CHRISTOFER LENZ

Flughafenplanung vor dem BVerfG

I. Flughafenplanung

Bernhard Stiier mag Flughifen. Nicht nur, weil er sie privat und beruflich
intensiv nutzt. Sondern gerade aus den Griinden, die Flughifen fiir viele zu einem
roten Tuch machen: Wegen des enormen Flichenanspruchs solcher Vorhaben,
wegen des von Flughifen ausgehenden Lirms, der sich wie ein Teppich auf die
durchaus auch weitere Umgebung legt, wegen der Konflikte mit europiischem

. Natur- und Artenschutzrecht und ganz generell wegen der Standortwahl fiir sol-
che raumbedeutsamen Fachplanungsprojekte. Denn fiir einen Anwalt, der so wie
Bernhard Stiier mit Herzblut im Fachplanungsrecht titig ist, sind Flughafenpla-
nungsprojekte etwas Schones. Sie bieten die Gelegenheit, sich unter den Augen
der aufmerksamen Offentlichkeit beruflich zu betitigen, insbesondere als anwaltli-
cher Vertreter von Beteiligten in luftverkehrsrechtlichen Verfahren, als Sachver-
standiger und als juristischer Schriftsteller. Bernhard Stiier beherrscht alle diese
Rollen virtuos und es gehort zu seinen sympathischen Eigenheiten, dass er darauf
in einschligigen Verdffentlichungen selbst ganz offen hinweist.

Bernhard Stiier ist aber nicht nur begeisterter (Fach-)Planungsrechtler, sondern
auch auf dem Gebiet des Verfassungs- und Verfassungsprozessrechts in vielerei
Weise aktiv,® wozu auch die Mitwirkung im Verfassungsrechtsausschuss der Bun-
desrechtsanwaltskammer gemeinsam mit dem Verfasser gehort.

Diese beiden Neigungen des Jubilars zusammenfassend soll hier die Uberprii-
fung der Flughafenplanung vor dem BVerfG behandelt werden. Unter Flughafen-
planung wird dabei die Planfeststellung fiir Flughifen nach § 8 LuftVG und die
Genehmigung fiir Flugplitze nach § 6 LuftVG verstanden, und zwar einschlieflich
ihrer raumordnerischen Vorbereitung und enteignungsrechtlichen Durchsetzung.
Von der konkreten Flughafenplanung geldste Fragen wie die nach dem ausrei-
chenden gesetzgeberischen Schutz gegen Fluglirm® sind aber nicht Gegenstand
dieses Beitrags.

II. Seit 25 Jahren keine Senatsentscheidung

Angesichts der groBen Betroffenheiten, die fachplanerische Entscheidungen
zum Aus- oder gar Neubau von Flughifen auf sehr viele Menschen haben und

1 Vgl. beispielhaft etwa Stiier DVBI 2007, 610, bei der SternchenfuBnote.

2 Vgl. zuletzt Stiier DVBI 2012, 751 ff.

3 Vgl. zuletzt den Nichtannahmebeschluss der 1. Kammer des Ersten Senats v. 4.5.2011 — 1
BvR 1502/08 — Gesetzesunmittelbare Verfassungsbeschwerde gegen die Novellierung des Flug-
lirmschutzgesetzes.
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zwangsliufig haben miissen, erweist sich die bislang vorliegende Rechtsprechung
des BVerfG als erstaunlich karg. Ins Auge fillt vor allen Dingen, was es in den
letzten 25 Jahren nicht gegeben hat: Eine Senatsentscheidung des BVerfG zur
Flughafenplanung.

Die letzten Senatsentscheidungen im Zusammenhang mit der Planung von
Flughifen stammen aus den frithen 80er Jahren des letzten Jahrtausends. Das betraf
noch den Planfeststellungsbeschluss fiir den Flughafen Miinchen* und inhaltlich
die eher nebensichliche Frage, ob durch einstweilige Anordnung des BVerfG in
fachgerichtliche Entscheidungen tiber die Ablehnung des flir die Flughafen Miin-
chen GmbH titigen Sachverstindigen einzugreifen sei. Heute wundert weniger,
dass dies abgelehnt wurde, sondern dass dies damals noch durch einen mit acht
Bundesverfassungsrichtern voll besetzten Senat geschah und dieser Beschluss sogar
Eingang in die amtliche Sammlung gefunden hat.> Heute wire dafiir eine Kam-
mer zustindig (§ 93d Abs. 2 Satz 1 BVerfGG).

Weitere Senatsentscheidungen der frithen 1980er Jahre betrafen die vom Zwei-
ten Senat bestitigte Verweigerung der Zulassung eines Volksbegehrens fiir ein
Gesetz tiber die Raumordnung im Bereich des Verkehrsflughafen Frankfurt am
Main (Volksbegehren keine Startbahn West)® und Aussagen des Ersten Senats
zu verfahrenstechnischen Fragen (Massenverfahren) bei der Planfeststellung des
Flughafens Miinchen.” Andere Senatsentscheidungen dieser Zeit hatten zwar
einen Bezug zu konkreten Flughifen, aber keine konkreten Planfeststellungs-,
Raumordnungs- oder Enteignungsverfahren fiir Flughifen zum Gegenstand.®

In den letzten 25 Jahren sind zahlreiche, auch bedeutende deutsche Flughifen
auf der Grundlage von Planfeststellungsbeschliissen erweitert oder neu errichtet
worden, ohne dass die Verfassungsbeschwerden hiergegen zu einer einzigen
Senatsentscheidung gefiihrt hitten. Die Kammern des BVerfG, insbesondere die
3. Kammer des Ersten Senats, haben alle Verfassungsbeschwerden in diesem
Zusammenhang nicht zur Entscheidung angenommen. Der einzige AusreiB3er ist
eine Entscheidung zum Neubau des Flughafens Berlin-Brandenburg in Schone-
feld, wo flir zwei Beschwerdefiihrer die im Planfeststellungsbeschluss festgesetzte
Entschidigung bei der Ubernahme ihres Grundstiicks beanstandet und der den
Planfeststellungsbeschluss insoweit bestitigende Beschluss des BVerwG wegen Ver-
letzung von Art. 14 Abs. 1 GG aufgehoben wurde.’

4 Beschl. des Zweiten Senats vom 9.7.1980 — 2 BvR 701/80.

> BVerfGE 55, 1.

6 BVerfG, Beschl. des Zweiten Senats v. 24.3.1982 — 2 BvH 1/82 u.a., BVerfGE 60, 175.

7 BVerfG, Beschl. des Ersten Senats v. 28.11.1984 — 1 BvR 1113/83, NJW 1985, 729.

8 BVerfG, Beschl. des Ersten Senats v. 14.1.1981 — 1 BvR 612/72, BVerfGE 56, 54 gegen das
Unterlassen staatlicher Organe, wirksame Mafinahmen zum Schutz gegen den vom Flughafen
Diisseldorf-Lohhausen ausgehenden Lirm zu treffen und BVerfG, Beschluss des Ersten Senats
vom 12.3.1986 — 1 BvL 81/79 betreffend zivilrechtliche Abwehranspriiche von deutschen
Grundstiickseigentiimern gegen Fluglirm, der vom Betrieb des dsterreichischen Flughafen Salz-
burg ausging. In diesem Zusammenhang gehort auch der Beschluss des Zweiten Senats, mit dem
die Verordnung iiber die Festsetzung des Lirmschutzbereichs fiir den militidrischen Flughafen
Memmingen auf eine Kommunalverfassungsbeschwerde nach § 91 BVerfGG fiir nichtig erklirt
worden ist, vgl. BVerfG, Beschl. des Zweiten Senats v. 7.10.1980 — 2 BvR 584/76 u.a., BVerfGE
56, 298.

 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 23.2.2010 — 1 BvyR_ 2736/08.
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III. Verfassungsprozessuale Ursachen

Das Ausbleiben von Senatsentscheidungen bedeutet, dass die Flughafenplanung
gar nicht im eigentlichen Sinne ,,vor* das BVerfG kommt. Jedenfalls werden dort
die auf die Flughafenplanung bezogenen verfassungsgerichtlichen Verfahren nicht
in Offentlicher, miindlicher Verhandlung erdrtert. Denn liegt die Entscheidungs-
zustiandigkeit erst einmal bei den Kammern, dann ist damit zugleich verbunden,
dass nicht miindlich verhandelt werden darf (§ 93d Abs. 1 Satz 1 BVerfGG).

Rechtlich hat das Ausbleiben von Senatsentscheidungen zur Flughafenplanung
vor allem verfassungsprozessuale Hintergriinde. Sie ergeben sich aus dem Zusam-
menspiel der Annahmevoraussetzungen in § 93a BVerfGG mit der in den §§ 93b
und 93¢ BVerfGG verankerten Abgrenzung der Zustindigkeit zwischen den Sena-
ten und den Kammern. Eine Verfassungsbeschwerde ist nach §93a Abs. 2
BVerfGG nur dann zur Entscheidung anzunehmen, wenn ihr entweder grundsitz-
liche verfassungsrechtliche Bedeutung zukommt, oder die Annahme zur Durch-
setzung der verfassungsbeschwerdefihigen Rechte angezeigt ist.!? § 93b BVerfGG
trifft eine weitgehende Zustindigkeitsregelung zugunsten der Kammern. Sie kén-
nen die Annahme der Verfassungsbeschwerde ablehnen oder — wie zuletzt im Fall
der Entschidigungshohe beim Berliner Flughafen geschehen — der Verfassungsbe-
schwerde im Fall des § 93¢ stattgeben. Letzteres betrifft Fille, in denen die Verfas-
sungsbeschwerde zur Durchsetzung der verfassungsbeschwerdefihigen Rechte
angezeigt ist, die flir die Beurteilung mallgeblichen verfassungsrechtlichen Fragen
durch das BVerfG, also durch einen Senat, schon entschieden sind und die Verfas-
sungsbeschwerde offensichtlich begriindet ist (§ 93c Abs. 1 Satz1 BVerfGG).
Daraus ergeben sich auch die drei Konstellationen, in denen iiberhaupt noch
Senatsentscheidungen iiber Verfassungsbeschwerden moglich sind: Dann, wenn
die Verfassungsbeschwerde wegen der mit ihr verbundenen grundsitzlichen verfas-
sungsrechtlichen Bedeutung im Sinne des § 93a Abs. 2 Buchst. a) BVerfGG zur
Entscheidung angenommen werden soll (echte Grundsatzentscheidung). Aufer- -
dem dann, wenn die Verfassungsbeschwerde zur Durchsetzung der verfassungsbe-
schwerdefihigen Rechte im Sinne des § 93a Abs. 2 Buchst. b) BVerfGG angezeigt
ist, aber die Voraussetzungen des § 93¢ Abs. 1 BVerfGG nicht vorliegen, insbeson-
dere wenn die fiir die Beurteilung maBgeblichen verfassungsrechtlichen Fragen
noch nicht in der Senatsrechtsprechung geklirt sind. Und schlieBlich sind Fille
denkbar, in denen zwar keiner der Annahmegriinde des § 93a Abs. 2 BVerfGG
vorliegt, innerhalb der Kammer dazu aber nicht die von § 93d Abs.3 Satz 1
BVerfGG verlangte Einstimmigkeit herbeigefiihrt werden kann.!?

Das Ausbleiben von Senatsentscheidungen des BVerfG zu Flughafenplanungs-
fillen ldsst sich deshalb vergleichsweise leicht interpretieren: Die Kammern des
Ersten Senats gehen davon aus, dass typischerweise in Verfassungsbeschwerdever-
fahren zu Flughafenplanungsfillen keine Fragen von grundsitzlicher Bedeutung

10 Grundlegend und zu beiden Aspekten restriktiv BVerfGE 90, 22 (24 ff.) — Erster Senat;
vgl. fiir den Zweiten Senat BVerfGE 96, 245 (248 ff.).
11 Vgl. zu allem Lenz/Hansel, BVerfGG, 2012, § 93b, Rn. 12.
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mehr aufgeworfen werden, sondern schon durch die Rechtsprechung der Senate
diese geklirt sind.

IV, Typische Riigen einer Verfassungsbeschwerde gegen Flughafenplanungen

Tatsichlich variieren die Verfassungsbeschwerden, welche behordliche und
wegen § 90 Abs. 2 BVerfGG vor allen Dingen verwaltungsgerichtliche Entschei-
dungen zur Flughafenplanung angreifen, einen vergleichsweise iibersichtlichen
Kanon verfassungsrechtlicher Fragestellungen. Denn fiir die Grundsatzannahme
nach § 93a Abs. 2 Buchst. a) BVerfGG geniigt es nicht, wenn die Verfassungsbe-
schwerde nur einfach-rechtliche oder tatsichliche Fragen von grundsitzlicher
Bedeutung aufwirft, sondern die Verfassungsbeschwerde muss entscheidungserheb-
lich von der Klirung bislang ungeklirter Fragen zur Auslegung des Verfassungs-
rechts selbst abhingen.'? Inhaltlich lassen sich die in den Jedermann-Verfassungsbe-
schwerdeverfahren nach § 90 BVerfGG auftretenden verfassungsrechtlichen Fragen
wie folgt zusammenfassen:

1.Im Vordergrund stehen Fragen zum Eigentumsschutz nach Art. 14 GG. Dabei
ist allerdings nach Betroffenheiten zu differenzieren. Geht es bei echten Enteig-
nungen um die Hohe der zu leistenden Entschidigung (Art. 14 Abs. 3 bis 4
GG) oder bei kompensationsbediirftigen Inhalts- und Schrankenbestimmungen
im Sinne von Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG um die Héhe der Ausgleichsleistungen,
dann betrifft das die Flughafenplanung nur auf einer sekundiren Ebene. Denn
es liegt auf der Hand, dass durch héhere Entschidigungen oder Ausgleichsleis-
tungen im Regelfall die R ealisierung des Flughafenprojekts nur verteuert, nicht
aber wirklich beeintrichtigt oder verhindert wird. Vielleicht gerade deshalb,
weil Verfassungsbeschwerden gegen die Hhe von Entschidigungen und Aus-
gleichsleistungen das eigentliche Vorhaben nicht torpedieren kénnen, liegt die
Schwelle fiir eine stattgebende Entscheidung durch das BVerfG hier offenbar
niedriger.!?

2. Auf den Kern der Flughafenplanung zielen dagegen Verfassungsbeschwerden
Enteignungsbetroffener, die eine Verletzung von Art. 14 Abs.3 Satz1 GG
behaupten. Danach ist eine Enteignung nur zum Wohl der Allgemeinheit zulis-
sig. Das flihrt nach der stindigen Rechtsprechung des BVerfG und der Verwal-
tungsgerichte dazu, dass die iiblicherweise so genannten Enteignungsbetroffenen
eine vollstindige Kontrolle der Planungsentscheidung darauf beanspruchen kén-
nen, ob der Zugriff auf ihr Eigentum wirklich in jeder Hinsicht rechtmiBig ist.
Darauf, ob die jeweils einzelne Norm des einfachen nationalen oder europii-
schen Rechts zugunsten des Betroffenen drittschiitzend ist, kommt es bei diesen
Betroffenen nicht an. Wichtig ist nur, ob ohne einen VerstoB gegen eine solche
Norm der Zugriff auf das Eigentum dieses Betroffenen hitte unterbleiben miis-
sen. Diese Konstellation betrifft nicht nur die der luftverkehrsrechtlichen Plan-

12 Grundlegend BVerfGE 90, 22 (24); 96, 245 (248); siche auch Lenz/Hansel (Fn. 11), § 934,
Rn. 31 ff;; Zuck, in: Lechner/Zuck, BVerfGG, 6. Aufl. 2011, § 93a Rx. 8.

13 Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats vom 23.2.2010 — 1 BvR_ 2736/ 08,
dazu noch niher unter VII.
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feststellung nachfolgenden Enteignungs- und Besitzeinweisungsverfahren (§§ 28,
27g LuftVG), sondern schon die Planfeststellung selbst. Das ist deshalb unaus-
weichlich, weil der Gesetzgeber die luftverkehrsrechtliche Planfeststellung mit
der so genannten enteignungsrechtlichen Vorwirkung (vgl. § 28 Abs. 2 LuftVG)
ausgestattet hat.!*

3. Unterhalb einer enteignenden Betroffenheit greift Art. 14 Abs. 1 GG. Die luft-
verkehrsrechtliche Planfeststellung und die dabei zugelassenen Einwirkungen
auf das Eigentum Betroffener hingen von gesetzlichen Vorschriften ab, die
Inhalts- und Schrankenbestimmungen nach Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG sind.®
Sie miissen als solche der verfassungsrechtlich garantierten Eigentumsstellung
und dem Gebot der sozial gerechten Eigentumsordnung in gleicher Weise
Rechnung tragen, also die schutzwiirdigen Interessen der Beteiligten in einen
gerechten Ausgleich und in ein ausgewogenes Verhiltnis bringen.®

4. AuBerhalb der Eigentumsgarantie geht es regelmiBig um Fragen unzureichen-
den Lirmschutzes unter dem Aspekt der sich aus Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG erge-
benden staatlichen Schutzpflicht zur Ergreifung von Mafnahmen zum Schutz
vor gesundheitsschidigenden und gesundheitsgefihrdenden Auswirkungen von
Fluglirm.’

5.Soweit gelegentlich auch das Grundrecht auf Wohnung aus Art. 13 Abs. 1 GG
oder die durch Art. 11 Abs. 1 GG gewihrleistete Freiziigigkeit im Bundesgebiet
gerligt werden, hilt das BVerfG dies erkennbar fiir thematisch nicht recht ein-
schligig.!8

6. Flughafenplanungen werden vor dem BVerfG meistens auch mit der Riige
angegriffen, es seien Verfahrensgrundrechte verletzt worden. Das betrifft in ers-
ter Linie die Ablehnung von Beweisantrigen unter dem Aspekt des in Art. 103
Abs. 1 GG geschiitzten Rechts auf rechtliches Gehor,!® im Hinblick auf die
Europiisierung des Umweltrechts aber zunehmend die Riige des Entzugs des
gesetzlichen Richters durch Nichtvorlage an den Gerichtshof der Europiischen
Union (EuGH) nach Art. 267 AEUV (friiher Art. 234 EG).2° In letzterem

14 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 20.2.2008 — 1 BvR. 2389/06, Rn. 9
bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg I; siehe auch BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des
Ersten Senats vom 20.2.2008 — 1 BvR 2722/06, Rn. 50 f. bei Juris — Flughafen Berlin-Branden-
burg IL.

1§ Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 23.2.2010 — 1 BvR 2736/08,
Rn. 39 bei Juris.

16 Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats vom 20.2.2008 — 1 BvR 2722/06,
Rn. 54 bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg II; siche auch Beschl. der 3. Kammer des
Ersten Senats vom 29.7.2009 — 1 BvR 1606/08, Rn. 32 bei Juris — Flughafen Berlin-Branden-
burg III.

7 Vgl. etwa Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 29.7.2009 — 1 BvR 1606/08,
Rn. 10 ff. bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg III; grundlegend BVerfGE 56, 54 (73 ff.).

18 Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 29.7.2009 — 1 BvR 1606/08,
Rn. 34 bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg III (zu Art. 13 Abs. 1 GG i.V. mit Art. 8
EMRK); BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 20.2.2008 — 1 BvR 2722/06,
Rn. 90 ff. bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg II (Art. 11 GG).

19 Vgl. die umfangreichen, aber allesamt nicht hinreichend dargelegten Riigen in BVerfG,
Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 20.2.2008 — 1 BvR 2722/06, Rn. 8 ff. bei Juris —
Flughafen Berlin-Brandenburg II.

2 Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats vom 20.2.2008 — 1 BvR_ 2722/06,
Rn. 27 ff. bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg II; siehe auch Entscheidung zu Werksflugha-
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Zusammenhang erscheint durchaus auch eine Senatsentscheidung méglich und
angebracht, weil der Erste und der Zweite Senat des BVerfG ganz ausdriicklich
unterschiedliche und erkennbar auch zu unterschiedlichen Ergebnissen fiih-
rende Ansitze zum verfassungsrechtlichen KontrollmaBstab praktizieren.?!

V. Kontrolle der Standortentscheidung durch Enteignungsbetroffene

Den stirksten Bezug zu den einfach-rechtlichen Fragen der Planfeststellung von
Flughifen haben Beschwerden von enteignungsbetroffenen Grundstiickseigentii-
mern, welche bei einem Neubau eines Flughafens die Standortfestlegung in Frage
stellen. Solche Beschwerden sind fiir den Betreiber des kiinftigen Flughafens
besonders gefihrlich, weil sie sein Gesamtprojekt wenn nicht zu Fall bringen, so
doch deutlich zu verzdgern und méglicherweise zu verlagern vermégen — sofern
sie Erfolg haben. Um dieses Risiko auszuschlieBen, bemiihen sich die Vorhaben-
trager von Flughifen dhnlich wie die Vorhabentriger anderer gro8erer Fachpla-
nungsprojekte darum, solche Grundstiicke freihindig und durchaus auch zu
erhohten Preisen zu erwerben. Denn diese Betroffenen sind als Beschwerdefiihrer
besonders gefihrlich, weil sie mit der Riige der Verletzung von Art. 14 Abs. 3
GG eine Vollkontrolle des Planfeststellungsbeschlusses erreichen kénnen.

Eine solche Konstellation lag der unter dem Aktenzeichen 1 BvR 2189/06
gefiihrten Verfassungsbeschwerde zugrunde, die den Flughafen Berlin-Branden-
burg betraf. Bei ihm war zwischen den Lindern Berlin und Brandenburg lange
umstritten, ob ein deutlich von der Stadt Berlin abgeriickter Standort (Vorteile:
Volle Nachtflugmoglichkeiten; Entwicklung strukturschwacher Riume Branden-
burgs; Nachteil: Entfernung zur Berliner Innenstadt) oder ein Standort mdéglichst
nah bei Berlin (Vorteil: Nihe zu Berliner Innenstadt; Nachteile: Mehr Lirmbe-
troffene; mogliche Einschrinkungen des Flugbetriebs in der Nacht) gewihlt wer-
den soll. Fiir die erste Variante stand besonders der vom friiheren brandenburgi-
schen Ministerprisidenten Stolpe favorisierte lindliche Standort in Sperenberg,
fiir die zweite Variante der schlieBlich gewihlte Standort Schénefeld. Diese Stand-
ortentscheidung war lange vor der Planfeststellung auf der vorgelagerten raumord-
nerischen Ebene im Landesentwicklungsplan getroffen worden, die fiir die Plan-
feststellungsbehorde spiter verbindlich war. Bei der Landesplanung ging es recht
hemdsirmlich zu, was sich auch daran zeigte, dass verschiedene den Standort
Schénefeld festschreibende Landesentwicklungspline vom zustindigen Oberver-
waltungsgericht fiir nichtig erklirt wurden.”? Das BVerwG ,.hielt* aber den spite-
ren Planfeststellungsbeschluss.?

fen Hamburg. Siehe auch BVerfG, Beschl. der 1. Kammer des Ersten Senats vom 10.5.2001 —
1 BvR 481/01 u.a., Rn. 20 ff. bei Juris — Planfeststellungsbeschluss fiir die Erweiterung des
Werksgelindes der EADS Airbus in Hamburg-Finkenwerder.

21 Vgl. die Nachweise bei Lenz, Rechtsschutz vor europiischen Gerichten, in: Quaas/Zuck,
Prozesse in Verwaltungssachen, 2. Aufl. 2011, Rn. 51 bis 53.

22 OVG Frankfurt/Oder, Urt. v. 24.8.2001 — 3 D 4/99.NE; OVG Frankfurt/Oder, Urt. v.
10.2.2005 — 3 D 104/03.NE, das Revisionsverfahren wurde nach iibereinstimmender Erledi-
gungserklirung eingestellt, vgl. BVerwG, Beschl. des 4. Senats v. 27.9.2006 —~ 4 CN 1/05.

2 Vgl. u.a. BVerwGE 125, 116.
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Auf die dadurch vorgezeichneten Angriffe der Verfassungsbeschwerde reagiert
das BVerfG zugunsten der Flughafenplanung zunichst einmal mit einer deutlichen
Abschwichung seiner Priifungsintensitit. Die raumordnerischen und luftverkehrs-
rechtlichen Planungsentscheidungen fiir einen Flughafen kénnten vom BVerfG -
auch gegeniiber Enteignungsbetroffenen nur darauthin tberpriift werden, ob sie
das Willkiirverbot beachten und verhiltnismiBig sind.>* Das ist ein sehr magerer
und jedenfalls bei enteignenden Eingriffen der Bedeutung des Eigentumsschutzes
kaum gerecht werdender MaB3stab. Es fallt auch auf, dass die 3. Kammer des Ersten
Senats sich insoweit nicht auf Senatsentscheidungen stiitzen kann, jedenfalls nicht
auf einschligige. BVerfGE 76, 107 (121 f.) betraf eine Kommunalverfassungsbe-
schwerde, also Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG, nicht die Garantie privaten Eigentums
in Art. 14 GG. BVerfGE 95, 1 (22 f.) betraf mit der Siidumfahrung Stendal eine
Planfeststellung durch den Gesetzgeber und deshalb ist dort auch zu Recht die
(groBere) Gestaltungsbefugnis des Gesetzgebers betont worden. Es erscheint wiin-
schenswert, wenn das BVerfG zu dieser zentralen MaBstabsfrage bei der Kontrolle
von behordlichen Planfeststellungsbeschliissen fiir Flughidfen durch Enteignungs-
betroffene eine Senatsentscheidung trifft.

Weiterer Spielraum zugunsten der Flughafenplanung entsteht dadurch, dass,
soweit bei der Uberpriifung von Abwigungsentscheidungen iiber Wertungen und
Prognosen zu befinden ist, die Nachpriifung des BVerfG darauf beschrinkt ist, ob
diese Einschitzungen und Entscheidungen offensichtlich fehlerhaft oder eindeutig
widerlegbar sind oder der verfassungsrechtlichen Ordnung widersprechen.?
Damit ist bei der Verdiinnung des verfassungsrechtlichen Priifungsmafistabs aber
noch nicht das Ende der Fahnenstange erreicht. Die Vorverlagerung der Standort-
entscheidung vom Planfeststellungsverfahren in das Raumordnungsverfahren
macht sich fiir die Flughafenplanung ,,bezahlt“, weil die MaBstibe der Abwi-
gungskontrolle ,,ebenenspezifisch” bestimmt werden und deshalb dem Plangeber
einer hoherstufigen Planung wie der Raumplanung ein groBerer administrativer
Gestaltungsspielraum eingerdumt wird, als bei der Fachplanung.?®

Diese mehrfache Verdiinnung erlaubte es dem BVerfG, die beiden Hauptstol-
perstellen fiir die Standortentscheidung fiir Schonefeld beiseite zu schieben — die
Lirm- und die Nachtflugthematik. Das BVerfG rdumt ausdriicklich ein, dass nicht
niher ermittelt wurde, wie viele Anwohner an den Standorten Schonefeld und
Sperenberg tatsichlich durch Fluglirm betroffen wiren. Ausreichend sei schon,
dass der Plangeber meint, seine vorrangig verfolgten anderen planerischen Ziele
an dem Standort mit jedenfalls weniger Lirmbetroffenen nicht verwirklichen zu
kénnen. Ermittlungen zur Nutzbarkeit der Nachtflugbewegungen an den beiden
Standorten hitten deshalb im Raumordnungsverfahren noch nicht festgestellt
werden miissen, weil der raumordnerische Plangeber gar nicht von einem einen

24 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 20.2.2008 — 1 BvR 2389/06, Rn. 13
bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg 1.

2> BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 20.2.2008 — 1 BvR 2389/06, Rn. 13
bei ]ufr)is — Flughafen Berlin-Brandenburg I; im Anschluss an BVerfGE 95, 1 (22 £.) und 76, 107
(121 £).

26 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 20.2.2008 — 1 BvR. 2389/06, Rn. 14
bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg L.
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Nachtflugverkehr erfordernden Verwendungszweck ausgegangen sei, also nicht
von einem internationalen GroBflughafen, sondern nur von einem mittelgroBen
Verkehrsflughafen.?’

Dieses Muster findet sich bei der Uberpriifung der Frage wieder, ob der Plange-
ber des Landesentwicklungsplans bei der Abwigungsentscheidung die Larmbetrof-
fenheiten fehlgewichtet hat. Die erforderliche offensichtliche Fehlerhaftigkeit
kann mit dem Hinweis verneint werden, dass iiber die konkrete Belastung durch
Fluglirm erst auf der Ebene der Planfeststellung entschieden wird.?®

Auf den Vorwurf der Verfassungsbeschwerde, durch die Vorverlagerung der
Standortentscheidung in das Raumordnungsverfahren werde die gerichtliche
Kontrolle verwissert, reagiert das BVerfG mit der Aussage, dass die Uberpriifbar-
keit der RechtmiBigkeit des der Planfeststellung vorausgegangenen raumordne-
rischen Hoheitsakts nicht ,,unzumutbar erschwert werden darf. Allerdings
kommt insoweit der Flughafenplanung zugute, dass die im konkreten Fall vom
BVerwG vorgenommene inzidente Kontrolle der raumordnerischen Standort-
entscheidung nicht nach dem strengen fachplanungsrechtlichen, sondern nur
nach dem loseren raumordnungsrechtlichen KontrollmaBstab erfolgt.

VI. Zuriickhaltung beim verfassungsrechtlichen Schutz vor Flugldrm

In ihnlicher Weise geht das BVerfG mit Riigen um, welche Planfeststellungsbe-
schliisse fiir Flughifen nicht iiber die Eigentumsschiene, sondern unter Berufung
auf die sich aus Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG ergebende Schutzpflicht vor gesundheits-
schidigenden und gesundheitsgefihrdenden Auswirkungen von Fluglirm angreifen.

Exemplarisch hierfiir stehen die Entscheidungen zu den Verfassungsbeschwer-
den gegen den Erginzungsplanfeststellungsbeschluss fiir den Verkehrsflughafen
Leipzig/Halle.?® Der Flughafen Leipzig/Halle war schon zuvor durch einen Plan-
feststellungsbeschluss von 2004 umgestaltet worden und zwar mit dem zentralen
Planungsziel des Ausbaus zu einem Drehkreuz fiir den Luftfrachtverkehr. Eine
zentrale Rolle spiclte dabei die unbefristete Nachtfluggenehmigung vom
20.9.1990, also noch aus Zeiten der DDR. Klagen Iirmbetroffener Anwohner
fihrten schlieBlich dazu, dass der Freistaat Sachsen vom BVerwG verpflichtet
wurde, neu dariiber zu entscheiden, ob der Nachtflugbetrieb weiter beschrinkt
wird. Mit dem Erginzungsplanfeststellungsbeschluss von 2007 wurden solche, von
den Betroffenen und spiteren Beschwerdefiihrern als unzureichend empfundene
Beschrinkungen getroffen. Deren Verfassungsbeschwerde riigte in erster Linie
eine Verletzung von Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG.

Die 3. Kammer des Ersten Senats bekriftigt zwar unter Anlehnung an die alten
Senatsentscheidungen zur Flugléirmschutzgesetzgebung,3° dass die sich aus Art. 2

27 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 20.2.2008 — 1 BvR 2389/06, Rn. 19f.
bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg 1.

28 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 20.2.2008 — 1 BvR 2389/06, Rn. 23
bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg I.

29 Vgl. u.a. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 15.10.2009 — 1 BvR 3474/

08, NVwZ 2009, 1489.
30 BVerfGE, 56, 54 (73 ).
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Abs. 2 Satz 1 GG ergebende Schutzpflicht auch die Ergreifung von MaBnahmen
zum Schutz vor gesundheitsschidigenden und gesundheitsgefihrdenden Auswir-
kungen von Fluglirm umfasst, sagt in diesem Zusammenhang aber auch, dass
insoweit alles von den jeweils maBgeblichen Umstinden abhingt.>! Betont wird
die dem Gesetzgeber bei der Erfiillung von Schutzpflichten zukommenden weiten
Einschitzungs-, Wertungs- und Gestaltungsbereiche, die auch Raum lassen, kon-
kurrierende offentliche und private Interessen zu berticksichtigen, weshalb das
BVerfG nur iiberpriifen kénne, ob der Gesetzgeber seinen Einschitzungsspielraum
vertretbar gehandhabt hat.??

Die praktische Umsetzung bei der Uberpriifung des Erginzungsplanfeststel-
lungsbeschlusses nimmt das BVerfG mit einer zweigestuften Argumentation vor.
Es begibt sich zunichst auf die Ebene des einfachen Rechts, um den Beschwerde-
fithrern vorhalten zu konnen, die vom BVerwG der Entscheidung zugrundege-
legte Rechtsauffassung sei einfach-rechtlich gut vertretbar oder jedenfalls nicht
unvertretbar.>® Das wird auf der zweiten Stufe im Hinblick auf die verfahrens-
rechtliche Dimension der aus Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG folgenden Schutzpflicht
argumentativ zusitzlich abgesichert, indem die als vertretbar eingestufte Auslegung
und Handhabung des einfachen Rechts durch das BVerwG daraufhin tiberpriift
wird, ob der Rechtsschutz der Beschwerdefiihrer verkiirzt wurde, was im Ergebnis
verneint wird.>*

Diese verfahrensrechtlich angereicherte Vertretbarkeitspriifung hinsichtlich
des einfachen Rechts ist letztlich Ausfluss des Umstands, dass das BVerfG auch
im lirmschutzrelevanten Bereich die Vorgaben der fachplanerischen Abwigung
nicht als spezifisches Verfassungsrecht ansieht, sondern dem einfachen Recht
zuordnet.>> Aus der insoweit stets wiederholten Formel, das BVerfG kénne
(auch luftverkehrsrechtliche) Planungsentscheidungen nur daraufhin tiberpriifen,
ob sie das Willkiirverbot beachten und verhiltnismiBig sind,?® wird der Sache
nach eine Priifung der bloBen Vertretbarkeit der Handhabung des einfachen
Rechts.?’ ‘

In einem ebenfalls primir den Fluglirmschutz unter dem Aspekt des Art. 2 -
Abs. 2 Satz 1 GG betreffenden Verfassungsbeschwerdeverfahren zum Flughafen
Berlin-Brandenburg hat die 3. Kammer des Ersten Senats ausdriicklich dargestellt,
dass eine weitergehende Uberpriifung der Flughafenplanung nicht zur Aufgabe

31 Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 15.10.2009 — 1 BvR_ 3474/08,
Rn. 26 bei Juris.

32 Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 15.10.2009 — 1 BvR. 3474/08,
Rn. 27 bei Juris.

3 Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 15.10.2009 — 1 BvR. 3474/08,
Ran. 30 bis 35 bei Juris. :

34 Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 15.10.2009 — 1 BvR. 3474/08,
Ran. 36 bis 39 bei Juris.

35 Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 15.10.2009 — 1 BvR 3474/08,
Rn. 42 bei Juris.

36 Vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 15.10.2009 — 1 BvR_ 3474/08,
Rn. 41 bei Juris. Vgl. zur Kritik an der fehlenden Unterlegung durch wirklich einschligige
Senatsentscheidungen oben unter VI.

37 Besonders deutlich BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 15.10.2009 — 1
BvR 3474/08, Rn. 47 bei Juris. ’
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des BVerfG gehore.’® Das BVerfG sieht es insbesondere nicht als seine Aufgabe
an, ,bei Meinungsverschiedenheiten in der Lirmwirkungsforschung selbst die
maBgeblichen Lirmgrenzwerte zu ermitteln und festzulegen®.>® Deshalb war bis-
lang auch immer ausreichend, wenn die vom BVerwG gebilligte Methode zur
Ermittlung der Lirmgrenzwerte nicht evident ungeeignet ist.*0

Praktisches Ergebnis ist, dass nicht das verfassungsrechtliche Schutzgebot des
Art. 2 Abs. 2 Satz1 GG und das BVerfG, sondern der Gesetzgeber und das
BVerwG die Entwicklung beim Fluglirmschutz bestimmen.*!

VII. Stattgebende Entscheidung zum Flughafen Berlin-Brandenburg

Ganz aus der die Verfassungsbeschwerden nicht annehmenden Reihe der Kam-
merrechtsprechung zur Flughafenplanung fillt der Beschluss der 3. Kammer des
Ersten Senats vom 23.2.2010 — 1 BvR 2746/08.

Beschwerdefiihrer waren Eigentiimer eines Grundstiicks, das im Zentrum der
Einflugschneise der neuen Startbahn Siid des Flughafens Berlin-Brandenburg in
Schonefeld liegt und fiir das der Planfeststellungsbeschluss wegen des prognosti-
zierten Dauerschallpegels und der Uberschreitungshiufigkeit des Maximalpegels -
von 70 dB(A) wihrend der Nacht von 29,3 eine Zuordnung zum dort festgesetz-
ten Entschidigungsgebiet ,,Ubernahmeanspruch® vorgenommen hat. Auf Antrag
der Eigentiimer hatten die Triger des Flughafenvorhabens gegen Ubereignung des
Grundstiicks eine Entschidigung in Héhe des Verkehrswerts zu leisten, wobei
fiir die Ermittlung des Verkehrswerts auf den Stichtag der Geltendmachung des
Anspruchs abzustellen ist. Darin sahen die Beschwerdefiihrer eine Verletzung von
Art. 14 Abs. 1 GG, weil der Planfeststellungsbeschluss und die ihn bestitigende
Entscheidung des BVerwG dazu fiihrte, dass sie iiber 50 % der durch das Flugha-
fenvorhaben ausgeldsten Wertminderung selbst zu tragen hitten.

Das BVerfG hat die Fragestellung nicht Art. 14 Abs. 3 GG und den in den
dortigen Sitzen 2 bis 4 getroffenen Aussagen zur Entschidigungshohe bei einer
Enteignung zugeordnet, weil der Planfeststellungsbeschluss keinen unmittelbaren
Zugriff auf das Grundstiick vorsieht. Das Gericht ist vielmehr seiner allgemeinen
Linie gefolgt, Vorschriften, die den in der Folge einer luftverkehrsrechtlichen
Planfeststellung auf einem Wohngrundstiick hinzunehmenden Fluglirm regeln,
als bloBe Inhalts- und Schrankenbestimmungen nach Art. 14 Abs. 1 Satz2 GG
einzustufen.*?> Den eingeriumten Ubernahmeanspruch ordnet das BVerfG als
kompensatorische Vorkehrung zur Vermeidung einer unverhiltnismiBigen oder

38 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 29.7.2009 — 1 BvR 1606/08, Rn. 22
bei Juris.

3% BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 29.7.2009 — 1 BvR 1606/08, Rn. 22
bei Juris.

40 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 20.2.2008 — 1 BvR 2722/06, Rn. 82
bei Juris — Flughafen Berlin-Brandenburg II. :

41 Vgl. zum Fluglirmschutzgesetz in seiner 2007 novellierten Fassung den Nichtannahmebe-
schluss der 1. Kammer des Ersten Senats des BVerfG v. 4.5.2011 — 1 BvR 1502/08.

42 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats V. 23.2.2010 — 1 BvR 2736/08, Rn. 39
bei Juris.



Flughafenplanung vor dem BVerfG 431

gleichheitswidrigen Belastung besonders intensiv Betroffener ein.*? In diesem
Zusammenhang folgt es auch der keineswegs selbstverstindlichen Linie der Senats-
rechtsprechung, wonach die grundrechtlich relevante EinbuBe bei ausgleichs-
pflichtigen Inhalts- und Schrankenbestimmungen zugunsten Privater vollstindig
zu kompensieren ist, nicht aber dann, wenn die Inhaltsbeschrinkungen zum Wohl
der Allgemeinheit erfolgt, da in diesen Fillen der Ausgleichsanspruch nur der
Kompensation eines gleichheitswidrigen Sonderopfers dient.** Das ist hier rele-
vant, weil der geplante Flughafen dem allgemeinen Verkehr gewidmet ist und
deshalb die durch den Planfeststellungsbeschluss bewirkte Inhalts- und Schranken-
bestimmung dem Wohl! der Allgemeinheit dient.*>

Die Briicke zur Feststellung eines VerfassungsverstoBes liegt in der Argumenta-
tion, mit der die 3. Kammer des Ersten Senats dem BVerwG und der Planfeststel-
lungsbehorde vorhilt, die Bedeutung des Eigentumsgrundrechts im konkreten Fall
verkannt zu haben. Zentral ist insoweit die weder vom BVerwG noch von der
Planfeststellungsbehorde aufgenommene, in der Rechtsprechung des BVerfG aber
etablierte Feststellung, dass die Eigentumsgarantie bei der Bestimmung von Inhalt
und Schranken dann besonderes Gewicht hat, soweit das Eigentum die persénli-
che Freiheit des Finzelnen im vermogensrechtlichen Bereich sichert.*® So richtig
das ist, so kann man sich doch gut vorstellen, dass sich der eine oder andere
Richter im BVerwG bei der Lektiire der Authebungsentscheidung am Hinterkopf
gekratzt und gefragt hat: Warum hat eigentlich der Aspekt des besonderen
Gewichts des Eigentums flir die personliche Freiheit des Einzelnen in der bisheri-
gen Rechtsprechung des BVerfG zur Flughafenplanung diese herausgehobene
Rolle nicht gespielt? Es ist auch recht entlarvend, wenn die 3. Kammer des Ersten
Senats sich insoweit ausschlieBlich auf Senatsentscheidungen stiitzt, die gar nicht
zu behordlichen Planfeststellungsverfahren ergangen sind. Das ist aber keine Kritik
am Ergebnis dieses Kammerbeschlusses, sondern unterstreicht nur die Notwendig-
keit, durch eine Senatsentscheidung zu kliren, welche MaBstabe aus Art. 14 Abs. 1
und 3 GG fiir die Kontrolle von behdrdlichen Flughafenplanungsentscheidungen
folgen.

Im konkreten Fall war ausschlaggebendes Kriterium flir die 3. Kammer des
Ersten Senats, ob die Betroffenen aufgrund der Festlegung des Stichtags fiir die
zu zahlende Entschidigung nicht mehr in der Lage sind, sich ein adiquates
‘Wohngrundstiick fiir sich und ihre Familie leisten zu kdnnen. Das kénne wegen
der von den Beschwerdefiihrern geltend gemachten Wertminderung im Ausmal
von 50% bis 60 % und dem Verzicht des BVerwG auf eine Beweisaufnahme zur

tatsichlich eintretenden Wertminderung nicht verlisslich ausgeschlossen wer-
den.’

43 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 23.2.2010 — 1 BvR 2736/ 08, Rn. 41
beiJuris, im Anschluss an die Senatsentscheidung BVerfGE 100, 226 (244).

# BVerfGE 100, 226 (244); 100, 289 (303 ff.). Daran ankniipfend BVerfG, Beschl. der 3.
Kammer des Ersten Senats v. 23.2.2010 — 1 BvR 2736/08, Rn. 43 bei Juris.

45 Vgl. dazu auch Lenz NJW 2005, 257 ff. und Lenz NordOR 2002, 442 (444 ff.).

46 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 23.2.2010 — 1 BvR_ 2736/08, Rn. 48
bei Juris unter Anlehnung insbesondere an BVerfGE 102, 1 (21); 95, 64 (84).
. 47 BVerfG, Beschl. der 3. Kammer des Ersten Senats v. 23.2.2010 — 1 BvR_ 2736/08, Rn. 49

ei Juris.
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VIII. Restimee und Perspektive

Auch das BVerfG mag Flughifen. Anders als Bernhard Stiier hat es aber bislang
keine groBe Neigung gezeigt, sich intensiver mit den Problemen und Konfliktla-
gen zu befassen, die mit diesen raumbedeutsamen und stdrungsintensiven Vorha-
ben verbunden sind. Die Rechtsprechung des BVerfG war bei der verfassungs-
rechtlichen Kontrolle von Flughafenplanungsentscheidungen auBerordentlich
zuriickhaltend. Die MaBstibe sowohl im Bereich des Eigentums- wie des Gesund-
heitsschutzes sind so formuliert und gehandhabt worden, dass ein durchgreifender
Erfolg fiir die Angreiferseite zwar nicht unmdglich, aber ausgesprochen unwahr-
scheinlich war. Es passt in dieses Bild, dass der einzige stattgebende Kammerbe-
schluss eine Verfassungsbeschwerde betrifft, in der es lediglich um eine finanzielle
Mehrbelastung des Flughafenvorhabentrigers ging, sein Vorhaben selbst aber nicht
in Frage gestellt wurde. Das muss aber nicht so bleiben. Erstens stellt die Begriin-
dung dieser stattgebenden Kammerentscheidung die bisherigen restriktiven MaB-
stibe erneut auf den Priifstand. AuBerdem ist unverkennbar, dass sich in Sachen
Flughafenplanung der Wind gedreht hat. Fluglirm und insbesondere Flugbewe-
gungen zur Nachtzeit werden schon bei der Anwendung des einfachen Rechts
kritischer gesehen als noch vor fiinf oder 15 Jahren. Man wird gespannt sein
diirfen, ob diese kritischere Haltung gegeniiber Flughifen auch im BVerfG seinen
Niederschlag findet. Dann kénnte es auch zu dem eigentlich {iberfilligen Senats-
urteil zur Flughafenplanung kommen. Es wiirde einen nicht wundern, wenn dann
in der miindlichen Verhandlung auch Bernhard Stiier fiir einen Beteiligten zu
Wort kime.



