, die durch die planerische Abwégung vor Ort nicht mehr sol-

len tiberwunden werden konnen.

Weniger grofrdumig orientiert, aber strukturell nicht anders hat die fachplanungsrechtliche
Abwigung die Larmbelastungen von Allgemeinheit und Nachbarschaft der Flugplitze in
Rechnung zu stellen, sei es in der luftverkehrsrechtlichen Genehmigung nach §§ 6 II 1
LuftVG, sei es bei der Planfeststellung nach § 8 I 2 LuftVG. Flugldrmbelastungen sind stets
ein zentraler Faktor in der planungsrechtlichen Abwéagung beim Neu- wie Ausbau eines Flug-
hafens. § 29b I 2 LuftVG enthilt fiir diese Abwédgung die besondere Konkretisierung und
Maligabe fiir das ,,Wie*, nicht das ,,Ob* des geplanten Flugbetriebs, auf die Nachtruhe beson-
dere Riicksicht zu nehmen; damit ist kein zwingendes Verbot von néchtlichen Flugbewegun-
gen intendiert, wohl aber wird in der Rechtsprechung dafiir eine erhohte Rechtfertigungsbe-

diirftigkeit verlangt.

Alle diese planungsrechtlichen Abwégungen unterliegen deshalb einer gemeinsamen struktu-
rellen und nachhaltig wirksamen Schwéche: Larmbelastungen unterhalb der Schwelle der
durch Abwégung nicht zu iiberwindenden Larmbelastungen (also: der Schwelle der enteig-
nungsrechtlich relevanten schweren und unertridglichen Léarmbetroffenheit und/oder der
Larmbetroffenheit von gesundheitsgefdhrdenden Intensitit und/oder der fachplanungsrechtli-
chen Unzumutbarkeit) konnen wegen der entgegenstehenden o6ffentlichen luftverkehrlichen

Belange regelmiBig im Abwigungsergebnis hingenommen werden, und sie werden praktisch



auch hingenommen. Das Abwégungsgebot gewéhrt stets nur einen relativen, vom Gewicht
der entgegenstehenden Belange abhingigen Schutz. Die luftverkehrswirtschaftlichen Bediirf-
nisse fithren regelmiBig zu einem strukturellen Vorrang der den Flugverkehr befiirwortenden
Planungsinteressen gegeniiber einer Minimierung von Flugldrmbelastungen. Das gilt erst
recht bei nichtlich gebotenen Frachtfliigen. Zwar soll die planerische Uberwindung von
Larmbelangen in der Abwégung um so schwieriger sein, je ndher sich der zu erwartende Flug-
lirm jener Schwelle nihert, die den Ubergang zur Unzumutbarkeit, Enteignung oder gar Ge-

sundheitsgefahrdung markiert, doch ist diese Je-Desto-Skalierung eher theoretischer Natur.

b) Die strikte fachplanungsrechtliche Grenze des § 9 II LuftvVG

Nachhaltigeren wirksamen Flugldrmschutz im Fachplanungsrecht verspricht § 9 II LuftVG als
ein zwingender materieller Rechtssatz, insoweit er durch Abwégung gerade nicht {iberwindbar
ist, denn kein Planfeststellungsbeschluss darf gegen geltendes Recht verstoBBen. Diese Be-
stimmung ist einerseits eine Auspriagung des Abwigungsgebots, insoweit sie eine umfassende
Integration der Belange im planerischen Interessengeflecht mit Hilfe von Schutzauflagen ge-
wihrleisten soll. Sie formuliert andererseits zugleich eine zwingende Grenze fiir die Abwi-
gung, insoweit bei Uberschreitung der dort normierten Zumutbarkeitsgrenze Schutzauflagen
anzuordnen sind oder die gesamte Planung zu versagen ist. Die ungeldste Kernfrage des fach-
planungsrechtlichen Larmschutzes ist die ndhere Bestimmung dessen, was nach § 9 II LuftvVG

zur Vermeidung der Gefahren und Nachteile ,,notwendig® ist.

2. Der Einzelfallcharakter des planerischen Fluglirmschutzes

Der Schutz vor Flugldrm wird in Deutschland bundesweit nicht einheitlich praktiziert. Es gibt
kein Regelwerk des Bundes oder eine bundesweit einheitlich wirkende Rechtsprechung, die
den Fluglirmschutz einheitlichen Standards in Form von Grenzwerten unterwirft. Die Recht-
sprechung zum Fachplanungsrecht entnimmt Grenzen fiir den Larm von Flughéfen zwar dem
in § 9 II LuftVG enthaltenen Gebot. Aber es gibt — anders als fiir Stralen- und Schienenver-
kehrslarm, vgl. § 2 I der 16. BImSchV — keine ausdriickliche rechtliche Regelung einer ge-
nauen Schwelle zu dieser Unzumutbarkeit etwa in Form von konkreten dB(A)-Werten. Viel-
mehr wird auf der Basis von Gutachten in tatrichterlicher Wiirdigung jeweils von Einzelfall
zu Einzelfall ,,situationsbedingt und damit bewertend* in einer ,,interessenbezogenen Rechts-

anwendung® entschieden.

Die Rechtsprechung konkretisiert die individuelle Zumutbarkeit von Larmeinwirkungen

durch ,sachliche Zumutbarkeitskriterien. Zu beriicksichtigen sind danach die relative



Schutzbediirftigkeit und —wiirdigkeit des einzelnen (kldgerischen) Grundstiicks nach der es
umgebenden Gebietsart einschlieBlich ihrer tatsdchliche oder plangegebenen Vorbelastungen,
und die Beachtlichkeit der Verschlechterung der Larmsituation durch die kausale planfestel-
lungsgeregelte MaBBnahme unter mafstiblicher Beachtung von Leitbegriffen wie Zumutbar-
keit, Riicksichtnahme oder Sozialaddquanz. So kommen an den verschiedenen Flugplédtzen
sehr unterschiedliche Beurteilungsverfahren und Immissionsgrenzwerte zum Tragen, und es
kann sein, dass fiir die im Einzelfall zugrunde gelegten Grenzwerte auch ausschlaggebend
gewesen sein kann, die Akzeptanz eines Flugplatzes in der Bevolkerung zu erhohen. Im Zent-
rum der Diskussion um eine Festlegung von Schutzstandards in Form von Larmgrenzwerten

stehen besonders die Grenzen fiir nachtlichen Fluglarm.

Die Rechtsprechung des BVerwG nimmt gegenwirtig filir nicht vorbelastete Wohngebiete
nachts eine Unzumutbarkeit jenseits eines (Spitzen-)Schallpegels (Maximalpegels) von 55
dB(A) innen bei ausreichender Beliiftung an, weil auch die Aufweckschwelle erst jenseits der
Pegelspitzen von 55 dB(A) liege und so die Mdoglichkeit storungsfreien Schlafens auch bei
(gelegentlich) gedffneten Fenstern als Schutzziel gewihrleistet werde, ohne dass die Stressre-
aktionen unterhalb der Aufweckgrenze eingezogen werden miissen; allerdings sind dabei im
ungiinstigsten Fall sechs nichtliche Fluglarmereignisse im Freien von mehr als 75 dB(A)
oder sechs mal iiber 60 dB(A) innen am Ohr des Schlifers bei gekippten Fenstern (= sog.
Jansen-Kriterium) zuldssig. Andere Judikate stellen z.B. auf dquivalente Dauerschallpegel
von (nachts) 60 dB(A) im Freien ab oder auch auf einen auf die ersten drei Nachtstunden
(22.00 bis 1.00 h) bezogenen Dauerschallpegel von 36 dB(A) in Schlafrdumen innen 1.V.m.

einem Maximalpegel von 55 dB(A) innen mit nicht mehr als zweimaliger Uberschreitung.

Es fehlt nach allem an einem materiell-rechtlichen ,,Larmbekdmpfungsmodell®, wie wir es fiir
den Straflen- und Schienenverkehrsldrm aus den §§ 41 ff. BImSchG kennen, sondern letztlich
ist der jeweilige Sachverstindige maBgeblich. Das fiihrt zu einer Subjektivierung der Zumut-
barkeitsgrenze. Soweit zur Rechtfertigung auf die allgemeinen Schwierigkeiten einer Larm-
grenzwertfestlegung verwiesen wird, bleibt unberiicksichtigt, dass die Praxis (in jedem Ein-
zelfall) gleichwohl mit Larmgrenzwerten arbeitet und arbeiten muss, so differenziert die ver-

schiedenen Larmsachverstdndigen diese auch erarbeiten und begriinden mogen



II1. Schutz vor Fluglirm als Verfassungsproblem

1. Flugliirmschutz als Gleichheitsproblem

Lisst sich diese betonte Einzelfallorientierung mit der Folge unterschiedlicher Grenzwerte
sachlich und rechtlich rechtfertigen? Eine derartige Differenzierung kann nur im Bereich von
Vorsorgestandards zulédssig sein, wo Larmschutz differenzieren darf; wo demgegeniiber die
Schwelle zur gesundheitlichen Beeintriachtigung durch Larm iiberschritten ist, dort verbietet
Art. 2 II GG eine weitere Differenzierung. Vielmehr folgt bekanntlich aus Art. 2 I GG ein
Schutzauftrag an den Gesetzgeber, Gesundheitsverletzungen und (diesen verfassungsrechtlich
gleich gestellte) Gesundheitsgefahrdungen strikt zu vermeiden, auch solche durch Nachtflug-

larm.

Eine sachliche Besonderheit von Fluglairmbelastungen besteht nun gerade darin, dass sie vor
allem nachts und fiir Wohnnutzungen in einem so hohen Maf3e ihr stérendes Potential entfal-
ten, dass sie der Grenze der Gesundheitsgefdhrdung zumindest eng benachbart sind. Der
Stand der Larmwirkungsforschung erlaubt zwar insoweit keine vollig gesicherten Aussagen;
aber zumindest wenn man ,,auf der sicheren Seite” sein will, dann geht es beim Fluglarm-
schutz an Flughifen regelmifig um Gesundheitsschutz. Insoweit aber ist eine differenzieren-

de Ungleichbehandlung in Deutschland vor Art. 3 11.V.m. 2 II GG nicht rechtfertigungsfahig.

2. Rechtsstaatliche Folgerungen

Hinzu kommen auch die allgemeinen Uberlegungen, die Grenzwerte so attraktiv und erfolg-
reich gemacht haben. Sie verengen Wertungsspielrdume, erleichtern so die Rechtsanwendung
durch Operationalisierung, Routinisierung und Standardisierung; sie schaffen Rechtsklarheit
und Rechtssicherheit und, wirtschaftlich gesehen, Kalkulierbarkeit, Investitionssicherheit und
Wettbewerbsgleichheit. Handhabbare Grenzwerte dienen der Realisierung rechtsstaatlicher
Grundsitze (hier: im Fluglarmschutz) und verlagern die Verantwortung fiir Wertungsfragen
im Fluglarmschutz von der Justiz zuriick zu politisch wertenden und verantwortlichen Instan-

zen.

Grenzwerte flir Larmbelastungen sind allerdings fiir alle Larmarten wegen der Vielfalt der
relevanten Faktoren besonders schwierig zu ermitteln, ihre Festlegung der Komplexitit von
Larm nur anndhernd angemessen; eben deshalb stellt die Rechtsprechung unter dem Gesichts-
punkt unterschiedlicher Larmarten betont auf den jeweiligen Einzelfall ab. Es gibt aber wohl
keine Gesichtspunkte, die die Ermittlung von Grenzwerten fiir Fluglirm im Unterschied zu

solchen fiir andere Larmarten so schwierig machen, dass eine Grenzwertfestsetzung tiberhaupt



unmoglich wire; dagegen spricht schon, dass auch die aktuelle Praxis von Gutachtern und
Gerichten sich faktisch an — mdglicherweise unterkomplexen — Grenzwerten orientiert, die

generalisiert als planerische Gro3en verwendet werden.

V. Gestaltungsprobleme einer Fluglirmschutzverordnung

1. Grenzwertnormierung durch Rechtsverordnung

Grenzwerte konnten durch parlamentarisches Gesetz (wie im Fluglarmgesetz), Rechtsverord-
nung (wie in der Verkehrslirmschutzverordnung - 16. BImSchV), in Verwaltungsvorschriften
(wie in der TA Larm) oder liber gesetzliche Rezeptionsbegriffe durch private Regelwerke
(wie im Planungsbereich die DIN 18005) positiviert werden. Ich plédiere hier von vornherein
und ohne vertiefte Begriindung fiir eine Rechtsverordnung: Sie hétte im Verkehrslarmschutz-
bereich praktisch bewéhrte Modelle zum Vorbild, wire im Vergleich zu Gesetzen ausreichend
flexibel fiir schnelle Anderungen, wiire auBenrechtlich (und nicht nur verwaltungsintern) auch
fiir Gerichte verbindlich und anwendungsklar, stiinde weniger unter einem stdndigen Vorbe-
halt atypischer Einzelfélle oder gesicherter neuer Erkenntnisse und stiinde nicht im Zwielicht
einer Umgehung des Gesetzesvorbehalts (Art. 20 IIT GG), der Rechtsweggarantie (Art. 19 IV
GG) oder ggf. auch europarechtlicher Vorgaben.

2. Ermichtigungsgrundlage

Als eine fiir eine Rechtsverordnung notwendige Ermichtigungsgrundlage fiir die Festlegung
der Zumutbarkeitsgrenzen i.S. von § 9 II LuftVG konnte § 32 I Nr. 15 LuftVG in Betracht
kommen. Dagegen spricht Art. 80 I 2 GG. Danach muss der Gesetzgeber die Verordnung
nach Inhalt, Zweck und Ausmal} ausreichend bestimmen. Insoweit erscheint § 32 I Nr. 15
LuftVG so allgemein gefasst, dass nicht mehr voraussehbar ist, in welchen Féllen von der
Ermichtigung Gebrauch gemacht werden kann. Der parlamentarische Gesetzgeber sollte vor

Erlass einer solchen Verordnung eine neue Erméchtigungsgrundlage in das LuftVG einfligen.

3. Anwendungsbereich

Nach dem Vorbild der Verkehrsldrmschutzverordnung miissen die zentralen Regelungsge-
genstdnde einer Flugldrmschutzverordnung ihr Anwendungsbereich und eine Festlegung von
Immissionsgrenzwerten sowie der dazugehorigen Berechnungsverfahren sein. Es bietet sich
daher an, den Anwendungsbereich des § 9 II LuftVG ausdriicklich auch auf die genehmi-

gungsbediirftige wesentliche Betriebsdnderung von Verkehrsflughdfen zu erweitern.



4. Grenzwerte fiir Schidlichkeitsschwellen

a) Die zu schiitzenden Rechtsgiiter

(aa) Bezugspunkte eines individuellen Schutzes vor Flugverkehrslairm durch Grenzwerte sind
in erster Linie die den Flughédfen ,,benachbarten Grundstiicke* vor ,,Gefahren und Nachtei-
len” und damit die die Grundstiicke Nutzenden und ihre Gesundheit, wobei im Mittelpunkt
die néachtliche Wohnnutzung steht. Dabei kommt es auf die Einwirkungen an einem Einwir-

kungsort, also auf die Immissionslage an.

(bb) Ungeklért ist freilich, ob der Fluglarmschutz allein der Verwirklichung der Schutzes vor
Rechtsgutverletzungen i.S. der Gefahrenabwehr oder auch der Vorsorge im Vorfeld der Ge-
fahrenabwehr dient, und ob er insoweit nur grundrechtlich geschiitzten Rechtsgiitern (wie
Gesundheit und Eigentum) oder wie im BImSchG auch Nachteilen 1.S. vom ,,erheblichen Be-
lastigungen® fiir die Nachbarschaft dient. Insoweit ist die bisherige Rechtsprechungspraxis
des BVerwG zu § 9 II LuftVG ambivalent und uneinheitlich: Sie differenziert jedenfalls nicht
ausdriicklich zwischen Gefahren und Nachteilen, zwischen Nachteilen und erheblichen Belés-
tigungen oder zwischen Schutz und Vorsorge, sondern hebt iibergreifend auf nachteilige Wir-
kungen und ihre (Un-)Zumutbarkeit einschlieBlich erheblicher Beeintrichtigungen ab. Inso-
weit werden nachts Nachtschlafstorungen unterhalb der (gesundheitsgefdhrdenden) Aufweck-

schwelle nicht in den Schutzbereich eingestellt.

(cc) Unter diesen Umsténden bietet es sich an, in Ankniipfung und Anpassung an das {librige
Immissionsschutzrecht den Begriff der ,,schiddlichen Umwelteinwirkungen® in § 3 [ BImSchG
als Schutzgut auch fiir das LuftVG zu iibernehmen, zumal dann keine genaue Abgrenzung
von Gesundheitsgefahren und erheblichen Beldstigungen durch Larm nétig wire. Die Zumut-
barkeitsgrenze des § 9 II LuftVG sollte nicht mit der Grenze identisch sein, bei deren Uber-
schreitung die Anrainer in ihrer Gesundheit verletzt sind, weil eventuelle Erkenntnisdefizite

der Larmwirkungsforschung von vornherein zulasten des Biirgers gehen wiirden.

b) Die lirmwissenschaftlich informierte Bestimmung der Zumutbarkeitsschwelle

Die nichste Aufgabe des Normsetzers besteht in der wertenden Rezeption von Grenzwerten,
deren Uberschreitung im vorgenannten Sinne fiir die Lirmbetroffenen ,,unzumutbar er-
scheint. Diese normativ-politische Entscheidung des Grenzwertgebers auf Basis all der be-
kannten empirischen Ungewissheiten, die mit der Larmwirkungsforschung verbunden sind,
legt gewisse Plausibilititen nahe. Nach neuerer, freilich umstrittener Version sind Fluglarm-

belastungen iiber 45 dB(A) nachts erheblich belédstigend, iiber 50 dB(A) nachts aus priaven-



tivmedizinischer Sicht gesundheitsbeeintrachtigend und solche iiber 55 dB(A) nachts gesund-
heitsbeeintrachtigend im Blick auf Herz-Kreislauf-Erkrankungen; andere sehen erst iiber 54

dB(A) nachts die Schwelle zur erheblichen Beldstigung tiberschritten.

Das Kernproblem dieser wertsetzenden Entscheidung besteht in der moglichen Folge, dass
mit (zu) strikter Entscheidung fiir und Anwendung von Unzumutbarkeitskriterien i.S. von § 3
I BImSchG auch bei Flugldrm in einem dichtbesiedelten Industrieland grofe Flughédfen und
ihr Ausbau mit hohen Lirmbelastungen in ihrer Umgebung kaum noch realisierbar wéren; das
geltende Umweltrecht intendiert aber sicher nicht eine Beseitigung der Funktionsbedingungen
einer Industriegesellschaft. Im Ergebnis ist deshalb nur eine Grenzwertfindung auch politisch
realistisch, die vor allem anderen den Gesundheitsschutz vor nédchtlichem Flugldrm in den
Blick nimmt und ihn so bestimmt, dass Gesundheitsgefahren fiir Anrainer im Regelfall mit
relativ grofer Sicherheit ausgeschlossen sind. Das Problem besteht darin, dass selbst diese
Grenze zum mit relativer Sicherheit gewihrleisteten Gesundheitsschutz durch die praktizier-
ten Grenzwerte heute oft iiberschritten wird. Insbesondere beriicksichtigen die teilweise prak-
tizierten Grenzwerte von 55 dB(A) nachts innen keine Maximalpegel, obwohl schon mehr als
sechs néchtliche Larmereignisse von iiber 55 dB(A) — der Aufweckschwelle — in Schlafriu-
men moglicherweise oder wahrscheinlich im Falle von dauerhafter Exposition gesundheitsge-
fahrdend sind. Das macht den oft aufgrund von Abwégungsentscheidungen zugelassenen
Nachtflugbetrieb regelméfig problematisch. Das BVerwG hat es gleichwohl abgelehnt, vom
Schutzziel der Vermeidung hoherer Schallpegel als 55 dB(A) nachts im Rauminnern abzu-

weichen.

¢) Differenzierungskriterien bei der Festsetzung von Grenzwerten

(aa) Hinsichtlich der Kriterien und BeurteilungsmaBstibe fiir die Festsetzung konkreter
Grenzwerte gilt auch fiir Fluglirm weithin Ahnliches wie bei sonstigem Verkehrslirm. Auch
hier sind Typisierungen und Generalisierungen zuldssig und geboten. Mallstab ist das Emp-
finden eines durchschnittlich empfindsamen Menschen in vergleichbarer Lage. Bezugspunkt
sind die Bewohner von nachbarlichen Grundstiicken und deren bauliche Anlagen einschliel3-
lich ihrer Aullenwohnbereiche; der Gesundheitsschutz bzw. der Schutz vor unzumutbaren

Beldstigungen werden durch die Grundstiicke mediatisiert.

(bb) Eine sozialrdumliche Differenzierung nach den bauplanungsrechtlichen oder tatsichli-
chen Nutzungsarten von Gebieten bleibt zwar wie in allen sonstigen immissionsschutzrechtli-
chen Regelwerken auch fiir Fluglirm bzw. im Rahmen von § 9 II LuftVG grundsétzlich an-

wendbar. Entscheidender Bezugspunkt sind letztlich vor allem die Gebiete mit bauplanungs-
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rechtlich zuldssiger Wohnnutzung. In jedem Falle muss der Schutz vor Gesundheitsgefihr-

dungen gebietsunabhingig gewihrleistet sein.

(cc) SchlieBlich folgt aus der besonderen Empfindlichkeit von Nachtschlaf gegeniiber Larm
die wichtige Unterscheidung von Tag- und Nachtwerten, die zur Nachtzeit — also zwischen
22.00 Uhr und 6.00 Uhr — ein hoheres Larmschutzniveau gewihrleisten miissen; das ent-
spricht auch schon jetzt der Rechtsprechung des Verwaltungsjudikatur. In der Praxis der Plan-
feststellung und ihrer larmfachlichen Begutachtung werden teilweise auch die Nacht (22.00-
1.00 und 1.00-6.00 Uhr) in verschiedene, unterschiedlich larmempfindliche Zeitbereiche auf-
geteilt.

(dd) Vor allem nachts ist an die Mitberiicksichtigung von Maximalpegeln zu denken, die die
iblichen Mittelungspegel erginzen miissen; diese Forderung wird wegen der intermittieren-
den Art des Flugldrms in Rechtsprechung und Lehre seit langem erhoben und erscheint jeden-
falls fiir Nachtfluglirm zwingend. Insoweit miisste eine geeignete Einwertgroe gefunden

werden und eine Grenze fiir die Uberschreitungshiufigkeit.

d) Das Berechungsverfahren

Unerlésslich wichtig i.S. einer Vergleichbarkeit ist auch die Festlegung der Berechnungsver-
fahren. So kann allein schon eine Anderung von Aquivalenzparametern als Kenngrofe fiir

Mittelungspegel die Beurteilungsergebnisse wesentlich verschieben

5. Beriicksichtigung von Vorbelastungen?

Die Rechtsprechung zum Fluglarm beriicksichtigt (wie beim StraBBenverkehrsldrm) bislang
tatsdchliche Vorbelastungen schutzmindernd. Demgegeniiber beriicksichtigt die Verkehrs-
larmschutzverordnung (16. BImSchV) betr. Stralen- und Schienenverkehrslirm Lirmvorbe-
lastungen (mit Ausnahme des AuB3enbereichs) grundsétzlich nicht. Eine solche Losung bietet

sich auch fiir eine Fluglarmschutzverordnung an.

6. Lirmsummationen

Immissionsschutz stellt grundsdtzlich auf die Belastungen am Einwirkungsort ab und verlangt
dementsprechend eine Betrachtung der Summe von Belastungen durch verschiedene Larm-
quellen; diese Akzeptororientierung wird neuerdings verstdrkt (wenn auch nicht unbeschrinkt)
durch die TA Larm und vor allem die Umgebungslarmrichtlinie der EU anerkannt. § 9 11
LuftVG betrachtet demgegeniiber nur den Fluglirm fiir sich, nicht einmal den Bodenldrm,

und ldsst andere Lirmarten und Larmquellen unberiicksichtigt. Der Sinn des Immissions-
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schutzes spricht grundsétzlich auch fiir eine akzeptorbezogene Auslegung des § 9 II LuftVG.
Fiir eine Grenzwertnormierung diirfte der summative Ansatz zumindest vorerst offenkundig

an larmfachliche Grenzen stof3en.

7. Rechtsfolgen

Ist das hierarchische Drei-Stufen-Modell des Straen- und Schienenverkehrslarmschutzes
auch flr Fluglirm anwendbar? Das gilt unproblematisch fiir die erste Stufe der Abwigung
nach § 8 I LuftVG 1.S. einer Lirmminimierung durch optimierende Nutzungstrennung (nach §
50 BImSchG). Danach unvermeidbare unzumutbare Lirmbelastungen miissen auf den jeweils
nachrangigen weiteren Stufen vorrangig durch aktive oder dann durch passive Schallschutz-
malBnahmen beseitigt oder durch Geldentschiadigung ausgeglichen (§ 74 11 3 VwV{G) werden;

bei Unmoglichkeit ist die Planung zu versagen.

a) Aktiver Lirmschutz und sein relativer Vorrang

(aa) Problematisch ist der aktive Larmschutz bei Fluglirm. Wegen des flaichendeckenden
Charakters von Fluglarm scheiden bauliche MaBnahmen des aktiven Larmschutzes etwa
durch Vertunnelungen, Lirmschutzhallen oder Lirmschutzwille weitgehend aus. Vielmehr
kommen insoweit vor allem Betriebsbeschrankungen in Form von Nachtflugbeschriankungen
oder Start- und Landeverbote fiir bestimmte Flugzeugtypen oder bestimmte Verkehrsarten in
Betracht, die tief in die Funktionstiichtigkeit und Wirtschaftlichkeit von Flughifen eingreifen
und ihrem Widmungszweck widersprechen konnen. Deshalb hat die Rechtsprechung im Be-
reich des Fluglarms liberwiegend keinen Vorrang aktiver SchallschutzmaBBnahmen anerkannt.
Man wird deshalb modifiziert nur von einem relativen Vorrang des aktiven Larmschutzes
ausgehen miissen, der dem Planungsermessen der Planfeststellungsbehdrde gestattet, je nach
den Umsténden passive statt aktiver Larmschutzmafinahmen festzulegen; ist aber alternativ
aktiver und passiver Larmschutz gleichermallen moglich, muss der aktive Larmschutz Vor-

rang erhalten.

(bb) Betriebsbeschriankungen als aktive SchallschutzmaBBnahmen i.S. von Schutzvorkehrun-
gen nach § 9 II LuftVG sind allerdings von Betriebsbeschrinkungen als ortsbezogene Kapa-
zitdtseinschrankungen (z.B. durch Larmkontingentierungen) im Planfeststellungsbeschluss
auf der Basis von § 8 I LuftVG zu unterscheiden; letztere konnen nicht Gegenstand von
Larmschutzanordnungen sein. Schutzvorkehrungen nach § 9 II LuftVG koénnen nur solche
sein, die der Flughafenunternehmer gegeniiber Flughafennutzern durchzusetzen vermag: das

gilt in weitem Umfang nicht fiir Lirmkontingente, die der Flughafenunternehmer allein nicht
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erfolgreich umsetzen kann, schon weil der jeweilige Nutzer gar nicht sehen kann, ob er in ein
zuldssiges Kontingent féllt oder nicht. Larmkontingente miissen deshalb im Planfeststellungs-
beschluss festgelegt werden, weil dieser sich an alle Planbetroffenen richtet. Vom Flughafen-
unternehmer umsetzbare Betriebsbeschrinkungen i.S. von § 9 II LuftVG konnten nur solche
Regelungen in Form einer selbstéindigen Auflage sein, die in der Betriebsordnung des Flugha-
fenbetreibers geregelt werden konnen (z.B. Landebahnbeschrinkungen, Nichtverwendung der

Schubumkehr, Verbot besonders larmintensiver Flugzeuge).

b) Passiver Larmschutz

Angesichts der Grenzen des aktiven Larmschutzes liegt der Schwerpunkt der Larmschutzvor-
kehrungen gegen Fluglirm bislang eher im Bereich des passiven Lidrmschutzes, die beim
Larmakzeptor ansetzen (z.B. Larmschutzwille, Schallschutzfenster und —décher); hier liegt
der wesentliche, rechtlich weithin unproblematische Anwendungsbereich von § 9 II LuftVG,

der nun die Grenzwerte des Flugldrmgesetzes zu beachten hat.

¢) Entschidigungen

Sind Schutzvorkehrungen untunlich oder mit dem Verhaben unvereinbar, dann hat der Larm-
betroffene Anspruch auf angemessene Entschadigung in Geld (§ 74 II 3 VwV{GQ) - insoweit

gelten die allgemeinen Regeln.

VI. Ausblick: Gestaltungsspielraum des Verordnungsgebers und
Stiickwerkstechnologie im Lirmschutzrecht

Im Ergebnis ist die Normierung von Grenzwerten fiir Fluglarm verfassungsrechtlich geboten.
Eine modifizierte Verordnungsgebung nach dem Vorbild von untergesetzlichen Regelwerken
aufgrund des BImSchG ist auch moglich, wenn der politische Wille vorhanden ist. Die Ausei-
nandersetzungen um die Novellierung des Fluglarmschutzgesetzes belegen freilich einmal
mehr, dass jede Larmschutzpolitik schnell an fiskalische Grenzen sto3t. Sie lassen vermuten,
dass die Hoffnung auf den politischen Gesetzgeber allein nicht ausreichend sein wird, den
Fluglarmschutz im Wege der ,,Stiickwerkstechnologie® i. S. Poppers auch nur ein kleines
Stiick zu verbessern. Es bedarf wohl der Mithilfe der Dritten Gewalt durch Wahrnehmung
einer ,,Notkompetenz*“ der Verwaltungsgerichtsbarkeit oder einer Schutzpflichtkonkretisie-
rung durch die Verfassungsgerichtsbarkeit. Jedenfalls ist seit langem in stindiger Rechtspre-
chung anerkannt, dass es sich bei den Inhalten von § 9 II LuftVG um gerichtlich voll iiber-
priifbare unbestimmte Rechtsbegriffe handelt. Ihre richtige Auslegung und Anwendung liegt

in der Hand der Verwaltungsgerichtsbarkeit.



