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Der Senat von Berlin
- StadtWohn Il F -
Tel.: 90139-4820
-FinlC-

Tel: 9020-3615

An das
Abgeordnetenhaus von Berlin

Uber Senatskanzlei — G Sen -

Vorblatt
Vorlage — zur Beschlussfassung -
tber

Umgang des Senats von Berlin mit dem Ergebnis des Volksentscheids ,Berlin
braucht Tegel”

A. Problem

Der Verkehrsflughafen Berlin-Tegel ,Otto-Lilienthal® (TXL) ist entsprechend dem
Konsensbeschluss vom 28. Mai 1996 zu schliel3en. Diese von der Bundesrepublik
Deutschland und den Landern Berlin und Brandenburg als Gesellschafter der Berlin
Brandenburg Flughafen Holding GmbH (BBF) als Vorlaufergesellschaft der heutigen
Flughafen Berlin Brandenburg GmbH (FBB) geschlossene Vereinbarung enthalt zwei
zentrale Festlegungen: Zum einen soll das vorhandene Flughafensystem mit seinen
drei Flughéafen zugunsten eines einzigen Verkehrsflughafens aufgegeben werden
(Entscheidung fur ,Single-Airport-Konzept®). Zum anderen wird als Standort fir den
Single-Flughafen der bisherige, entsprechend auszubauende Flughafen Schénefeld
bestimmt (Entscheidung fur den Standort Schdnefeld). Folglich waren bzw. sind die
innerstadtischen Flughafen Tegel und Tempelhof zu schliel3en; der Flughafen Tem-
pelhof wurde demgemal bereits 2008 geschlossen.

Die rechtliche Umsetzung des Konsensbeschlusses erfolgte in vier Schritten:

e Schaffung der landesplanerischen Grundlagen (Rechtsverordnung Landesent-
wicklungsplan Flughafenstandortentwicklung, LEP FS),

e Widerruf der Betriebsgenehmigung fir den Flughafen Tegel,

e Aufhebung der fiktiven Planfeststellung fiir den Flughafen Tegel,

e Erlass des Planfeststellungsbeschlusses fir den Verkehrsflughafen Berlin Bran-
denburg (BER).



Die Betriebsgenehmigung sowie die Planfeststellung fir den Flughafen Tegel enden
maximal sechs Monate nach dem der BER funktionsfahig in Betrieb genommen wur-
de.

Die Berliner Bevolkerung hat mehrheitlich dem am 24. September 2017 zur Abstim-
mung gestellten Volksentscheid ,Berlin braucht Tegel“ zugestimmt. Durch diesen
Volksentscheid, wurde der Senat von Berlin in Form eines Appells aufgefordert, so-
fort die SchlieBungsabsichten aufzugeben und alle MaRnahmen einzuleiten, die er-
forderlich sind, um den unbefristeten Fortbetrieb des Flughafens Tegel zu sichern.
Der Volksentscheid war somit nicht darauf gerichtet, ein Gesetz zu erlassen, sondern
darauf, im Rahmen der Entscheidungszustandigkeit des Abgeordnetenhauses zu
einem Gegenstand der politischen Willensbildung, der Berlin betrifft, einen Beschluss
zu fassen. Damit hat der Volksentscheid in der von seinen Initiatoren gewahlten
Form keine rechtliche Bindungswirkung, ihm kommt allerdings eine politische Qualitat
zu. Abgeordnetenhausbeschliisse und ihnen entsprechende Volksentscheide bewe-
gen sich mit anderen Worten im Bereich der politischen Willensbildung (BerlVerfGH,
Beschl. v. 27.10.2008 — VerfGH 86/08 -, juris-Rn. 79 m.w.N.).

Das Gebot der Organtreue kann in derartigen Fallen allein die Verpflichtung der zu-
standigen Entscheidungstrager begrtinden, Gber die durch Volksentscheid bzw. vom
Abgeordnetenhaus getroffene Entscheidung nicht leichtfertig hinwegzugehen, son-
dern diese zu wirdigen und danach eine Abwagung vorzunehmen (BerlVerfGH, Be-
schl. v. 27.10.2008- VerfGH 86/08 — juris-Rn. 77 m.w.N.).

Entsprechend dieser verfassungsrechtlichen Verpflichtung hat sich der Senat mit
dem Ergebnis des Volksentscheids sehr intensiv auseinandergesetzt und alle er-
kennbaren Argumente abgewogen. Da das Flughafensystem Berlin Brandenburg
vom Land Berlin nur im vollstdndigen Einklang mit den beiden Mitgesellschaftern der
Flughafen Berlin Brandenburg GmbH, also mit der Bundesrepublik Deutschland und
dem Land Brandenburg, zu gestalten ist, hat der Senat den Mitgesellschaftern der
FBB das Ergebnis des Volksentscheides vorgetragen und um Mitteilung ihrer Auffas-
sung dazu gebeten. Ferner war es Aufgabe des Senates, die Konsequenzen bei
Ubernahme der Inhalte des Volksentscheids zu untersuchen.

Die vom Senat dem Abgeordnetenhaus von Berlin unterbreitete Vorlage stellt das
Ergebnis dieses Untersuchungs- und Abwagungsvorganges dar.

B. Losung

Das Abgeordnetenhaus nimmt zustimmend zur Kenntnis, dass der mit dem Volks-
entscheid ,Berlin braucht Tegel“ vom 24. September 2017 gemaf Art. 62 Abs. 1 Satz
2 der Verfassung von Berlin i.V.m. 8§ 40 Abs. 3 Abstimmungsgesetz gefasste Be-
schluss vom Senat nicht umsetzbar ist. Unter anderem wiirde die fir Berlin existen-
tielle gemeinsame Raum- und Landesplanung mit dem Land Brandenburg aufgege-
ben.



C. Auswirkungen auf die Gleichstellung der Geschlechter

Der Beschluss besitzt keine Gleichstellungsrelevanz. Es sind daher keine negativen
Auswirkungen auf die Gleichstellung der Geschlechter zu erwarten.

D. Gesamtkosten

Der Beschluss hat keine unmittelbaren Kostenauswirkungen.

E. Zustandigkeit

Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung und Wohnen i.V.m.
Senatsverwaltung fir Finanzen



Der Senat von Berlin
- Stadt Wohn Il F -
Tel.: 90139-4820
-Finl1C -

Tel. 9020 -3615

An das
Abgeordnetenhaus von Berlin

Uber Senatskanzlei — G Sen -

Vorlage
- zur Beschlussfassung -

Uber den

Umgang mit dem Ergebnis des Volksentscheids ,Berlin braucht Tegel®

Das Abgeordnetenhaus wolle beschlieRen:

Das Abgeordnetenhaus nimmt zustimmend zur Kenntnis, dass der mit dem Volks-
entscheid ,Berlin braucht Tegel” vom 24. September 2017 gemal Art. 62 Abs. 1 Satz
2 der Verfassung von Berlin i.V.m. 8§ 40 Abs. 3 Abstimmungsgesetz gefasste Be-
schluss vom Senat nicht umsetzbar ist. Unter anderem wirde die fur Berlin existenti-
elle gemeinsame Raum- und Landesplanung mit dem Land Brandenburg aufgege-
ben. Das Abgeordnetenhaus unterstitzt den Senat bei der Gewahrleistung einer zu-
kunftsorientierten Anbindung Berlins an den Luftverkehr entsprechend dem Single-
Airport-Konzept.

A. Beqgrindung:

l. Beschluss- und Rechtslage

Von der Bundesrepublik Deutschland, dem Land Brandenburg und dem Land
Berlin als Gesellschafter der Berlin Brandenburg Flughafen Holding GmbH
(BBF) als Vorlaufergesellschaft der heutigen Flughafen Berlin Brandenburg
GmbH wurde am 28. Mai 1996 beschlossen, das vorhandene Flughafensys-
tem mit seinen drei Flughafen zugunsten eines einzigen Verkehrsflughafens in
Schonefeld aufzugeben (Konsensbeschluss). Zur rechtlichen Umsetzung ha-
ben die Lander Berlin und Brandenburg in den Jahren 2003 und 2006 den
Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung (LEP FS) als Rechts-
verordnung erlassen.

Nach geltender Rechtslage muss der Verkehrsflughafen Berlin-Tegel ,Otto-
Lilienthal® (TXL) nach funktionsfahiger Inbetriebnahme des Flughafens Berlin
Brandenburg (BER) nach Ablauf einer maximal sechsmonatigen Ubergangs-
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frist geschlossen werden. An diese rechtliche Vorgabe sind der Senat von
Berlin und alle Gesellschafter der Flughafengesellschaft Berlin Brandenburg
(FBB) gebunden.

Einem am 24. September 2017 zur Abstimmung gestellten Volksentscheid
,Berlin braucht Tegel* hat die Berliner Bevolkerung mehrheitlich zugestimmt.
Damit wird der Senat von Berlin aufgefordert, sofort die Schlie3ungsabsichten
fur den Flughafen Tegel aufzugeben und alle Malinhahmen einzuleiten, die er-
forderlich sind, um den unbefristeten Weiterbetrieb des Flughafens Tegel zu
sichern.

. Vom Senat von Berlin zur Priifung des Umgangs mit dem Ergebnis des
Volksentscheids eingeleitete Malnahmen

1. Folgenabschatzung des Senats

Der Senat von Berlin hat am 07. November 2017 zur Prifung des moglichen
Vorgehens auf Grund des Ergebnisses des Volksentscheids eine alle Ge-
schéaftsbereiche des Senats umfassende Folgenabschatzung eines maglichen
Weiterbetriebs des Flughafens Tegel erstellt (Anlage 1). Die Folgenabschét-
zung fand unter folgenden Aspekten statt:

a) Rechtliche Folgen

b) Betriebswirtschaftliche Folgen

c¢) Finanzielle Folgen

d) Gesellschaftliche und stadtentwicklungspolitische Folgen
e) Auswirkungen auf Umwelt, Verkehr und Gesundheit.

Danach ware eine Offenhaltung Tegels nur im Rahmen eines konfrontativen
Berliner ,Sonderweges” gegen den Konsensbeschluss und gegen den erklar-
ten Willen der Mitgesellschafter tiberhaupt denkbar. Die daraus entstehenden
massiven rechtlichen, finanziellen, stadtentwicklungspolitischen und regional-
politischen Risiken und Nachteile sprechen gegen eine Ubernahme der Inhalte
des Volksentscheides.

2. Beauftragung von Herrn Dr. Stefan Paetow

Als weitere MalRnahme hat der Senat von Berlin am 24. Oktober 2017 be-
schlossen, als Sachverstandigen den Vorsitzenden Richter am Bundesverwal-
tungsgericht a.D., Dr. Stefan Paetow, mit der Erstellung einer juristischen Be-
gutachtung tber den Umgang des Senats von Berlin mit dem Ergebnis des
Volksentscheids ,Berlin braucht Tegel“ zu beauftragen.

Der Senat hat das Gutachten von Dr. Stefan Paetow am 16. Januar 2018
nach Erdrterung und Aussprache mit dem Gutachter zur Kenntnis genommen
und gemeinsam mit der Folgenabschatzung den im Abgeordnetenhaus vertre-
tenen Fraktionen mit der Bitte um Stellungnahme bis zum 28. Februar 2018
zugeleitet (Anlage 11). Zu dem Ergebnis des Gutachtens Paetow siehe Gliede-
rungspunkt I11.

3. Erdrterung mit Mitgesellschaftern der FBB
a) Gemeinsame Kabinettssitzung mit Brandenburg
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Am 06. November 2017 fand eine gemeinsame Kabinettssitzung der Lander
Brandenburg und Berlin statt. Die Landesregierung Brandenburg sprach sich
fur ein Festhalten am Konsensbeschluss aus dem Jahr 1996 und damit fur die
Schlielfung des Flughafens Tegel aus. Die Position der Brandenburgischen
Landesregierung besteht unverandert fort.

b) Gesellschafterversammlungen der FBB

Sowohl der Gesellschafter Brandenburg als auch der Gesellschafter Bundes-
republik Deutschland beschlossen zu den Inhalten des Volksentscheides Fol-
gendes:

e Gesellschafterversammlung am 16. August 2017 (vor dem Volksent-
scheid):
Die Gesellschafter Brandenburg, Berlin und Bund sind sich einig, dass sie
den Konsensbeschluss von 1996 gemeinsam getroffen haben und auch
nur gemeinsam andern kénnen.

e Gesellschafterversammlung am 26.10.2017 (nach dem Volksentscheid):
Das Land Berlin stellte gegentber den anderen Gesellschaftern die Er-
gebnisse des Volksentscheides dar und warb fur die Position des Volks-
entscheids:

Zitat aus Protokoll der Gesellschafterversammlung:

,Deswegen sei es fur den Gesellschafter Berlin wichtig, zu eruieren, wie sich
die Gesellschafter nunmehr insgesamt zu einem Offenhalten bzw. Schliel3en
des Flughafens Tegel verhalten wirden. Er (gemeint ist der Gesellschafterver-
treter Berlins) wirbt fir die Position des Volksentscheids. Das Land Branden-
burg teilte mit, dass es nicht beabsichtige den Konsensbeschluss zu andern.
Brandenburg konne die ggf. entstehenden Kosten fir einen Weiterbetrieb
Tegels nicht mittragen. Der Bund verweist auf den Beschluss vom 16. August
2017, wonach der Konsensbeschluss nur von allen Gesellschaftern gemein-
sam geandert werden kénne.”

Der Gesellschafter Bund hat auch ansonsten nicht zu erkennen gegeben, sei-
ne Position zur SchlieBung des Flughafens Tegel nach Inbetriebnahme des
Flughafens Berlin Brandenburg zu veréandern.

. Wesentliche Ergebnisse des Rechtsgutachtens und mogliche Malf3-
nahmen des Senats von Berlin zur Umsetzung des Volksentscheids
,Berlin braucht Tegel*

Die wesentlichen Ergebnisse des Gutachtens sind:

e Nach geltender Gesetzeslage in dem gemeinsamen von Berlin und Bran-
denburg als Rechtsverordnung erlassenen Landesentwicklungsplan Flug-
hafenstandortentwicklung (LEP FS) von 2003/2006 muss der Flughafen
Tegel (TXL) nach Inbetriebnahme des Flughafens Berlin Brandenburg
(BER) geschlossen werden. An diese gesetzliche Vorgabe sind alle Ge-
sellschafter der Flughafengesellschaft Berlin Brandenburg (FBB) wie auch
die FBB selbst gebunden, solange diese Gesetzeslage nicht im Einver-
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nehmen aller Gesellschafter gedndert worden ist. An diesem Einverneh-
men fehlt es derzeit.

e Der Senat von Berlin darf gegenwértig von Gesetzes wegen keine Mal3-
nahmen einleiten, um der Aufforderung des Volksentscheides vom 24.
September 2017 nachzukommen, unter Aufgabe der SchlieBungsabsicht
den unbefristeten Fortbetrieb des Flughafens Tegel zu sichern.

e Die einzige rechtlich mogliche Malinahme zur Vorbereitung eines Weiter-
betriebes des Flughafens Tegel ware die frihestens zum 1. Januar 2022
wirksam werdende Kiindigung des Landesplanungsvertrages der Lander
Berlin und Brandenburg und die Anderung des als Rechtsverordnung er-
lassenen Landesentwicklungsplans Flughafenstandortentwicklung (LEP
FS) unter Aufgabe des Single-Airport-Konzeptes im Einvernehmen mit den
anderen Gesellschaftern der FBB.

e Die nach der Kindigung notwendig werdenden, nunmehr auf Berlin be-
schrankten neuen landesplanerischen Regelungen waren inhaltlich
schwierig, zeitlich aufwendig und rechtlich risikoreich zu realisieren und
kénnten voraussichtlich nicht vor etwa dem Jahr 2025 -wenn Uberhaupt-
wirksam werden. Erst danach kdnnte die Aufhebung der Beschlisse in
Angriff genommen werden, mit denen die fiktive Planfeststellung und die
fiktive Betriebsgenehmigung fir den Flughafen Tegel aufgehoben bzw. wi-
derrufen wurden.

e Eine Teilkindigung des Landesplanungsvertrages im Sinne der Heraus-
nahme nur der Flughafenplanungen fiir BER und TXL aus der gemeinsa-
men Landesplanung ware rechtlich unzulassig.

e Abgesehen von der ohnehin eher theoretischen Mdglichkeit eines Aus-
stiegs ist wegen der grol3en Bedeutung einer gemeinsamen Landespla-
nung fur den wachsenden Verdichtungsraum Berlin/Brandenburg von einer
Kindigung des Landesplanungsvertrages abzuraten.

e Die Anderung des LEP FS kann nur dann rechtsfehlerfrei gelingen, wenn
gravierende Kapazitdtsengpasse am BER nicht durch ausreichende und
zeitgerechte ErweiterungsmalRnahmen beseitigt werden kdnnen und des-
halb der BER seine Funktion als einziger internationaler Verkehrsflughafen
in der Region Berlin/Brandenburg auf Dauer nicht erfiillen kann.

Mogliche MaRnahmen des Senats von Berlin:

Es ist festzustellen, dass der Bund und das Land Brandenburg als Mitgesell-
schafter der FBB nicht bereit sind, unter Aufgabe des Konzeptes eines Single-
Airports den Flughafen Tegel dauerhaft als Verkehrsflughafen in Betrieb zu
lassen. Das Land Brandenburg ist zudem nicht bereit, gemeinsam mit dem
Land Berlin die landesplanerischen Rechtsgrundlagen (insbesondere den LEP
FS und die Zielbestimmung des LEP BB) zu &ndern und damit den unbefriste-
ten Weiterbetrieb des Flughafens Tegel landesplanerisch zu ermdglichen.



Nach dem vorliegenden Rechtsgutachten kommt daher als einzig mégliche
Malinahme, die schon jetzt denkbar ware, um einen Weiterbetrieb des Flugha-
fens Tegel wenigstens vorzubereiten, die Beendigung der gemeinsamen Lan-
desplanung der Lander Berlin und Brandenburg durch die Kindigung des
Landesplanungsvertrages in der Fassung vom 1. November 2011 in Betracht.
Die Kiundigung des Landesplanungsvertrages kann nach Artikel 24 Absatz 1
LEP fruhestens zum 1. Januar 2022 wirksam werden. Zu diesem Zeitpunkt
ware der Flughafen Tegel bei einer Eréffnung des BER im Oktober 2020 be-
reits aulRer Betrieb und kann nur durch ein vollstandig neues Planfeststel-
lungs- und Genehmigungsverfahren wieder in Betrieb genommen werden.

Mit dem Wirksamwerden einer Kiundigung entfielen die Ermachtigungsgrund-
lagen in Artikel 7 und 8 des Landesplanungsvertrages fur die Aufstellung ge-
meinsamer Raumordnungsplane. Das Land Berlin ware gem. 8 8 Abs. 1 Satz
1 Nr. 1 Raumordnungsgesetz verpflichtet, einen neuen landesweiten Raum-
ordnungsplan aufzustellen.

Um die als Rechtverordnung in Berlin und Brandenburg erlassenen gemein-
samen Landesentwicklungsplane LEP FS und der Landesentwicklungsplan
Berlin/Brandenburg (LEP BB) aufzuheben und durch neue selbstandige
Raumordnungsplanungen nach den Bestimmungen des § 7 Abs. 7 ROG zu
ersetzen, musste das Land Berlin zuvor die hierfiir erforderlichen Regelungs-
grundlagen in einem eigenen Landesplanungsgesetz schaffen, das an die
Stelle des Landesplanungsvertrages trate.

Schlie3lich mussten die nach Wirksamwerden der Kindigung notwendigen
landesplanerischen Festlegungen des Landes Berlin zum Weiterbetrieb des
Flughafens Tegel die verfahrens- und materiellrechtlichen Anforderungen des
Raumordnungsrechts einhalten. Danach ware ein voraussichtlich mehrjahri-
ges Planungsverfahren durchzufihren, das insbesondere eine Umweltprifung
und die offentliche Auslegung des Planentwurfs, seiner Begriindung und des
Umweltberichts einschlieRen misste.

Diese Anforderungen gelten auch fur den Fall, dass der Flachennutzungsplan
des Landes Berlin die Funktion eines Raumordnungsplanes nach § 13 Absatz
1 Satz 2 ROG ubernehmen soll. Die Einschatzung des Gutachters, dass
raumordnerische Festlegungen zum Weiterbetrieb des Flughafens Tegel in-
haltlich schwierig, zeitlich aufwendig und rechtlich risikoreich zu realisieren
und voraussichtlich nicht vor dem Jahr 2025 wirksam werden kdnnten, wird
vom Senat geteilt.

Die Aufstellung der fur Berlin allein geltenden raumordnerischen und landes-
planungsrechtlichen Regelungen kann zudem nur rechtmafig erfolgen, wenn
die Kapazitat des BER dauerhaft nicht ausreicht, um dessen Funktion als ein-
ziger internationaler Verkehrsflughafen der Region Berlin/Brandenburg zu er-
fullen.

Zur Frage der ausreichenden Kapazitat des Flughafensystems Berlin Bran-
denburg schlief3t sich der Senat der Auffassung der Flughafen Berlin Bran-
denburg GmbH an. Diese hat durch den vom Aufsichtsrat und der Gesell-
schafterversammlung der FBB zur Kenntnis genommenen Masterplan 2040
schlissig dargestellt, dass die bis zum Jahr 2040 erwartete und gutachterlich
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unterlegte Anzahl von 55 Mio. Passagieren durch die Mallnhahmen der Mas-
terplanung bewaltigt werden kann. Die Umsetzung des Masterplanes soll in
vier Phasen erfolgen:

In Phase O werden die Kapazitdten am alten Flughafenstandort Schonefeld
optimiert und fir den Double-Roof-Betrieb ertlchtigt. Zusammen mit den
MalRnahmen am BER, welche die Inbetriebnahme des Terminal T1-E fir
sechs Mio. Passagiere, eine erste Verlangerung des Pier Nord sowie Optimie-
rungsschritte im Terminal T1 umfassen, soll Ende 2021 eine Kapazitat fur
knapp 40 Mio. Passagiere erreicht werden.

Phase 1 umfasst vor allem den Bau des ersten Abschnitts des Terminals T2
direkt gegeniber des Terminal T1 in Ostlicher Richtung fur 12 Mio. Passagie-
re. Hinzu kommt eine zweite Verlangerung des Pier Nord, sodass im Jahr
2025 insgesamt etwa 45 Millionen Passagiere abgefertigt werden kénnen.

Die Komplettierung des Terminals T2 auf eine Kapazitat von insgesamt 18 Mi-
0. Passagiere ist wesentlicher Bestandteil der Phase 2, die bis zum Jahre
2030 terminiert ist. Zusatzlich wird das Pier Sud verlangert und damit die Ge-
samtkapazitat im Jahr 2030 auf 48 Mio. Passagiere erhoht.

Nach 2030 kann der Flughafen in Phase 3 nach Bedarf weiter ausgebaut wer-
den. Der Bau eines ersten (ggf. eines weiteren) Satelliten westlich des Termi-
nals 1, der direkt mit diesem verbunden ist, wirde zusatzliche Kapazitat fir
rund 7 Mio. Passagiere schaffen.

In allen Phasen sind ergdnzend zu den beschriebenen neuen Terminal-
Kapazitaten zusatzliche ErschlieRungen wie z.B. Rollwege, Vorfeldflachen o-
der Betriebsgebaude vorgesehen.

Der Masterplan ist inzwischen strategisches Leitbild fir die Ausbaumaf3nah-
men, die teilweise bereits begonnen haben. Im Ergebnis ist nicht von einem
mittel- bis langfristigen nicht I6sbaren Kapazitatsengpass auszugehen.

Zur Uberprufung der Annahmen des Masterplanes wurde von der FBB die
Flughafen Zurich AG aufgefordert, eine zweite Meinung zum Masterplan BER
2040 abzugeben Nach dem Ergebnis der Prifung ist der Prozess der Master-
planung nachvollziehbar und zielfihrend.

V. Stellungnahmen der im Abgeordnetenhaus von Berlin vertreten Frakti-
onen

1. Stellungnahme der SPD-Fraktion Berlin, der Fraktion Die Linke im Abge-
ordnetenhaus von Berlin und der Fraktion Bundnis 90 / Die Griinen im Abge-
ordnetenhaus von Berlin zum Rechtsgutachten zum Umgang des Senats von
Berlin mit dem Ergebnis des Volksentscheids ,Berlin braucht Tegel*:

Die Fraktionen der SPD, der Linken und von Biindnis 90 / Die Grinen im Ber-

liner Abgeordnetenhaus verzichten auf eine ausfuhrliche Stellungnahme zum
Rechtsgutachten. Sie verweisen in einer gemeinsam verfassten Stellungnah-
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me darauf, dass die Inhalte des Rechtsgutachtens der Rechtsauffassung ent-
sprechen, die von ihren Fraktionen seit vielen Jahren vertreten wird.

2. Stellungnahme der CDU-Fraktion Berlin zum Rechtsgutachten zum Um-
gang des Senats von Berlin mit dem Ergebnis des Volksentscheids ,Berlin
braucht Tegel*:

Die CDU-Fraktion vertritt die Auffassung, dass der Senat durch die geltende
Rechtslage nicht an der Einleitung von Mafinahmen zur Umsetzung des
Volksentscheids ,Berlin braucht Tegel“ gehindert ist. Es musse nicht erst eine
Anderung des LEP FS abgewartet werden, um die notwendigen Verwaltungs-
verfahren zum Widerruf des Widerrufs der Betriebsgenehmigung bzw. der
Planfeststellung fur den Flughafen Tegel einzuleiten. Es sei in dem Zusam-
menhang nicht ersichtlich, warum ein planerisches Verfahren fur die Aufhe-
bung bzw. Anderung der SchlieRungsbescheide ein Planfeststellungsverfah-
ren erfordern sollte.

Ferner zweifelt die CDU-Fraktion an der Feststellung des Gutachtens, dass
der Bund in seiner Eigenschaft als Gesellschafter der Flughafengesellschaft
an die landesplanerischen Vorgaben von Berlin und Brandenburg gebunden
sel.

Zur Frage der Kapazitat am BER hélt die CDU eine fachgutachterliche W(irdi-
gung fur erforderlich.

AulRerdem sei zu klaren, ob der Larmschutz fur Tegel nicht bereits vor 2020
greife.

Hebe man den SchlieBungsbescheid bzw. den Widerruf der Planfeststellung
auf, so bleibe es bei der heute bestandskraftigen Rechtslage, es sei irreflih-
rend von einer Wiederherstellung der Genehmigungssituation zu sprechen.

Stellungnahme des Senats:

Der Bund ist wie Berlin und Brandenburg an die geltenden landesplanerischen
Vorgaben gebunden. Die Bedeutung der Erreichung eines Konsenses mit al-
len Gesellschaftern der FBB ist auch in diesem Zusammenhang von grol3er
Bedeutung. Auch der Bund wére als Miteigentimer der FBB in einem etwai-
gen Verfahren zur Anderung der landesplanerischen Regelwerke als Betroffe-
ner anzuhoren. Selbst wenn seine Einwendungen ,hinweggewogen® werden
wirden, konnte er sich gesellschaftsrechtlich weiterhin auf den geltenden
Konsensbeschluss berufen. Es bliebe dann nur noch ein extrem risikoreicher
,Berliner Sonderweg".

Die Kapazitatsfrage ist durch den Masterplan und seine externe Uberpriifung
durch die Flughafen Zirich AG geklart.

Die Frage der Aufhebung des SchlieBungsbescheides bzw. des Widerrufs des
Widerrufs ist eine zentrale Frage der rechtlichen Uberprifung einer Offenhal-
tung von TXL. Es ist nach Auffassung des Senats nicht davon auszugehen,
dass lediglich die bisherige Genehmigungssituation wieder auflebt. Es ist
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vielmehr zu beachten, dass der Flughafen Tegel ausschlief3lich aufgrund da-
maligen alliilerten Rechtes genehmigt und betrieben worden ist und deshalb fur
den Flughafen Tegel nie ein ordnungsgemafies Genehmigungs- und Planfest-
stellungsverfahren durchgefiihrt worden ist (vgl. Gutachten Paetow, S., 22).
Eine ,Flucht in ehemaliges alliiertes Recht® durfte vor heutigen Gerichten kei-
nen Bestand haben. Entscheidungen Uber planfeststellungsrelevante Angele-
genheiten sind nach Auffassung des Senats ausschliel3lich aufgrund heutigen
Rechts zu treffen. Folglich ware in diesem Falle auch die Durchfiihrung eines
Verfahrens notwendig, welches zumindest einem Planfeststellungsverfahren
ahnlich ist.

3. Stellungnahme der AfD-Fraktion Berlin zum Rechtsgutachten zum Umgang
des Senats von Berlin mit dem Ergebnis des Volksentscheids ,Berlin braucht
Tegel*

Die AfD-Fraktion ist der Meinung, dass der Berliner Senat das Land Branden-
burg von den Vorteilen einer dauerhaften Offenhaltung des Flughafens Tegel
Uberzeugen muss, mit dem Ziel, gemeinsam eine Anderung des geltenden
Flughafenentwicklungsplans (LEP FS) herbeizufihren.

Aus Sicht der AfD-Fraktion ist die bauliche und technische Fertigstellung und
anschlieBende Inbetriebnahme des BER nach wie vor von gro3en Unsicher-
heiten geprégt. Es sei auch fraglich, ob der BER die erforderlichen Abferti-
gungskapazitaten alleine erbringen kénne.

Der Senat sei daher angehalten, die rechtlichen Voraussetzungen fir den
dauerhaften Betrieb des Flughafens Tegel schrittweise zu schaffen und vorzu-
bereiten.

Ferner solle Tegel fur etwaige Storfalle als Ausweichflughafen aufrechterhal-
ten werden.

Stellungnahme des Senats:

Der Senat hatte bei den Mitgesellschaftern der FBB das Ergebnis des Volks-
entscheides vorgestellt und dafir geworben. Die Mitgesellschafter der FBB
sprachen sich jedoch klar gegen die Ziele des Volksentscheides und fir ein
Festhalten am Konsensbeschluss aus. Da der Volksentscheid nicht darauf ge-
richtet war, ein Gesetz zu erlassen, sondern darauf, im Rahmen der Entschei-
dungszustandigkeit des Abgeordnetenhauses zu einem Gegenstand der poli-
tischen Willensbildung, der Berlin betrifft, einen Beschluss zu fassen, hatte der
Volksentscheid keine rechtliche Bindungswirkung. lhm kommt allerdings eine
politische Qualitat im Rahmen der politischen Willensbildung zu. Diesem Auf-
trag ist der Senat vollumfanglich nachgekommen. Die Aufrechterhaltung des
Verkehrsflughafens Tegel lediglich mit dem Argument flr etwaige Stérfélle als
Ausweichflughafen zur Verfigung zu stehen, stiinde in keinem Verhéltnis zu
den massiven finanziellen, stadtentwicklungspolitischen und auch umweltpoli-
tischen Nachteilen der Aufrechterhaltung. Bereits jetzt finden Ausweichfllige
zu den nachstgelegenen Flughafen statt.
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4. Stellungnahme der FDP-Fraktion Berlin zum Rechtsgutachten zum Umgang
des Senats von Berlin mit dem Ergebnis des Volksentscheids ,Berlin braucht
Tegel*:

Die FDP-Fraktion vertritt die Auffassung, dass die Verhandlungen des Landes
Berlin mit dem Land Brandenburg und dem Bund zur Gewéhrleistung der Of-
fenhaltung des Flughafens Tegel nicht mit der notwendigen Vehemenz betrie-
ben worden seien.

DarlUber hinaus wird beméngelt, dass den Fraktionen im Abgeordnetenhaus
lediglich im Nachhinein das Recht auf eine Stellungnahme eingeraumt wurde
und nicht bereits im Vorfeld der Gutachtenerstellung bzw. Erstellung der
Folgeabschatzungen.

Am Standort des BER erwartet die FDP dauerhafte und gravierende Kapazi-
tats- und Abfertigungsengpasse, die eine permanente Offenhaltung des Flug-
hafens Tegel rechtfertigten. Diese erwarteten Engpasse gebdten ein Offenhal-
ten von Tegel, zumal entgegen gerichtete Grinde nicht ersichtlich seien.

Die FDP-Fraktion geht davon aus, dass der Flughafen Tegel nur bei einer ent-
sprechenden Anderung zumindest des LEP FS offengehalten werden diirfe.
Des Weiteren seien der Widerruf der Entwidmungsverfligung sowie des Ande-
rungsbescheides der Betriebsgenehmigung mdglich. Die Genehmigungsfiktion
des Flughafens Tegel ist nach Ansicht der FDP nicht befristet.

Ferner verweist die FDP auf positive gesellschaftliche und stadtentwicklungs-
politische Folgen des Flugbetriebs in Tegel, z.B. gegen den Bevolkerungs-
wandel in den angrenzenden Wohnquartieren. Das aufgezeigte Wohnungs-
baupotenzial kbnne an anderen Standorten realisiert werden.

Im Ubrigen habe der Senat nicht tiber das ,Ob“ der Offenhaltung zu entschei-
den, sondern nur uber das ,\Wie“.

Stellungnahme des Senats:

Wie bereits dargestellt hat das Land Berlin als unmittelbarer Adressat des
Volksentscheides auftragsgemal’ gegeniuber dem Land Brandenburg und der
Bundesrepublik Deutschland fir die Inhalte des Volksentscheids geworben.
Die Ergebnisse wurden im Rahmen dieser Vorlage ausfiihrlich dargelegt.

Auf der Grundlage des Masterplans gelangt der Senat zu der Auffassung,
dass mittel- bis langfristig keine Kapazitatsengpasse bei SchlieBung des Flug-
hafens Tegel entstehen.

Ein Widerruf der Entwidmungsverfiigung sowie des Anderungsbescheids der
Betriebsgenehmigung ware in seiner Auswirkung gleichbedeutend mit dem Er-
lass einer Planfeststellungsverfiigung. Diese ist aber nach heutigem Recht an
strenge Vorgaben gebunden, die bei dieser Vorgehensweise missachtet wer-
den wirden. Klagen von Seiten der Betroffenen hatten nach Auffassung des
Senats gute Aussichten auf Erfolg.
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Von positiven gesellschaftlichen und stadtentwicklungspolitischen Folgen ist
bei einer Offenhaltung des Flughafens Tegel nicht auszugehen. Durch die
Freimachung der Flachen des Flughafens Tegel erschlie3en sich fur das Land
Berlin dringend bendtigte Potenziale fir den Wohnungsbau sowie fir Gewer-
beansiedlungen. Der sukzessive Aufbau von 17.500 direkten Arbeitsplatzen
im Forschungs- und Industriepark Berlin wirde zu einem Anstieg des BIP um
rd. 3,2 Mrd. € fuhren sowie weitere 23.500 Arbeitsplatze aul3erhalb Tegels
schaffen. Hinzu kommt die Entlastung groRRer innerstadtischer Bereiche von
Fluglarm und -emissionen, diese fuhrt unmittelbar zu einer Erh6hung der Le-
bensqualitat.

Wie zuvor wird darauf verwiesen, dass der Volksentscheid in der von den Ini-
tiatoren gewahlten Form keine rechtliche Bindungswirkung hat. Ihm kommt al-
lerdings eine politische Qualitat zu.

V. Schlussfolgerungen

Die am Standort Schonefeld fir den BER erforderlichen Kapazitaten werden
durch den Masterplan in ausreichender Art und Weise bereitgestellt. Eine Er-
ganzung durch eine Offenhaltung des Flughafens Tegel ist nicht erforderlich.

Eine Offenhaltung Tegels ware Uberdies nur im Rahmen eines konfrontativen
Berliner “Sonderweges® gegen den Konsensbeschluss und damit gegen den
erklarten Willen der zwei anderen Mitgesellschafter der Flughafen Berlin
Brandenburg GmbH Uberhaupt denkbar und auch dann mit erheblichen
Rechtsunsicherheiten verbunden. Die daraus entstehenden massiven rechtli-
chen, finanziellen, stadtentwicklungspolitischen und regionalpolitischen Risi-
ken und Nachteile sprechen im Ergebnis gegen eine Ubernahme der Inhalte
des Volksentscheides.

Die Beendigung der gemeinsamen Landesplanung der L&nder Berlin und
Brandenburg als grundlegende Voraussetzung zur Umsetzung des Ergebnis-
ses des Volksentscheides ,Berlin braucht Tegel” ist mit hohen inhaltlichen,
zeitlichen und finanziellen Risiken belastet und deshalb aus den dargestellten
Grunden fur den Senat von Berlin unverantwortbar.

Ein Verzicht auf die gemeinsame Landesplanung mit dem Land Brandenburg
ware fur beide Bundeslander mit erheblichen Nachteilen verbunden. Der ge-
samte Siedlungsraum von Berlin und seiner naheren Umgebung wachst aktu-
ell mit hoher Geschwindigkeit weiter zusammen, begleitet von stetig steigen-
den Bevolkerungszahlen. Die Anforderungen an eine abgestimmte Siedlungs-
flachen-, Freiraum- und Verkehrsentwicklung werden noch deutlich zuneh-
men.

In dieser Situation und bei diesen Perspektiven kiinftig getrennte Wege in der
Landesplanung zu gehen, hétte fur beide Bundeslander negative Folgen.
Eine gemeinsame Landesplanung zwischen den Landern Berlin und Branden-
burg ist fur die nachhaltige Entwicklung der Region daher auch kinftig unver-
zichtbar. Das Thema ,,Gemeinsame Landesplanung“ war zudem nicht Gegen-
stand des Volksentscheides vom 24. September 2017.
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Der mit dem Volksentscheid ,Berlin braucht Tegel“ vom 24. September 2017
gem. Art. 62 Abs. 1 Satz 2 der Verfassung von Berlin i.V.m. 8§ 40 Abs. 3 Ab-
stimmungsgesetz gefasste Beschluss kann durch den Senat von Berlin somit
nicht umgesetzt werden.

Berlin, den 12. April 2018

Der Senat von Berlin

Muller Lompscher
Regierender Burgermeister Senatorin fur Stadtentwicklung
und Wohnen

Dr. Kollatz-Ahnen

Senator fur Finanzen

14



6. November 2017

Zusammenfassung der Folgeabschatzungen aller Senatsverwaltungen bei Umsetzung
des Volksentscheids ,,Berlin braucht Tegel“

Die Zusammenfassung orientiert sich an den Auflieferungen aller Senatsverwaltungen, die
Gegenstand der Senatssitzung am 24. Oktober 2017 war. Die Zulieferungen werden hier
nunmehr nach folgenden fiinf inhaltlichen Uberschriften gruppiert:

Rechtliche Folge

Betriebswirtschaftliche Folgen

Finanzielle Folge

Gesellschaftliche und stadtentwicklungspolitische Folgen
Auswirkungen auf Umwelt, Verkehr und Gesundheit

o krowpn -

1. Rechtliche Folgen

Haltung der Gesellschafter: Grundlage fir alle weiteren mdglichen Schritte hin zur
Offenhaltung des Flughafens Tegel nach Eréffnung des BER ist eine Vorabstimmung mit den
Gesellschaftern der Flughafen Berlin-Brandenburg GmbH (FBB), da nur sie Uber einen
Weiterbetrieb unter dem Dach der FBB entscheiden kénnen. Da eine Offenhaltung von TXL
mit dem Konsensbeschluss von 1996 zum BER kollidieren wurde, ware auch dieser in der
Folge zu verandern.

Die Vertreterinnen und Vertreter der Gesellschafter Berlin, Brandenburg und des Bundes der
FBB haben sich anlasslich des Ausgangs des Berliner Volksentscheides zur Offenhaltung
TXL am 26.10.2017 beraten. Es kam keine Mehrheit fir den Weg hin zur Offenhaltung TXL
zustande. Das gemeinschaftliche Projekt der Offenhaltung ist damit gescheitert. Im Weiteren
kann Berlin lediglich noch einen ,Sonderweg® verfolgen.

Der Berliner Sonderweg: In einem ersten Schritt misste Berlin den
Landesplanungsvertrag, der den BER als Single-Standort festlegt, einseitig kindigen. Mit
einer Kindigung des Landesplanungsvertrages, frihestens zum 31.12.2020, traten die
jeweils als Rechtsverordnung in den L&ndern Berlin und Brandenburg in Kraft gesetzten
gemeinsamen Landesentwicklungsplane nicht auBer Kraft. Um diese zu Andern wére - eine
Einigung mit dem Land Brandenburg vorausgesetzt - ein vollstandiges Planungsverfahren
nach den far die Aufstellung eines Raumordnungsplans geltenden Vorschriften erforderlich
(§ 7 Abs. 7 ROG).

Im Anschluss missten neue Entwicklungsplane mit Brandenburg verhandelt werden. Nur
wenn entgegen der erneut bekraftigten Beschlusslage der Gesellschafterversammlung FBB
eine solche Einigung gelange, ein neuer Planfeststellungsbeschluss fir Tegel erwirkt werden
kénnte und samtliche erwartbaren Klagen final abgewiesen wurden, kénnte seitens des
Landes Berlin erneut versucht werden, eine einheitliche Auffassung der Gesellschafter zur
Offenhaltung herbeizufihren.
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Gem. Gesellschaftsvertrag FBB bedilrfen ,grundsatzliche Mallnahmen im Zusammenhang
mit dem Aus- und Neubau des Flughafens BER" einer Mehrheit von mindestens 75% der
abgegebenen Stimmen. Da selbst Berlin und Brandenburg zusammen nur 74% haben,
bedeutet dies faktisch die Notwendigkeit der Zustimmung aller Gesellschafter zu einer
Offenhaltung. Sofern der Bund und/oder Brandenburg jedoch an ihrer Ablehnung festhalten,
ware ein Weiterbetrieb von TXL durch das Gemeinschaftsunternehmen FBB nicht méglich.
Eine Weiterfihrung des Gedankens einer Offenhaltung TXL ist rechtstheoretisch also dann
nur noch im Alleingang méglich. Sofern die Mitgesellschafter damit einverstanden wéren,
kdnnte die Berliner Flughafengesellschaft (BFG) entweder als Zweckgesellschaft innerhalb
der FBB fortbestehen oder an Berlin verduBert werden und — dann aber auf alleinige
Rechnung Berlins - TXL weiterbetreiben. Alternativ konnte Berlin seine Geschéftsanteile an
der FBB verauBern, um aus den gesellschaftsvertraglichen Regelungen hinsichtlich der
Verpflichtung zur Entwicklung des Standortes Schénefeld als Single-Airport zu ,entfliehen®
(,Flucht aus Konsensbeschluss®). Dieses Szenario wirde jedoch bedeuten, dass der
Hauptstadtflughafen BER ohne Berlin betrieben werden wiirde. Berlin kénnte dann eine neue
Flughafenbetriebsgesellschaft fir TXL griinden. Die aufstehenden Gebaude und Assets der
BFG hat Berlin bereits im Rahmen der angestrebten Beendigung des Erbbaurechtsvertrages
bei SchlieBung TXL notariell Gbernommen. Ausléser der Beendigung des
Erbbaurechtsvertrages TXL ist der Vollzug der SchlieBung von TXL (Ende der Duldung des
Betriebs), die SchlieBung ist somit Voraussetzung fir einen rechtlichen Neubeginn eines
genehmigten Betriebs in TXL.

Folgen fur die Landesplanung: Die derzeit geltenden  gemeinsamen
Landesentwicklungsplane der Lander Berlin und Brandenburg
(Landesentwicklungsprogramm und Landesentwicklungsplédne) sehen vor, dass der
Flughafen Berlin-Tegel mit Inbetriebonahme der Kapazitatserweiterung am Standort
Schoénefeld zu schlieBen ist. Die Landesplanung legt sowohl im LEP FS als auch im LEP B-B
das Ziel fest, dass der BER grundsatzlich alleiniger Verkehrsflughafen werden soll. Dieses
Ziel ist auch in dem Entwurf des LEP HR enthalten, der den LEP B-B ersetzen soll. Um
dennoch Tegel dauerhaft offenzuhalten, misste der Widerspruch zu den Zielen der
Landesplanung aufgelést werden.

Fir die einzelnen Bestandteile der Landesplanung bedeutet dies im Detail:

Landesentwicklungsprogramm (§ 19 Absatz 11)

Der im Gesamtraum Berlin-Brandenburg zu erwartende Bedarf an Luftverkehrskapazitaten
soll durch rechtzeitige Bereitstellung vornehmlich innerhalb des bestehenden internationalen
Flughafensystems, insbesondere unter Verringerung der Larmbetroffenheit, gedeckt werden.
Dabei soll der nationale und internationale Luftverkehrsanschluss fir Berlin und Brandenburg
moglichst auf einen Flughafen konzentriert werden. Fir die allgemeine Luftfahrt sollen
erganzend regionale Flugplatze geschaffen werden.

Fir diese Grundsatzfestlegung aus dem Landesentwicklungsprogramm musste im Zuge
einer Abwagung er6rtert werden, in welcher Weise die angestrebte Blndelung der
Luftverkehrskapazitaten innerhalb des bestehenden Flughafensystems erreicht werden soll,
wenn nicht an einem regionalen Flughafenstandort.

Landesentwicklungsplan Berlin-Brandenburg (LEP B-B)
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Linienflugverkehr und Pauschalflugreiseverkehr mit Flugzeugen sind in Berlin und Branden-
burg nur auf dem Verkehrsflughafen Berlin Brandenburg International (BER) zuldssig,
ausgenommen Flugverkehr durch Flugzeuge mit einer zuldssigen Hochstabflugmasse von
bis zu 14 000 Kilogramm. Bis zur Inbetriebnahme der Kapazitatserweiterung am Standort
Schénefeld ist dieser Verkehr nur auf den Flughafen des Berliner Flughafensystems
zulassig. Das Ziel des Landesentwicklungsplanes Flughafenstandortentwicklung bleibt dabei
unberthrt. Diese Zielfestlegungen finden sich wortgleich im Entwurf des gemeinsamen
Landesentwicklungsplanes Hauptstadiregion (LEP HR), den die L&ander Berlin und
Brandenburg voraussichtlich im Dezember 2017 beschlieBen wollen, um danach mit dem
zweiten Auslegungsverfahren beginnen zu kdnnen.

Um die Offenhaltung des Flughafen TXL parallel zum BER zu ermdglichen misste das Ziel
7.3 aus dem Entwurf des LEP HR herausgenommen werden. Dieses Ziel erganzt den LEP
FS und sieht eine Konzentration der mengenmaBig maBgeblichen Arten des nationalen und
internationalen Luftverkehrs auf den Standort BER vor. Auf allen dafir geeigneten
Flugplatzen in Berlin und Brandenburg (z.B. Neuhardenberg oder Eberswalde) waren
Linienflugverkehr und Pauschalflugreiseverkehr jeglicher GrdBenordnung grundsétzlich
moglich, da entsprechenden Antragen zumindest keine Ziele der Raumordnung entgegen
gehalten werden kdnnten.

Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung (LEP FS)

Zur Deckung des nationalen und internationalen Luftverkehrsbedarfes der Lander Berlin und
Brandenburg ist der Flughafen Berlin- Schénefeld weiter zu entwickeln. Mit Inbetriebnahme
der Kapazitatserweiterung am Standort Schénefeld sind die Flugplatze Berlin- Tegel und
Berlin-Tempelhof zu schlieBen und ihre Fldchen einer anderen Nutzung zuzufUhren.

a) Szenario 1: Positivfestlequng des Standortes Tegel neben dem BER

Es misste eine tragféahige Begrindung entwickelt werden, warum die vorgesehene
landesplanerische Konzentration des Luftverkehrs auf den BER nicht mehr
vorgesehen wird und der Standort Tegel sich auch nach der notwendigen Prifung
weiterer Standortalternativen als zweiter Standort aufdrangt.

Die vorgesehene Konzentration auf den Standort BER wurde ganz mafBgeblich damit
begriindet, dass infolge der SchlieBung der Flughafen Tegel und Tempelhof
summarisch betrachtet insgesamt weniger Menschen durch Fluglarm belastet
werden. Als Hauptargument fur die Notwendigkeit eines Weiterbetriebs von Tegel
werden vermeintliche Kapazitatsprobleme schon beim Start des BER vorgetragen.
Abgesehen davon, dass die Flughafengesellschaft bereits einen Masterplan vorgelegt
hat, der zeigt, wie die Kapazitdten des BER mit dem langfristig prognostizierten
Bedarf weiter entwickelt werden sollen, ist nicht vorstelloar, dass das
Kapazitatsthema es rechtfertigen kdnnte, eine raumordnerische Abwagung
zugunsten eines innerstadtischen (!) Flughafens erfolgreich vorzunehmen, da es
zweifellos auch weitere denkbare Standorte gibt.

Im Rahmen der notwendigen strategischen Umweltprifung ware es kaum
begrindbar, neben der schon bevorstehenden Mehrbelastung von Menschen durch
Fluglarm am Standort BER einen hochbelastenden Flughafen am Standort Tegel
weiter zu betreiben. An dieser Stelle missten zwingend auch andere Standorte und
Lésungen im gemeinsamen Planungsraum Berlin-Brandenburg geprift werden. Der
Standort Tegel kénnte sich in der Abwagung mit anderen Belangen, insbesondere

der verkehrlichen ErschlieBungsgunst, aus Larmschutzgriinden voraussichtlich nicht
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gegen deutlich weniger larmrelevante Standorte in bevélkerungséarmeren Bereichen
durchsetzen.

b) Szenario 2: Aufgabe des Single-Standort-Konzepts im LEP FS

Der LEP FS miisste gedndert werden. Es missten diejenigen Regelungen aus dem
Plan heraus genommen werden, die andere Standorte im gemeinsamen
Planungsraum ausschlieBen. Mit diesem Szenario wirde keine Positivaussage fur
Tegel getroffen, sondern es wirden wegen der vermeintlichen Kapazitatsprobleme
am BER weitere Standorte raumordnerisch nicht mehr ausgeschlossen. Weitere
Standorte muissten im Planverfahren auch im Rahmen einer strategischen
Umweltprifung betrachtet werden.

Die konkrete Planrechtfertigung fiir einen bestimmten weiteren Standort misste dann
im Planfeststellungsverfahren erfolgen.

¢) Szenario 3: Aufhebung des LEP FS

Die Raumordnungsplanung wirde bei dieser Losung keine Festlegungen zu den
Standorten fur Flughé&fen treffen. Die Aufhebung des bisherigen raumordnerischen
Ziels der Konzentration am Standort BER kann auch nur in einem Planungsverfahren
mit Offentlicher Beteiligung erfolgen und muisste auch zum Gegenstand einer
strategischen Umweltprifung gemacht werden, die sich unter anderem mit méglichen
weiteren Standorten befassen musste. Die konkrete Planrechtfertigung fir einen
bestimmten weiteren Standort musste dann im Planfeststellungsverfahren erfolgen.
Eine raumordnerische Vorklarung méglicher Standorte wéare nicht mehr gegeben.

Eine Alternative zur Anderung der Landesplanung wére ein nachtraglicher Widerspruch
nach § 5 Abs. 3 Satz 1 des Raumordnungsgesetzes durch die Oberste Luftfahrtbehérde des
Landes Berlin mit der Begrindung einer nachtraglichen Verédnderung der Sachlage, z.B.
einer veranderten Luftverkehrsprognose, nach dem Inkrafttreten der LEPs. Gesetzliche
Voraussetzung eines solchen Widerspruchs ist die Zustimmung der nachsthéheren Behérde,
also des Bundesministeriums far Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI). Die Rechtsfolge
ware dann eine Befreiung der Luftfahrtbehérde von diesem Ziel der Raumordnung. Dies
kame einer AuBerkraftsetzung der landesplanerischen Zielsetzung gleich. Damit wirde ein
Widerspruch bereits an der Voraussetzung scheitern, dass die Grundkonzeption der Planung
nicht berthrt werden darf.

Anderungsbedarfe Flaichennutzungsplan (FNP): Die Darstellung des Flughafens TXL als
,Verkehrsflache Flughafen“ im FNP wurde mit der FNP-Anderung 04/09 ge&ndert. Nach
Abschluss aller Beteiligungsverfahren, Senatsbeschluss und Zustimmung im
Abgeordnetenhaus wurden die gegenwartigen Darstellungen mit der Veréffentlichung im
Amtsblatt von Berlin am 30.09.2011 wirksam. Eine Anderung des FNP im Sinne einer
Darstellung als Flughafen wére rechtlich nicht mdglich. Die vorherige (Ubernommene)
Darstellung des Flughafens vor dem 30.09.2011 ist auf Grundlage des
Planfeststellungsbeschlusses durch die FNP-Anderung ersetzt worden. Es ist auch nicht
moglich, mit einer FNP-Anderung wieder eine neue Flughafenfliche ,zu erzeugen®.
Verkehrsflughafen unterliegen ihren eigenen rechtlichen Verfahren. Sollte nach deren
Abschluss wieder ein Verkehrsflughafen mdglich sein, dann wirde in den FNP eine
.verkehrsflache Flughafen® nachrichtlich Gbernommen werden. Aus dem Ergebnis der
Volksabstimmung ergibt sich daher kein Planungserfordernis fir den FNP als kommunaler
vorbereitender Bauleitplan.
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Uberpriifung des Masterplanes der Flughafengesellschaft zur Kapazitiat des BER: Zur
Ermittlung der vom Flughafen BER zu bewerkstelligenden Fluggast- und
Flugverkehrskapazitaten sollte der von der Flughafengesellschaft jingst vorgestellte
Masterplan zur Kapazitatserweiterung durch ein neutrales Gutachten Uberprift werden.
Dabei ist auch abzustimmen, wie unter verkehrspolitischen Aspekten eine Entwicklung der
Fluggastzahlen und der Flurbewegungen Eingang in die Bewertung finden soll. Sollte das
Gutachten zu dem Ergebnis kommen, dass der Flughafen Tegel langfristig aus
Kapazitatsgriinden nicht parallel zum Flughafen BER bendtigt wird, wére weiterhin zu prifen,
ob der Flughafen Tegel aus anderen Griinden zwingend benétigt wird, wenn der Flughafen
BER aus meteorologischen, technischen oder anderen Grinden nicht zur Verfiigung steht,
z.B. weil far die Berliner und Brandenburger Bevolkerung, fur den Berlin-Tourismus, fur
Wirtschaft und Kultur sowie angesichts der Hauptstadtfunktion alternative Ausweichorte wie
Rostock-Laage, Hannover oder Leipzig nicht ausreichend und angemessen sind.

Widerruf der ,,SchlieBungsbescheide®: Welche Voraussetzungen und verfahrensmaBigen
Schritte erforderlich sind, um die bereits aufgehobene Betriebsgenehmigung und
Planfeststellung wieder aufleben zu lassen, ist rechtlich umstritten (Fachverfahren nach § 6
Abs. 4 Satz 2 und § 8 Abs. 1 und 2 LuftVG oder bloBer Widerruf nach § 49 VwVIG i.V.m. § 1
Abs. 1 VwWVIG Bln). Davon hangt im Weiteren aber ab, unter welchen Voraussetzungen und
mit welchen Verfahrensschritten (insb. Erfordernis einer erneuten Auslegung)
Betriebsgenehmigung und Planfeststellung wieder hergestellt werden kdnnen. Hierflr ist
auch die Frage von Bedeutung, ob diese Verwaltungsakte noch rechtzeitig vor Eintritt der
aufschiebenden Bedingung des Widerrufs der SchlieBungsbescheide bestandskréftig
erlassen werden kénnen, wobei fir das umfassende Verwaltungsverfahren u.U. mit einer
Mindestdauer von 3 Jahren zu rechnen ist.

Im Rahmen des Verfahrens sind neben den Kapazitatsfragen auch die weiterbestehenden
Larmbelastungen durch den fortgesetzten Flugbetrieb, die Kosten des Weiterbetriebs fiir die
Flughafengesellschaft oder die Folgen fir die Planungen =zur Nachnutzung des
Flughafengelandes einzubeziehen.

Da die Oberste Luftfahrtbehérde im Rahmen der Auftragsverwaltung der Aufsicht des BMVI
untersteht, kdnnte durch eine Weisung der Aufsichtsbehérde das Verfahren zum Widerruf
der SchlieBungsbescheide beendet werden.

Folgen fiir den Planfeststellungsbeschluss BER: Das Single-Airport-Konzept war eine
wesentliche Grundlage des Planfeststellungsbeschlusses fir den Flughafen BER und wurde
auch vom BVerwG in seinen Entscheidungen als entscheidender Gesichtspunkt flr die
Rechtfertigung der Planfeststellung zugrunde gelegt. Eine Aufgabe dieses Konzeptes wiirde
dem Planfeststellungsbeschluss damit ein tragendes Begriindungselement entziehen. Hier
ist zu klaren, ob insoweit das Nachschieben einer anderen Begrindung méglich ist, oder ob
es eines erneuten Verfahrens im Rahmen der Planerganzung bedarf. Darlber hinaus ist
fraglich, ob dadurch die Médglichkeit eines erneuten Rechtsbehelfs gegen den
Planfeststellungsbeschluss zum Flughafen BER eréffnet wird.

Folgen einer Offenhaltung von Tegel aus verfassungs- und abstimmungsrechtlicher

Sicht: Aus verfassungs- und abstimmungsrechtlicher Sicht lasst sich anmerken, dass der
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Volksentscheid auch nach dem Grundsatz der Verfassungsorgantreue lediglich eine
Verpflichtung des Senats begriinden kann, sich mit dem durch das Volk verabschiedeten
Beschluss inhaltlich auseinander zu setzen (vgl. BerlVerfGH, Beschl. v. 27.10.2008 —
VerfGH 86/08 —, juris-Rn. 77-80). Genau dies hat der Senat durch den beschlossenen
Umgang mit dem Ergebnis des Volksentscheides nun initiiert. Ohne jeden Zweifel durfte das,
was aufgrund der Beschlisse in der Senatssitzung am 10.10.2017 zum Umgang mit den
Ergebnissen des Volksentscheids in Sachen Offenhaltung Tegel beabsichtigt ist, dieser —
moglicherweise bestehenden - verfassungsrechtlichen Verpflichtung gentigen. Gegenstand
von Volksbegehren und Volksentscheid kénnen nach Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB wie im
vorliegenden Fall auch Beschliisse sein, die im Rahmen der Entscheidungszustandigkeit des
Abgeordnetenhauses die politische Willensbildung in Berlin betreffen. Solchen
EntschlieBungen kommt weder als Parlamentsbeschluss des Abgeordnetenhauses noch als
Ergebnis eines Volksentscheids rechtliche Bindungswirkung zu (BerlVerfGH, Beschl. v.
27.10.2008 — VerfGH 86/08 -, juris-Rn. 79 m.w.N.). Sie haben politische Qualitat.
Abgeordnetenhausbeschliisse und ihnen entsprechende Volksentscheide bewegen sich mit
anderen Worten im Bereich der politischen Willensbildung (BerlVerfGH, Beschl. v.
27.10.2008 — VerfGH 86/08 —, juris-Rn. 79 m.w.N.). Das Gebot der Organtreue begrindet in
derartigen Fallen die Verpflichtung der zustandigen Entscheidungstrager, Uber die durch
Volksentscheid bzw. vom Abgeordnetenhaus getroffene Entscheidung nicht leichtfertig
hinwegzugehen, sondern diese zu wirdigen und danach eine Abwagung vorzunehmen
(BerlVerfGH, Beschl. v. 27.10.2008 — VerfGH 86/08 —, juris-Rn. 77 m.w.N.).

Denkmalschutzgesetz: Die Anlagen des Flughafens Tegel sind denkmalwert. Bei einer
denkmalvertraglichen Umnutzung wie auch bei einem Weiterbetrieb fur den Luftverkehr geht
das Landesdenkmalamt davon aus, dass die denkmalkonstituierenden flughafentypischen
Eigenschaften zu erhalten und die Vorschriften gem. § 9 DschG BIn einzuhalten sind.
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Grafische Ubersicht zu rechtlichen Folgen:
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2. Betriebswirtschaftliche Folgen

Auswirkungen auf der Tegel Projekt GmbH: Die Tegel Projekt GmbH wurde 2011
gegrindet und mit der Standortentwicklung beauftragt. Mit der Gesellschaft wurde ein
entsprechender Geschaftsbesorgungsvertrag abgeschlossen. Dessen Laufzeit wurde 2016
um vier Jahre bis zum 31.12.2020 verlangert. GemaB des vom Lenkungskreis
beschlossenen Wirtschafts- und Stellenplans verflgt die Tegel Projekt GmbH derzeit Gber 36
genehmigte Stellen.

Im Falle einer dauerhaften Offenhaltung des Flughafens Tegel kénnte der
Geschaftsbesorgungsvertrag aufgrund des Wegfalls der Geschaftsgrundlage gekindigt
werden. Der Gesellschafter, die WISTA Management Berlin GmbH, sowie der Auftraggeber,
das Land Berlin missten dann entsprechende Beschlisse treffen. Bei einer Auflésung der
Gesellschaft waren alle laufenden Vertrage zu beenden. Dies betrafe Arbeitsvertrage,
Mietvertrage, Dienstleistungsvertradge und sonstige Vertrage.

In der Folge ware mit Klagen seitens der Beschéftigten und der Vertragspartner und daraus
folgenden juristischen Auseinandersetzungen zu rechnen, insbesondere mit Abfindungs-
sowie Schadensersatzforderungen. Es ka&men weitere finanzielle Belastungen zur
Abwicklung und Beendigung aller Vertrdge auf das Land Berlin zu. Finanziell und
organisatorisch ware in jedem Fall eine ausreichende Nachlaufzeit zu berlcksichtigen, um
die Abwicklung aller laufenden Prozesse sicherzustellen, abzuschlieBen und
endabzurechnen.

3. Finanzielle Folgen

Instandsetzung des Flughafens Tegel: Ein Weiterbetrieb des Flughafens TXL wirde
umfangreiche Sanierungs- und Umbauarbeiten an Gebauden, Verkehrswegen und
infrastrukturellen Anlagen erfordern. Eine Kostenschatzung der FBB auf der Grundlage von
Kostenanséatzen des Jahres 2017 und eines durchschnittlichen
Baukostensteigerungsindexes i.H.v. 4% geht von Bruttokosten in H6he von ca. 1.100 Mio.
Euro aus. Davon entfielen 51% auf die grundhafte Sanierung der 38 Betriebsgebaude, 29%
auf den AuBenbereich, insbesondere die Flugbetriebsflachen und 20% auf die mediale
Infrastruktursanierung (Wasser, Abwasser, Wéarme, Strom, Telekommunikation). Diese
Kosten wirden sich zwar auf mehrere Jahre verteilen, aufgrund des aktuellen Zustands der
Flughafenanlagen missten viele Einzelobjekte allerdings zeitnah saniert werden. Dabei ist
nicht erheblich, ob TXL im Voll- oder Teilbetrieb agiert, da ein GroBteil der Sanierungen auch
bei Teilbetrieb erforderlich ware. Inwieweit diese Kosten langfristig Uber die Entgelte zu
refinanzieren waren ist fraglich, da TXL in Konkurrenz zum BER stehen wirde.

Larmschutz TXL: Darlber hinaus ist zu berlcksichtigen, dass zur Sicherstellung eines
gesetzeskonformen Schallschutzes erhebliche Kosten auf eine 100%tig landeseigene TXL-
Flughafengesellschaft zukommen wirden.

Zudem ergeben sich weitere Kosten fir das Land Berlin, da eine zusétzliche erhebliche
Mehrarbeit bei jenen Stellen entsteht, die nach § 10 des Gesetzes zum Schutz gegen
Fluglarm darUber entscheidet, in welcher H6he mdgliche Aufwendungen im Einzelfall

erstattungsféhig sind. Insofern ergeben sich haushaltsmaBige Auswirkungen auf den
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Doppelhaushalt 2018/2019 und fir die weitere Haushalts- und Finanzplanung im Hinblick auf
die dann zusétzlich durchzufihrenden Schallschutz-Erstattungsverfahren. Die Summe der
erforderlichen Sachmittel ist schwer zu schatzen, da ein Teil der Anspriiche sofort entsteht,
ein anderer Teil evil. auch erst spater. Jahrliche Kosten fir die bendtigten externen
Sachverstandigen in Héhe von 2 Mio. Euro erscheinen in den ersten Jahren fir die
Durchfihrung der Verwaltungsverfahren méglich. Gleichzeitig ware Vorsorge fir eine
ausreichende Personalausstattung in der Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung und
Wohnen zu schaffen. Es wird mit einem Bedarf von mindestens 11 zusétzlichen
Mitarbeitenden — Sachbearbeiter/-innen, Ingenieure/-innen und Juristen/-innen - gerechnet.

Mégliche Kosten fiir Berliner Justiz: Die zahlenmé&Bigen Auswirkungen einer Offenhaltung
des Flughafens Tegel lassen sich fir die Gerichte und Strafverfolgungsbehdrden nur grob
schatzen. Im Bereich der Zivilgerichte gehen Schatzungen dahin, dass durch
flughafenbedingte Streitigkeiten ca. 3,5 VZA Richter/-innen und 3,5 VZA mittlerer Dienst
gebunden sind. Diese stiinden bei SchlieBung des Flughafens fir andere wichtige Aufgaben
zur Verfligung.

Fir den Bereich des Strafrechts: Im Strafprozess bestimmt sich die Zustandigkeit der
Gerichte und Strafverfolgungsbehérden nach dem Tatort, dem inlandischen Ergreifungsort
oder dem Wohnort des Beschuldigten. Durch die Zusténdigkeit nach Tatort und
Ergreifungsort (der Ort des Flughafens ist Tat- bzw. Ergreifungsort) ist Berlin fiir viele
Straftaten zustandig, fir die bei SchlieBung des Flughafens Tegel und Verlagerung des
Flugverkehrs nach Schénefeld das Land Brandenburg zustandig ware. Nach eigener
Aussage hatte die Bundespolizei 2016 9.932 Verfahren am Flughafen Tegel und war Stand
August 2017 bei 4.010 Verfahren. Bei einer Offenhaltung des Flughafens Tegel ware das
Personal weiterhin durch diese Verfahren gebunden und stiinde fir andere Verfahren nicht
zur Verfugung.

Auf die Verwaltungsgerichte kdmen bei einer Offenhaltung des Flughafens Tegel mit
Sicherheit zusétzliche — insbesondere larmschutzrechtliche — Streitigkeiten in groBem
Umfang méglicherweise bereits ab 2019 aber in jedem Fall ab 2020 zu.

Folgen fiur die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur® (GRW): Seit Beginn der Uberlegungen fiir die Nachnutzung des
Flughafens Tegel ist geplant, Teile der wirtschaftsnahen Infrastruktur mit Mitteln der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur® (GRW) zu férdern.
Sofern der Flughafen Tegel offen bleibt, ergeben sich folgende Konsequenzen aus Sicht der
GRW:

o Fir erbrachte Planungsleistungen (Voruntersuchungen) wurden aus Mitteln der
GRW ca. 400.000 Euro gezahlt, die bei einer Offenhaltung des Flughafens Tegel
nicht weiter nutzbar waren.

e Fir den Umbau der Terminals B und D zu Griinderzentren sollen GRW-Mittel
eingesetzt werden. Die Hohe der Férderung betragt dabei nach derzeitigem Stand
ca. 54 Mio. Euro, davon sind 27 Mio. Euro Bundesmittel. Dies ist nur méglich wenn
— wie in den bisherigen Planungen vorgesehen — ein nachhaltiger Baubeginn im
Jahr 2019 und damit in dieser Férderperiode stattfindet. Ob ein Grinderzentrum in
der nachsten Foérderperiode noch geférdert werden kann, ist derzeit ungewiss.
Insofern kénnten diese Férdergelder ggf. nicht mehr zur Unterstitzung der Berliner

Grinderszene eingesetzt werden.
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Beuth Hochschule: Alle in die bisher verfolgten Planungen investierten Mittel (strategische
Masterplanung, Machbarkeitsstudie, Bedarfsprogramm, Vorentwurfsplanung, HS-interne
Vorbereitung und Begleitung, senatsverwaltungsinterne Personalkosten) der letzten Jahre
sind zu fast 100% als Fehlinvestition einzuschatzen.

Verlust bisheriger Planungsleistungen: Zur Umsetzung der Planungs- und
Steuerungsleistungen des Nachnutzungskonzepts wurden durch die Tegel Projekt GmbH bis
Ende des Jahres 2017 voraussichtlich ca. 40 Mio. Euro bewirtschaftet. Diese Leistungen und
entsprechende Mittel missten erneut aufgebracht werden, um den Bedarf an Industrie- und
Wohnflachen an anderen Orten in Berlin zu decken, da mit allen Planungen an anderen
Orten neu begonnen werden musste. Eine detaillierte Auflistung der abzuschreibenden
Planungen folgt in Abschnitt 4.

4. Gesellschaftliche und stadtentwicklungspolitische Folgen

Aus gesamtstadtischer Sicht hat die geplante Nachnutzung des Flughafens Tegel eine
besondere Bedeutung. Es gibt im gesamten Stadigebiet Berlins keinen zweiten Standort, an
dem eine derart umfangreiche Nutzungsmischung aus Forschung, Gewerbe, Wohnen und
Freiraum erreicht werden kann. Das Potential des Flughafens Tegel zur Entwicklung groBer
Gewerbe- und Wohnflachen sowie eines zentralen Forschungsstandortes wirde im Falle
seiner Offenhaltung ersatzlos entfallen.

Wohnungsbaupotenzial: Im Falle einer Offenhaltung des Flughafens Tegel waren 3 der 11
Schwerpunkte des Wohnungsbaus (,Neue Stadtquartiere®) aus der Koalitionsvereinbarung
unmittelbar betroffen, sowie zahlreiche weitere Neubaupotenziale. Dabei gilt es besonders
zu bericksichtigen, dass unter den betroffenen Potenzialen in hohem MaBe Vorhaben des
landeseigenen Wohnungsbaus sind, die fir die Bereitstellung preiswerten Wohnraums
unverzichtbar sind: Dies betrifft nicht nur die ggf. entfallenden Projekte auf dem
Flughafenareal, sondern auch zahlreiche Vorhaben in der Einflugschneise, deren
Realisierbarkeit stark beeintrachtigt und bei Neufestlegung von Larmschutzzonen
moglicherweise nicht mehr gegeben ware.

Eine Quantifizierung des beeintrachtigen Wohnungsbaupotenzials lasst sich nur grob
ermitteln, da Daten nur zu den im verwaltungsinternen Wohnbauflachen-Informationssystem
(WoFIS) erfassten Potenzialen vorliegen — in der Regel Vorhaben ab 50 Wohneinheiten.
Diese Flachen wurden mit den Larmschutzbereichen des Flughafen Tegels Uberlagert, um
die Betroffenheit entsprechend der aktuellen Rechtslage zu festzustellen. Nicht bewerten
lassen sich die méglichen Anderungen der Larmschutzregelungen. Insgesamt sind
Neubaupotenziale im Umfang von ca. 25.000 Wohneinheiten (WE) allein auf den im WoFIS
erfassten Flachen betroffen. Davon liegen ca. 7.000 WE unmittelbar auf dem Flughafenareal
(Schumacher-Quartier und TXL Nord - Regierungsflughafen) und ca. 10.000 WE in der
unmittelbar umgebenden Larmschutzzone 2 (u.a. Projekt Gartenfeld sowie Teilbereiche der
Wasserstadt Oberhavel). In der anschlieBenden Planungszone Fluglarmschutz sind
Potenziale fiir ca. 8.000 WE erfasst.

Innerhalb dieser Stadtbereiche sind konkrete Vorhaben mit mehr als 3.500 WE der

landeseigenen Wohnungsbaugesellschaften betroffen (davon ca. 1.000 WE an der
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MertensstraBBe bereits in Bau). Hinzu kommt der anteilig geplante, aber noch nicht n&her
quantifizierte landeseigene Wohnungsbau auf dem Flughafenareal und in der angrenzenden
Cité Pasteur — anzunehmen sind zusatzliche ca. 5.000 WE.

Zusatzlich zu den o.a. im WoFIS erfassten, von einer Offenhaltung des Flughafens
beeintrachtigten Potenzialen kommen kleinteilige Neubaupotenziale der Innenentwicklung,
die auf der Basis entsprechender Gutachten langfristig auf weitere bis zu ca. 5.000 WE
geschatzt werden. Dazu z&hlen gréBere Nachverdichtungspotenziale in Wohnquartieren der
1950er- bis 1980er-Jahre (z.B. Falkenhagener Feld und Georg-Ramin-Siedlung), in den vor
dem 2. Weltkrieg entstandenen Quartieren (z.B. im Bereich Schafersee) sowie in
Wohngebieten der offenen Bauweise (z.B. nordwestlicher Bereich von Spandau).
Grundsatzlich zu bedenken sind auch mégliche Auswirkungen auf den in den letzten Jahren
realisierten Wohnungsbau im Bereich der Einflugschneise. Diese Investitionen wurden unter
der MaBgabe der FlughafenschlieBung genehmigt und finanziert, so dass zuséatzliche
LarmschutzmaBnahmen und Entschadigungen (Planschaden) anfallen kdnnen.

Beispielhaft waren folgende Planungen im Wohnareal ,Schumacher Quartier”
abzuschreiben:
o Entfall von Flachen
- 58 ha Wohngebiet
- davon Schulen und soziale Infrastruktur: 35.000 m?
o Ergebnisse des stadtebaulichen Wettbewerbs
o Ergebnisse der Qualifizierung des Stadtebaus
e Anpassungen des Flachennutzungsplans
e Aufstellung von mehreren Bebauungsplanen und Einbringung ins Verfahren
e Planung von StraBen, Radwegen und Gehwegen
e Planung der Frei- und Grinflachen
o Planung der Warme- und Kalteversorgung
e Planung des Stromnetzes
e Planung einer Quartiersversorgung mit Informations- und
Kommunikationstechnologien
e Planung innovativer L6sungen im Bereich Regen-, Schmutz- und Trinkwasser
e Planung von Herrichtungs- und AbbruchmaBnahmen
e Entwicklung von Konzepten zur Nachhaltigkeit in Zusammenarbeit mit der
e Deutschen Gesellschaft fur nachhaltiges Bauen

Wirtschaft und Arbeitsplatze: Wie in einem Anfang September 2017 von der
Investitionsbank Berlin vorgestellten Gutachten aufgezeigt, wirde der sukzessive Aufbau
von 17.500 direkten Arbeitsplatzen im Forschungs- und Industriepark Berlin sowie
Investitionen in H6he von rd. 923 Mio. Euro Uber einen 20-jahrigen Zeitraum von 2018 bis
2037 einen Anstieg des BIP um 3,2 Mrd. Euro bewirken sowie weitere 23.500 Arbeitsplatze
auBerhalb Tegels und somit insgesamt 41.000 Arbeitsplatze schaffen. Die Mehreinnahmen
im Berliner Haushalt 1agen in diesem Fall bei 544 Mio. Euro.

Neue Jobs wiirden vor allem in den Bereichen Handel, Verarbeitendes Gewerbe, Bau,
unternehmensnahe Dienstleistungen, Sicherheitsdienste, Digitalwirtschaft (insbesondere IT-

Systemtechnologie und Telekommunikation), Personenverkehr, o6ffentliche und private
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Kultureinrichtungen sowie im Handwerk entstehen. Dabei entfiele der groBte Teil auf den
unternehmensnahen Dienstleistungsbereich.

»Urban Tech Republic“: Die Nachnutzung des Flughafens Tegel als ,Urban Tech Republic®
stellt seit 2009 eines der Leuchtturmprojekte fir die Berliner Wirtschafts- und Industriepolitik
dar. Seitdem wurde in einem breiten partizipativen Prozess mit Wirtschaft, Wissenschaft und
Stadtgesellschaft das Konzept fir Tegel als Industrie- und Technologiestandort entwickelt
und in den Folgejahren (entlang den technologischen Entwicklungen) immer weiter
konkretisiert sowie planerisch unterlegt. Wirtschaftspolitisch soll die UTR der wichtige
Industrie- und Forschungsstandort fiir Zukunftstechnologien in Berlin werden.

Die ,Urban Tech Republic bildet einen Schwerpunkt in der 2015 vom Senat beschlossenen
Smart City-Strategie hinsichtlich ihrer Rolle als Produktions- und Anwendungszentrum flr
umweltfreundliche Spitzentechnologie in den Bereichen Elektromobilitat, alternative
Energien, innovative Fahrzeugentwicklungen und -erprobungen, nachhaltiges Bauen sowie
neue Wasserkonzepte und Industrie 4.0. Hiermit entstinde ein far Berlin einzigartiger
integrierter Ansatz fur die Ver- und Entsorgungsplanung, fir den es in Berlin noch kein
vergleichbares Beispiel gibt. Auf dieser Grundlage kénnen unter Einbeziehung der
6kologischen und wirtschaftlichen Faktoren neue Geschaftsmodelle entstehen.

Beispielhaft missten im Bereich des Forschungs- und Industriepark fir Zukunftstechnologien
,2Urban Tech Republic* folgende Planungen abgeschrieben werden:
e Flachen fir Industrie, Gewerbe, Lehre und Forschung:
- 82 ha Industriepark
- 70 ha Gewerbepark
e 39 ha Campus
e 245 ha Landschaftsraum und Grinflachen
o Ergebnisse des stadtebaulichen Wettbewerbs
e Ergebnisse der Qualifizierung des Stadtebaus
o Ergebnisse des freiraumplanerischen Wettbewerbs
e Anpassungen des Flachennutzungsplans
e Aufstellung von mehreren Bebauungsplanen und Einbringung ins Verfahren
e Planung von StraBen, Radwegen und Gehwegen
e Planung der Frei- und Griunflachen
e Planung der Warme- und Kélteversorgung
e Planung des Stromnetzes
e Planung einer Quartiersversorgung mit Informations- und
Kommunikationstechnologien
e Planung innovativer Lésungen im Bereich Regen-, Schmutz- und Trinkwasser
e Planung von Infrastruktursammelkanalen
e Planung von Herrichtungs- und AbbruchmaBnahmen
e Entwicklung von Konzepten zur Nachhaltigkeit in Zusammenarbeit mit der
Deutschen Gesellschaft fir nachhaltiges Bauen

Abschreibungen bisheriger Planungen: Die Nachnutzung des Flughafens Tegel wurde
durch umfangreiche Vorplanungen vorbereitet. Auf diese Weise sind bis 2011
Planungsleistungen im Umfang von 1 — 2 Mio. Euro vergeben worden. Mit einer Offenhaltung
des Flugbetriebs in Tegel sind samtliche seit 2008 erfolgten Planungen nicht mehr
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umsetzbar und damit verloren. Eine nur teilweise Umsetzung der vorliegenden Planungen ist
nicht méglich. In vielen Bereichen sind die Planungen bereits so weit fortgeschritten, dass sie
bereits den Stand der Leistungsphase 3 nach HOAI erreicht haben, z.B. StraBenplanung.

Beispielhaft und auszugsweise kénnen folgende Potenziale und Planungen benannt werden,
die im Falle einer Flughafenoffenhaltung vollstandig verloren wéaren:

HochbaumaBnahmen in Berlin TXL
e Entfall von Planungen fir 195.000 m? Bruttogeschossflache in Bestandsgeb&uden
far
- Hochschulen
- Grunderzentren
- Startup-/Coworking Spaces
- Technologiezentren
- Akademien
e Terminal A: Planungen fir Architektur, TGA, Statik und Freianlagen fur die Beuth
e Hochschule
e Terminal B: Konzeptplanungen fir ein Grinderzentrum
e Terminal D: Planungen fir Architektur, TGA, Statik und Freianlagen
e Technologiezentrum fur Startups / Coworking Spaces
e Hangargebaude: Konzeptplanungen fir Berliner Feuerwehr- und Rettungsdienst
Akademie
e Energiezentrale E1: Konzeptplanungen fiir die Realisierung eines Zentrums fir
Infrastruktur, Digitalisierung und erneuerbarer Energien
e Feuerwache: Konzeptplanung fir Implementierung einer Feuerwache der Berliner
Feuerwehr

Allgemeine Planungsleistungen
e  Durchfihrung von Planungswerkstatten und Standortkonferenzen zur
¢ Nachnutzung des Flughafens Tegel
e Entwicklung eines ,Masterplans Berlin TXL* in Zusammenarbeit mit acht
Planungsbtiros
¢  Entwicklung von Konzepten der Bodenordnung und Neuparzellierung
e Planung der Baulogistik des Gesamtstandortes

Beuth-Hochschule: Da auf dem bestehenden Campus LUX an der Luxemburger StrafB3e in
Mitte keine baulichen Reserven und nicht gentgend freie Bauflachen vorhanden sind, wird
es zu Einschrankungen der Studiengange in der Beuth-Hochschule kommen. Es besteht die
Gefahr, dass die Studienzahlen der Beuth HS sich absenken werden. Die Zukunft der Beuth-
Hochschule  mit lhrer  derzeitigen  Ausrichtung —  Mathematik, Informatik,
Naturwissenschaften, Technik (MINT) — hangt von der Realisierung der Planung am Campus
LUX und am Campus TXL ab. Fir den Wissenschaftsstandort Berlin wirde dies eine
Schwachung ihres Angebotes und der Kapazitaten in Bezug auf die MINT-Facher der
Fachhochschulen bedeuten.

Bei neuen Planungen zur Umsetzung der Flachendefizite fur die Beuth-Hochschule wird sich
der Umzug im gunstigsten Fall unter Anstrengung aller Beteiligten mindestens 3 Jahre, im
Regelfall ca. 5 Jahre im Bezug zur jetzigen laufenden Planung verzdgern. Das bestehende
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Bedarfsprogramm des Campus TXL ist nicht auf den Standort Mitte Ubertragbar. Sollte die
Beuth-Hochschule keine Frei- und Versuchsflachen in der Ndhe zum Standort der
Fachbereiche zur Verflgung gestellt bekommen, besteht die Gefahr, dass diese
Fachbereiche mdglicherweise in Zukunft nicht mehr angeboten werden kdnnen.
Somit wird sich das Studienangebot im Bereich der ,urban technologies® verringern, da das
Land Berlin der Hochschule die notwendige Infrastruktur nicht zur Verfligung stellen kann.

Sozialraum: Im Falle der Offenhaltung des Flughafens Tegel wirden Planungen flr das
»~>chumacher Quartier® nicht weiter verfolgt werden koénnen. In der Folge wirden die
Planungen zum Auf- und Ausbau sozialer Infrastruktur im Bereich der Kinder- und
Jugendhilfe (Kita, Jugendfreizeiteinrichtungen) entfallen. Eine zukinftige Entlastung auch
angrenzender Regionen durch die Bereitstellung von Jugendhilfeangeboten innerhalb des
neuen Wohnquartiers ist somit nicht méglich. Es ist zu erwarten, dass bestehende
Einrichtungen der Jugendhilfe weiterhin und dauerhaft vom Larm und Schmutz betroffen
sind. Hieraus kénnen ggf. weitere Anforderungen hinsichtlich des Larmschutzes entstehen.
Der konkrete Umfang solcher MaBnahmen miusste geprift werden. Nach eigenen
Berechnungen vorhandener Berliner Daten sind ca. 25.600 Kinder unter 7 Jahren
unmittelbar in der Stufe 0 und 1 vom Fluglarm betroffen sein, d.h. ca. 10 Prozent der Kinder
unter 7 Jahren im Land Berlin. Differenziert nach Bezirken sind demnach ca. 42 % der
Kinder in Spandau, ca. 32 % der Kinder in Reinickendorf, ca. 24 % der Kinder in Pankow und
17 % der Kinder in Mitte betroffen.

Schulen: Hinzu kommt, dass neusten Planungen auf dem Gebiet des Schumacher Quartiers
steigende Nachfrage nach Schulplatzen insbesondere im ISS Bereich aus Mitte bedient
werden mussen. Die Offenhaltung fiihrt zu Problemen bei der Schulplatzversorgung in
anderen Stadtteilen.

Berliner Feuerwehr: Eine Offenhaltung Tegels hatte auch Auswirkungen auf die Berliner
Feuerwehr- und Rettungsdienst Akademie (BFRA). Die Suche nach einer neuen Flache als
Standort fir die BFRA ware unabdingbar, aber schwierig. Eine Verzégerung des Umzuges
bedeutet, dass eine Ausweitung der Ausbildungskapazitdten und die Verbesserung der
Unterrichtsbedingungen nicht méglich ist. Eine Uberarbeitung des Bedarfsprogramms ggf.
mit Anpassungen an den neuen anderen Standort, wiirde die Planungen werden um Jahre
zurlck werfen. Die kunftige Ausbildung fur die Feuerwehr ware auBerst gefahrdet. Insgesamt
ware mit erhdhten Kosten zu rechnen. Die zu geringen Ausbildungskapazitédten ziehen einen
Fehlbedarf der personellen Ressourcen der Berliner Feuerwehr nach sich und gefahrden die
offentliche Sicherheit und Ordnung in der wachsenden Stadt.

Das bereits geplante Bedarfsprogramm endet mit einem ermitteltem Kostenrahmen von
140.539.394 Euro.

Mit SchlieBung des Flughafens Tegel erlischt zudem die Betriebserlaubnis der
Flughafenfeuerwehr. Daher ist eine sofortige Ubernahme durch die Berliner Feuerwehr
zwingend notwendig, damit die Betriebserlaubnis fir die Wache weiterhin Gultigkeit behalt.
Es ist eine Umnutzung der Flughafenfeuerwehr in eine stadtische Feuerwache geplant. Der
neue Forschungs- und Industriepark wird dann durch diese Feuerwache brand- und
rettungsdienstlich abgedeckt. Des Weiteren soll der TD der Berliner Feuerwehr (technische
Hilfeleistungen z.B. bei Autounféllen) auch dorthin siedeln, da die aktuellen Rdumlichkeiten
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in Charlottenburg (Wache Charlottenburg Nord) begrenzt sind. Die Nahe zur BFRA soll eine
synergetische Nutzung von Geraten, Ausstattung und Wartungsflachen ermdglichen.

Das bereits geplante Bedarfsprogramm fir die Feuerwache und Fahrzeughalle Technischer
Dienst endet mit einem ermitteltem Kostenrahmen von: 17.431.628 Euro

Gesamtstadtische Sportentwicklungsplanung: Das Gelande des jetzigen Flughafens
Tegel hat ein riesiges Potential hinsichtlich der Freiraumnutzung fir Sport und sportnahe
Bewegungsformen. GemaR den bisher vorliegenden Planungen zur Nachnutzung bestehen
im Falle einer SchlieBung des Flughafens Tegel hervorragende Méglichkeiten, im Bereich
der Bauflachen sowie im Bereich der Landschaft zusatzliche bedarfsgerechte Sport- und
Bewegungsflachen unterzubringen. Die bisherigen Planungen nehmen diese Chance noch
bereits wahr. Da fir das Schumacher-Quartier mittelfristig die schon vorhandenen
Sportflachen am Uranusweg einer Bebauung weichen sollen, bedarf es jedoch bei der
stadtebaulich-landschaftsplanerischen Neuordnung neben der Ausweisung bedarfsgerechter
neuer Sportflachen fir das Quartier auch eines Ersatzes fiir die wegfallenden Sportanlagen.
Zudem schranken die bisherigen Festlegungen zugunsten des Naturschutzes die sportliche
Auspragung und Nutzbarmachung im Bereich der Landschaft stark ein.

Im Saldo gebe aus Sicht der Versorgung mit Sportinfrastruktur (éffentliche Sportanlagen)
noch mehr Gestaltungsmadglichkeit, zuséatzliche Sportflachen auszuweisen und insbesondere
einen verbindlichen Ersatzstandort fir die Sportanlage Uranusweg auszuweisen. Die
geplante Landschaftsgestaltung ist zudem flir sportliche Bewegungsformen in Teilen
tauglich. FOr den Sport wéare es positiv, wenn die Chance genutzt wirde, in den Planungen
der Nachnutzung noch weitere Sportinfrastrukturen unterzubringen.

Kulturraum: Im Falle eines Weiterbetriebs des Flughafens Tegel wirden diese flir den
Erhalt und die Entwicklung der kulturellen Attraktivitat Berlins wichtigen und wertvollen
Flachenpotentiale fur Kunst und Kultur nicht zur Verfligung stehen.

In der wachsenden Stadt Berlin werden Raume fiir Kunst und Kultur zunehmend knapper.
Die Entwicklung des Immobilienmarktes und der Gewerbemieten stellt eine
ernstzunehmende Gefahr fir kulturelle und kinstlerische Akteure dar, die haufig unter
prekaren wirtschaftlichen Bedingungen arbeiten missen. Auf den bestehenden Flachen
lastet ein Dbereits heute hoher und zuklnftig weiter steigender &konomischer
Verwertungsdruck. Dies betrifft auch erhebliche Teile der Kreativwirtschaft und der Berliner
Clubkultur. Die SchlieBung des Flughafens Tegel eréffnet auch fir Kunst und Kultur neue
Entwicklungsmadglichkeiten. Insbesondere in den ersten Jahren nach der SchlieBung des
Flughafens kommen viele Rdume der Bestandsgebaude flir eine kulturelle Zwischennutzung
in Frage, perspektivisch auch fir eine dauerhafte Nutzung, etwa flur Arbeitsrdume fur
Kunstler/-innen, Clubs und kulturelle Veranstaltungen. Méglich sind kulturelle Nutzungen
nach Einschatzung der Tegel Projekt GmbH insbesondere in den Terminal- und
Wirtschaftsgebauden des Flughafens sowie in den Hangars. Hier ergeben sich zahlreiche
Méglichkeiten fir kulturelle Nutzungen in einer einzigartigen Atmosphare. Darlber hinaus
bieten die Freiflachen und zuklnftig entstehenden Stadtrdume und Quartiere auch langfristig
Entwicklungspotenziale fur die Berliner Kunst- und Kulturszene.
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5. Auswirkungen auf Umwelt, Verkehr und Gesundheit

Neuer Larmschutz: Ist der Flughafen Tegel nach 2019 noch in Betrieb, muss nach dem
Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm (FluLA&rmG) spétestens zum Ende des Jahres 2019
durch Rechtsverordnung seitens des Landes Berlin ein neuer Larmschutzbereich festgelegt
werden. Wie viele Anwohnerinnen und Anwohner letztlich unter die Vorgaben der
Schutzzonen flir die Flugbewegungen tagstber und nachts fallen, kann derzeit nicht
abschlieBend eingeschatzt werden, da dies insbesondere auch von den verkehrlichen
Eingangsdaten abhangt.

Fiar die Verfahren zur Erstattung von Aufwendungen ist dann die Enteignungsbehérde
zustandig. Der Anspruch entsteht im inneren Bereich der Schutzzonen bereits mit
Festsetzung des Larmschutzbereichs, in den auBeren Bereichen der Schutzzonen dagegen
erst mit Beginn des sechsten Jahres nach der Festsetzung. Zahlungspflichtiger ist die
Flughafengesellschaft. Die Hohe der zu erwartenden Zahlungen und die Art und Weise der
Finanzierung dieser Ausgaben wéaren im Einzelnen néher zu ermitteln.

Das FluLarmG regelt dartiber hinaus auch Bauverbote, die Entschadigung bei Bauverboten
sowie sonstige Beschréankungen der baulichen Nutzung. Ob und in welchem Umfang hier
Entschadigungsanspriche entstehen kénnen, kann im Vorfeld nicht abgeschatzt werden.

Far den Flughafen Berlin-Tegel (TXL) wurde mit Verordnung vom 04.06.1976 erstmalig ein
Larmschutzbereich festgesetzt. Dieser Larmschutzbereich umfasst das Gebiet auBerhalb
des Flugplatzgeldndes, in dem der durch Fluglarm hervorgerufene &quivalente
Dauerschallpegel 67 dB (A) Ubersteigt. Der Larmschutzbereich wird nach dem MaBe der
Larmbelastung in zwei Schutzzonen gegliedert. Die Schutzzone 1 umfasst das Gebiet, in
dem der aquivalente Dauerschallpegel 75 dB (A) Ubersteigt, die Schutzzone 2 das Ubrige
Gebiet des Larmschutzbereiches und die Gebiete, die hier in diese Schutzzone einbezogen
worden sind.

Hingegen besteht nach der aktuell glltigen Gesetzeslage der Larmschutzbereich heute aus
einer Tag-Schutzzone 1, einer Tag-Schutzzone 2 und einer Nacht-Schutzzone. Fir den
bestehenden zivilen Flughafen TXL wéaren dabei folgende Grenzwerte zu Grunde zu legen:

e  Zur Abgrenzung der Tag-Schutzzonen greift das FluLa&rmG ausschlieBlich auf den
aquivalenten Dauerschallpegel als AuBenpegel zuriick. Hingegen kombiniert das
FluLa&rmG zur Abgrenzung der Nachtschutzzone einen &quivalenten
Dauerschallpegel von 55 dB (A) als AuBenpegel und ein Haufigkeits-
Maximalkriterium von 6 x 57 dB (A) als Innenpegel in Schlafrdumen bei gekippten
Fenstern.

e  FUr Nutzungen, die in der Tag-Schutzzone 1 des Larmschutzbereichs nach dem
FluL&rmG liegen, kénnten Anspriiche auf eine Aufwendungserstattung fur bauliche
SchallschutzmaBnahmen geltend gemacht werden.

e  FUr Nutzungen, die in der Tag-Schutzzone 2 des Larmschutzbereiches nach dem
FluLarmG liegen, gelten lediglich  fir  Neubauvorhaben bestimmte
Schallschutzauflagen. Es besteht kein Anspruch auf eine Erstattung von
Aufwendungen fir bauliche SchallschutzmaBnahmen.
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e  FUr Nutzungen innerhalb der Nacht-Schutzzone kénnten ebenfalls Anspriiche auf
eine Aufwendungserstattung fir bauliche SchallschutzmaBnahmen geltend
gemacht werden.

Der Anwendungsbereich des FluLa&rmG beschrankt sich auf den passiven Schallschutz und
betrifft nicht etwa auch die Regulierung aktiver SchallschutzmaBnahmen, z. B.
Betriebsregelungen, Vorgabe an die Technik, zeitliche Beschrankungen (Nachtflugverbot),
Lenkung des Luftverkehrs u. a..

Anders als beim BER, wo auf dem Berliner Hoheitsgebiet ausschlieBlich Larmbetroffene aus
dem Verwaltungsbezirk Treptow-Képenick tangiert sind, werden bei TXL L&rmbetroffene
mehrerer Verwaltungsbezirke betroffen sein. Hinzu kommt, dass alle Larmbetroffenen des
Flughafens TXL ihre Anspriiche aufgrund des FluL&rmG geltend machen missen und nicht
wie beim BER auch aus der weitergehenden Planfeststellung, weil es naturgeman fur den
Flughafen TXL keine Regelungen fur La&rmschutz aus der Planfeststellung zum BER gibt.

Zur Zahlung bestandskraftig festgestellter Anspriche einer Aufwendungserstattung far
bauliche SchallschutzmaBnahmen ist der Betreiber des Flughafens verpflichtet. Dies ist im
Falle des Flughafens TXL die Berliner Flughafen-Gesellschaft mbH (BFG).

Es wird darauf hingewiesen, dass es sich hier nur um eine Prognose handelt, weil belastbare
Zahlen abhangig von der Festsetzung des L&rmschutzbereiches und der daraus
resultierenden Betroffenheiten sind. Zudem sieht das FluLarmG fir die Entstehung der
Erstattungsanspriche sehr differenzierte Regelungen vor, die abhangig sind von dem
konkret errechneten Grad an Larmeinwirkungen durch Fluglarm und dem Zeitraum der
Nutzung. Konkret bedeutet dies fir Larmbetroffene der Tag-Schutzzone 1 und der Nacht-
Schutzzone, dass Anspriiche bei Uberschreitung des durch Flugléarm hervorgerufenen
aquivalenten Dauerschallpegels, am Tag von mehr als 70 dB(A) bzw. in der Nacht von mehr
als 60 dB(A) immer sofort mit Festsetzung des Larmschutzbereichs, ansonsten auch erst
Jahre nach Festsetzung des Larmschutzbereichs, fallig werden.

AuBerdem koénnten far Berlin auch Entschadigungen fir Bauverbote in Betracht kommen.
Dies wird davon abhangen, ob ein kunftiger Larmschutzbereich fir TXL Uber die Grenzen
des bisherigen Larmschutzbereiches hinausgeht.

Qualifizierte Folgen lassen sich hier zum gegenwartigen Zeitpunkt nicht abschatzen, weil
verlassliches Zahlenmaterial zur Larmbelastung der einzelnen Grundstlicke regelmaBig erst
im Verordnungsverfahren vorliegen wird.

Ausarbeitung und Fortschreibung der Larmminderungsplanung des Landes Berlin:
Ein  Weiterbetrieb des  Flughafens  Tegel héatte  Auswirkungen auf die
Larmminderungsplanung des Landes Berlin. Diese regelt auf der Grundlage des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes L&rmprobleme und La&rmauswirkungen mit dem Ziel, die
Bevdlkerung vor larmbedingten Belastungen und Belastigungen zu schiitzen. Neben der
Erstellung strategischer Larmkarten waren LarmminderungsmaBnahmen in einem
Aktionsplan zu erarbeiten und fortzuschreiben.

Auswirkungen Luftreinhalteplanung Berlin: Die Auswirkungen des Flugbetriebs auf dem

Flughafen Tegel auf die Luftqualitét im Stadtgebiet um damit auf die Luftreinhalteplanung ist
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hingegen gering, so dass Anpassungen des Luftreinhalteplans nicht erforderlich sind. Der
Einfluss des Flugverkehrs auf die Schadstoffbelastung in HauptverkehrsstraBen ist mit
durchschnittlich 1 Prozent sehr niedrig. In unmittelbarer Nédhe des Flughafens Tegel kénnen
dagegen héhere Anteile an der NO,-Belastung bis maximal 8 % auftreten.

Neuausweisung eines Wasserschutzgebietes: Bei der Erteilung der Férderbewilligung fur
das Wasserwerk Tegel erfolgt die Neuausweisung eines Wasserschutzgebietes; sollte der
Flughafen Tegel innerhalb einer Schutzzone liegen, sind entsprechende Auflagen zu
formulieren und vom Flughafen - ggf. durch bauliche MaBnahmen - einzuhalten.
Auswirkungen des Flughafenbetriebes auf die Gewasser
(Oberflachengewasser/Grundwasser) sind grundsatzlich durch entsprechende MaBnahmen
Zu minimieren.

Neufestlegung der Flugrouten am Flughafen BER und ggf. TXL und Abstimmung mit
der Deutschen Flugsicherung (DFS): Die Flugrouten missten bei einer Abkehr vom
Single-Airport-Konzept durch das Bundesaufsichtsamt fir Flugsicherung neu festgelegt
werden. Die Festlegung selbst wirde wiederum einer (durchaus mehrjahrigen)
verwaltungsgerichtlichen Kontrolle unterliegen. Die DFS ist nach eigenen Angaben nur auf
einen Single-Airport-Betrieb fir den Fall der Inbetriebnahme des Flughafens BER eingestellit.
Die DFS musste daher bei einem Weiterbetrieb von Tegel rechtzeitig MaBnahmen einleiten,
um sowohl in technischer als auch personeller Hinsicht einen Doppelbetrieb von TXL und
BER zu organisieren und zu gewahrleisten. Hierzu musste sie entsprechende Hinweise
erhalten, um dies entsprechend vorbereiten zu kénnen.

Gesundheitliche Folgen durch Flugldarm: Zahlreiche wissenschaftliche Studien belegen
die negativen Auswirkungen von Fluglarm auf die menschliche Gesundheit. Die dichte
innerstadtische Bebauung innerhalb der An- und Abflugrouten des Flughafens Tegel bedingt
die betrachtliche Anzahl der von Fluglarm betroffenen Personen. Eine Offenhaltung des
Flughafens Tegel wirde fir deutlich mehr Berlinerinnen und Berliner gesundheitliche
Beeintrachtigungen durch Fluglarm bedeuten.

Der Grad der empfundenen Belastigung ist individuell unterschiedlich, es zeigt sich jedoch
ein eindeutiger Zusammenhang zwischen der subjektiv wahrgenommenen Belastigung und
dem Auftreten und der Schwere von Erschépfungssymptomen, wie UbermaBigem
Schlafbedirfnis, Midigkeit, Mattigkeit oder der Haufigkeit von Kopfschmerzen und &hnlichen
Beschwerden. Fluglarm hat zudem einen wesentlichen Einfluss auf die Schlafqualitat, was
die Entstehung verschiedener Erkrankungen beglnstigen kann. Wé&hrend des Schlafes
auftretender Larm ruft unbewusste Aufwachreaktionen hervor und verringert die Dauer des
Tief- und Traumschlafes bei Zunahme oberflachlicher Schlafstadien und Wachzeiten.
Infolgedessen kommt es zu vermehrter Muidigkeit und einer Herabsetzung der
Leistungsfahigkeit.

Die kognitive Leistungsfahigkeit von Kindern wird durch Flugldrm beeintrachtigt, welches sich
durch verminderte Aufmerksamkeit, Gedachtnisleistung und Sprachverarbeitung (inkl.
Lesekompetenz) auBern kann. Vermutet wird zudem ein direkter (Uber das Gehér des
Babys) und indirekter (Ober Veranderungen des mitterlichen Herz-Kreislauf und
Hormonsystems) negativer Einfluss von Fluglarm auf das ungeborene Kind.
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Durch Fluglarm erfolgt eine Aktivierung des Hormon- und autonomen Nervensystems mit
Erhéhung der Cortisol und Adrenalin-Spiegel im Organismus. Infolgedessen kann das Risiko
folgender Erkrankungen ansteigen:
e Herz-Kreislauferkrankungen, wie Bluthochdruck, Schlaganfélle und der Koronaren
Herzkrankheit
e Erkrankungen, die im Zusammenhang mit dem kd&rpereignen Immunsystem
stehen, kénnen sich bei Fluglarm verschlimmern
e Depressionen (insbesondere bei Frauen und nachtlichem Fluglarm)
o Stoffwechselerkrankungen (z.B. erhéhte Blutfett- und Blutzuckerwerte)

Entwicklung des Flugverkehrs: Eine Offenhaltung von Tegel wirde den Flugverkehr in
Berlin auf zwei Standorte aufteilen und ware gegeniber dem Single-Airport in jedem Fall mit
Mehrkosten verbunden. Dies erscheint aus &konomischer Sicht nicht sinnvoll. Als
Negativbeispiel ist hier der Flughafenstandort Mailand zu nennen. Dort wird der Luftverkehr
kinstlich auf drei Standorte aufgeteilt (Bergamo, Linate und Malpensa). Obwohl Mailand zu
den wirtschaftlich starksten und bevoélkerungsreichsten Regionen ltaliens zahlt, konnte sich
kein adaquater Luftverkehr entwickeln. Ein Umsteigen und damit das Fehlen entsprechender
Feederverkehre erschweren eine weitere Ansiedlung von Langstrecken. Dies hat auch
wesentlich zum Niedergang der Alitalia beigetragen.

Berlin hat den Anspruch, in den nachsten Jahren zum einen die Anzahl der internationalen
Gaste zum anderen den Anteil an Qualitatstouristen anzuheben. Hierfir ist eine sehr gute
interkontinentale  Anbindung  notwendig. Bleibt Tegel offen, wird dies die
Langstreckenentwicklung schwachen und die preissensiblen point-to-point (low Cost)
Verkehre in ihrer Entwicklung starken. Dies steht im Widerspruch zu der im Koalitionsvertrag
geforderten nachhaltigen und stadtvertraglichen Tourismusentwicklung.
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Kernaussagen zum Umgang mit dem Volksentscheid

A. Aktuell mogliche MaBBnahmen des Senats von Berlin zur Umsetzung des
Volksentscheids

Nach geltender Gesetzeslage in dem gemeinsamen, von Berlin und Brandenburg als
Rechtsverordnung erlassenen Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung
(LEP FS) von 2003/2006 muss der Flughafen Tegel (TXL) nach Inbetriebnahme des
Flughafens Berlin Brandenburg (BER) geschlossen werden. An diese gesetzliche
Vorgabe sind alle Gesellschafter der Flughafengesellschaft Berlin Brandenburg (FBB)
wie auch die FBB selbst gebunden, solange diese Gesetzeslage nicht im Einvernehmen

aller Gesellschafter geiindert worden ist. An diesem Einvernehmen fehlt es derzeit.

Der Senat von Berlin darf deshalb gegenwiirtig von Gesetzes wegen keine MaBlnahmen
einleiten, um der Aufforderung des Volksentscheides vom 24. September 2017
nachzukommen, unter Aufgabe der SchlieBungsabsicht den unbefristeten Fortbetrieb

des Flughafens Tegel zu sichern.

IL.

Die einzige MaBnahme, die schon jetzt denkbar wire, um einen Weiterbetrieb des
Flughafens Tegel wenigstens vorzubereiten, wiire der einseitige Ausstieg Berlins aus der
gemeinsamen Landesplanung mit Brandenburg. Das erfordert die friihestens zum 1.
Januar 2022 wirksam werdende Kiindigung des Landesplanungsvertrages zwischen

Berlin und Brandenburg.



Die nach der Kiindigung notwendig werdenden, nunmehr auf Berlin beschrinkten
neuen landesplanerischen Regelungen wiren inhaltlich schwierig, zeitlich aufwendig
und rechtlich risikoreich zu realisieren und konnten voraussichtlich nicht vor etwa dem
Jahr 2025 — wenn iiberhaupt — wirksam werden. Erst danach konnte die Aufhebung
der Beschliisse in Angriff genommen werden, mit denen die fiktive Planfeststellung und
die fiktive Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Tegel aufgehoben bzw. widerrufen

wurden.

Eine Teilkiindigung des Landesplanungsvertrages im Sinne der Herausnahme nur der
Flughafenplanungen fiir BER und TXL aus der gemeinsamen Landesplanung wire

rechtlich unzulissig.

Abgesehen von der ohnehin eher theoretischen Moglichkeit eines Ausstiegs ist wegen der
groBen Bedeutung einer gemeinsamen Landesplanung fiir den wachsenden
Verdichtungsraum Berlin/Brandenburg von einer Kiindigung des

Landesplanungsvertrages abzuraten.

B. Vorsorgliche Priifung der Rechtslage, falls kiinftig alle Gesellschafter
der FBB den unbefristeten Weiterbetrieb des TXL befiirworten wiirden

Als erste MaBinahme miissten Berlin und Brandenburg den LEP FS unter Aufgabe des
Single-Airport-Konzepts indern und den unbefristeten Weiterbetrieb des TXL
landesplanerisch ermoglichen. Hierfiir geniigt nicht ein bloBler ,politischer Wille“.
Vielmehr miisste der gesetzlich vorgegebene Rahmen eingehalten werden, nédmlich die
Durchfiihrung eines aufwendigen Verfahrens mit einer Strategischen Umweltpriifung
(SUP) unter Beteiligung der Offentlichkeit und insbesondere der Anhérung der

betroffenen Anwohner.



Eine Aufgabe des Single-Airport-Konzepts konnte rechtlich nur gelingen, wenn eine
Anderung der tatsichlichen Verhiiltnisse ein Abriicken von diesem Konzept rechtfertigt.
Eine solche Anderung konnte nach Lage der Dinge nur darin bestehen, dass — anders als
bisher angenommen — der kiinftige BER bereits bei Inbetriebnahme oder kurze Zeit

spiter an Kapazititsgrenzen stofit.

Bestiinden nach Eroffnung des BER und in den darauf folgenden Jahren keine oder
keine gravierenden Kapazititsengpiisse, wiire eine Anderung des LEP FS zugunsten
eines unbefristeten Weiterbetriebs des TXL abwigungsfehlerhaft und somit

rechtswidrig.

Andererseits konnte eine Anderung des LEP FS dann rechtsfehlerfrei gelingen, wenn
etwaige gravierende Kapazititsengpisse am BER nicht durch ausreichende und
zeitgerechte ErweiterungsmaBBnahmen beseitigt werden konnten und deshalb der BER
seine Funktion als einziger internationaler Verkehrsflughafen in der Region

Berlin/Brandenburg auf Dauer nicht erfiillen konnte.

Dabei ist allerdings davon auszugehen, dass nach derzeitigem Kenntnisstand die
Konfiguration der Start- und Landebahnen des BER auch fiir kiinftige deutliche
Kapazititserhohungen ausreichend ist. Ein Engpass erscheint daher — wenn iiberhaupt

— nur fiir die Abfertigungsanlagen realistisch.

II.

Unterstellt man eine rechtsfehlerfrei gelingende Anderung des LEP FS, miisste die
Aufhebung der Beschliisse vom 29. Juli 2004 und vom 2. Februar 2006, mit denen die
die fiktive Betriebsgenehmigung und die fiktive Planfeststellung fiir den Flughafen Tegel
widerrufen bzw. aufgehoben wurden, in einem planerischen Verfahren in Angriff
genommen werden. Es spricht viel dafiir, dass dies nur in einem férmlichen
Planfeststellungs- und Genehmigungsverfahren geschehen konnte, weil die bisherige

Planfeststellungs- und Genehmigungsfiktion des TXL wohl nicht wieder aufleben kann.



In diesen Verfahren konnte die Aufhebung der Beschliisse vom 29. Juli 2004 und vom 2.
Februar 2006 nur im Fall gravierender und dauerhafter Kapazititsengpisse
rechtsfehlerfrei gelingen. Sehr viel schwieriger wiire dies allerdings, wenn die Anderung
des LEP FS erst nach Eroffnung des BER und damit nach der SchlieBung des

Flughafens Tegel rechtswirksam wiirde.

II1.

Durch eine (rechtswirksam erfolgte) Anderung des LEP FS und die dadurch
ermoglichte unbefristete Offenhaltung des Flughafens Tegel wiirde der
Planfeststellungsbeschluss fiir den BER vom 13. August 2004 nicht ernstlich gefihrdet
und bliebe eine bestandskriftige Grundlage fiir die Inbetriebnahme und den weiteren
Ausbau des BER. Allerdings konnte es nach dem Wegfall der Funktion als Single-
Airport rechtlich geboten sein, die bisher vorgesehenen Nachtflugbeschrinkungen am

BER zum Schutz der Anwohner auszuweiten.

Iv.

Es wiire zu erwarten, dass gegen simtliche der vielen zu treffenden Entscheidungen
Klagen von betroffenen Personen, Gemeinden und Umweltvereinen erhoben wiirden,
die bei zwei Instanzenziigen (Oberverwaltungsgericht und Bundesverwaltungsgericht)

jahrelange Verzogerungen mit sich bringen diirften.



Ausgangspunkt und Gegenstand des Rechtsgutachtens

Der Verkehrsflughafen Berlin Tegel (TXL) ist derzeit der groBte und wichtigste Flughafen in
der Region Berlin-Brandenburg. Dort wurden im Jahr 2016 etwa 21,4 Millionen Passagiere
abgefertigt. Der Flughafen Berlin Schonefeld (SXF) fertigte 2016 ca. 11,5 Millionen
Passagiere ab, so dass sich eine Gesamtzahl von ca. 32,9 Millionen Passagieren ergibt. In
Umsetzung des sog. Konsensbeschlusses der drei Anteilseigner der Flughafengesellschaft
Berlin, Brandenburg und Bund aus dem Jahr 1996 wird das Berliner Flughafensystem durch
mehrere planungs- und luftverkehrsrechtliche Malnahmen grundlegend zu einem sog. Single-
Airport-Konzept umgestaltet. Einziger Verkehrsflughafen soll der entsprechend erweiterte
Flughafen Berlin Schonefeld (BER) werden, wihrend die innerstddtischen Flughifen
Tempelhof und Tegel zu schlieen sind. Die SchlieBung des Flughafens Tegel (Tempelhof ist
schon stillgelegt) hat spitestens sechs Monate nach der funktionsfahigen Er6ffnung des BER

zu erfolgen.

Der durch Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004 genehmigte Flughafen BER ist
zwar seit Jahren im Bau, seine urspriinglich fiir 2011/2012 vorgesehene Eroffnung hat sich
aber immer wieder verzogert. Nunmehr ist von der Flughafengesellschaft als verbindlicher
Er6ffnungstermin der Monat Oktober 2020 bekannt gegeben worden.' Seit Erlass des
Planfeststellungsbeschlusses fiir den BER ist die Zahl der an TXL und SXF abgefertigten
Passagiere weit stirker gestiegen als seinerzeit prognostiziert. Auch fiir die Zukunft werden
wachsende Passagierzahlen vorhergesagt. Angesichts dieser Entwicklung wird seit lingerem

und zunehmend kritisch in Politik und Offentlichkeit dariiber diskutiert, ob der BER bei

' Pressemitteilung der FBB vom 15.12.2017



seiner Eroffnung und in der darauf folgenden Zeit {iberhaupt die notige Kapazitit aufweist,
um den gegenwirtigen und kiinftigen Luftverkehrsbedarf der Region zu decken. Eine
verbreitete Auffassung hilt den Weiterbetrieb von TXL neben dem BER fiir unerldsslich.
Dem hat sich die Berliner Bevolkerung angeschlossen, indem sie mehrheitlich dem am 24.
September 2017 zur Abstimmung gestellten Volksentscheid ,,Berlin braucht Tegel*

zugestimmt hat.

Der durch Volksentscheid angenommene Beschluss lautet:

,Der Flughafen Berlin-Tegel ,, Otto-Lilienthal” ergdnzt und entlastet den geplanten
Flughafen Berlin Brandenburg ,, Willy Brandt* (BER). Der Berliner Senat wird aufgefordert,
sofort die SchlieBungsabsichten aufzugeben und alle MaBnahmen einzuleiten, die erforderlich

sind, um den unbefristeten Fortbetrieb des Flughafens Tegel zu sichern!*

Bei dem erfolgreichen Volksentscheid handelt es sich um einen ,,sonstigen Beschluss®, der
im Rahmen der Entscheidungszustindigkeit des Abgeordnetenhauses zu Gegenstinden der
politischen Willensbildung, die Berlin betreffen, gefasst wurde (sieche Art. 62 Abs. 1 Satz 2
der Verfassung von Berlin, § 40 Abs. 3 Abstimmungsgesetz). Ein solcher Beschluss hat zwar
nur appellativen Charakter. Doch ist der Senat von Berlin verpflichtet, zu dem Ergebnis des
Volksentscheids Stellung zu nehmen und seine Haltung durch einen Beschluss zum Ausdruck

zu bringen.

Im Zuge der Priifung, welche Schritte auf Grund des Ergebnisses des Volksentscheides zu
erfolgen haben, hat der Senat von Berlin alle Senatsverwaltungen gebeten, eine ihren
Geschiftsbereich betreffende Folgeabschidtzung eines moglichen Weiterbetriebs des
Flughafens Tegel zu iibermitteln. Die Zusammenfassung dieser Folgeabschidtzungen liegt
unter dem Datum vom 6. November 2017 vor. Als weitere Mallnahme hat der Senat
beschlossen, den Verfasser mit der Erstellung einer neutralen juristischen Begutachtung iiber
den Umgang des Senats mit dem Ergebnis des Volksentscheides ,, Berlin braucht Tegel* zu
beauftragen. Der Aufgabenbereich umfasst die Sichtung und Auswertung der
Folgeabschitzungen der Senatsverwaltungen. Ferner sollen die rechtlichen Konsequenzen fiir
das Land Berlin sowie den Luftverkehrsstandort Berlin und Brandenburg und die gemeinsame
Landesentwicklungsplanung mit dem Land Brandenburg Beriicksichtigung finden. Dabei soll

es insbesondere um Prozessrisiken fiir bestehende Planungen zum Luftverkehrsstandort und
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etwa notwendige neue MaBnahmen zur Umsetzung des Volksentscheides gehen. Der Senat
wird die Ergebnisse und Empfehlungen des Gutachters entgegennehmen und auf der

Grundlage einen Beschluss fassen, der dem Abgeordnetenhaus vorgelegt wird.

Das folgende Gutachten wird ist also durch den Gegenstand des Volksentscheides — die
unbefristete Offenhaltung des Verkehrsflughafens Tegel — begrenzt. Dartiber hinaus gehende
Uberlegungen, z. B. mit Blick auf die Moglichkeit einen nur kurzzeitigen Weiterbetrieb des
Flughafens Tegel kann das Gutachten nicht oder allenfalls am Rande anstellen. Aulerdem
beschrinkt sich die Untersuchung auf die rechtliche Problematik. Soweit fiir die
Begutachtung rechtlicher Fragen auch (verkehrs-)politische, wirtschaftliche oder finanzielle
Gesichtspunkte von Bedeutung sind, wird der Verfasser darauf so weit wie es ihm moglich ist
eingehen. Dabei wird es je nach Situation unumginglich sein, mit unterstellten Szenarien zu

arbeiten.

SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, dass der groBere Teil des Gutachtens aus vorsorglich
angestellten Uberlegungen besteht. Denn nach der gegenwiirtigen Gesetzeslage ist wegen der
Haltung des Landes Brandenburg (und wohl auch des Bundes) eine Offenhaltung von Tegel
rechtlich unzulédssig. Da nicht ausgeschlossen werden kann, dass die drei Anteilseigner der
Flughafengesellschaft — aus welchen Griinden auch immer — in der Zukunft doch noch einen
unbefristeten Weiterbetrieb ins Auge fassen, werden die dann auftauchenden rechtlichen

Fragen in der Art eines ,,Hilfsgutachtens* behandelt.

Teil A

Die gegenwirtige Gesetzeslage

I. Rechtsgrundlagen des Betriebs von TXL bis zum Konsensbeschluss

Der seit 1948 bestehende Flughafen Tegel (TXL) hat beziiglich seiner Rechtsgrundlagen eine
lange und differenzierte Geschichte hinter sich. Fiir die Zwecke des vorliegenden Gutachtens
bildet der sog. Konsensbeschluss von 1996 eine entscheidende Zasur. Deshalb empfiehlt es
sich, nachfolgend die Zeitraume von 1948 bis 1996 und von 1996 bis heute gesondert zu

betrachten.
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Der im Zuge der alliierten Luftbriicke im Jahr 1948 von der franzdsischen Besatzungsmacht
errichtete  Militirflughafen unterstand alliiertem Besatzungsrecht. Aufgrund einer
Vereinbarung vom 7. Juli 1960 zwischen der franzdsischen Militirregierung und der Berliner
Flughafengesellschaft mbH (BFG) war seit 1960 auch ziviler Luftverkehr zugelassen. Im Jahr
1975 wurde eine Vereinbarung iiber die Nutzungsrechte der BFG an den inzwischen
errichteten Anlagen des Flughafens geschlossen. Danach blieben im Wesentlichen die
Kontrolle des Flugverkehrs, der Betrieb der Navigationseinrichtungen und die
Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung auf dem Gelédnde in der Hand der

franzosischen Militdradministration.

Im Rahmen der Herstellung der Einheit Deutschlands wurden auch die fiir den Flughafen
Tegel maBgebenden Rechtsgrundlagen an die neuen staatsrechtlichen Verhéltnisse angepasst.
Die wichtigste bundesrechtliche Regelung findet sich § 2 Abs. 5 des Sechsten
Uberleitungsgesetzes vom 25. September 1990 (BGBI. I S. 2106). Danach gelten die aufgrund
alliierten Rechts angelegten oder betriebenen Flughifen Berlin-Gatow, Berlin-Tegel und
Berlin-Tempelhof nach Ubergabe durch die Alliierten im Sinne der §§ 6 bis 10 des
Luftverkehrsgesetzes (LuftVG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 14. Januar 1981
(BGBL. I S. 61) als genehmigt und im Plan rechtskriftig festgestellt. Die Ubergabe des
Flughafens Tegel und seiner Anlagen durch die franzdsische Militdradministration geschah
im Wesentlichen unmittelbar nach dem Inkrafttreten der Ubereinkommen zur Herstellung der
deutschen Einheit am 3. Oktober 1990. Endgiiltig abgeschlossen wurde die Ubergabe im Jahr
1994 mit der vollstandigen Aufgabe der militdrischen Nutzung auch im Bereich Tegel-Nord.

Eine weitere Uberleitungsregelung betraf den Lirmschutz. Nach § 2 Abs. 8 Nr. 1 des
genannten Uberleitungsgesetzes wurden die Vorschriften der §§ 1 bis 12 des Gesetzes zum
Schutz gegen Fluglirm vom 30. Miarz 1971 (BGBI. 1 S. 282) in Berlin (West) mit der
folgenden MalBigabe in Kraft gesetzt: Die Verordnung des Berliner Senats iiber die
Festsetzung des Liarmschutzbereichs fiir den Flughafen Berlin-Tegel vom 4. Juni 1976 (GVBI.
S. 1242) gilt als bundesrechtliche Verordnung zu § 4 Abs. 1 des Gesetzes zum Schutz gegen
Flugldarm fort.

Damit war der Flughafen Tegel vollstindig in das bundesdeutsche luftverkehrsrechtliche

Rechtsregime {iibergefiihrt. Zwar fehlte es an Verwaltungsentscheidungen sowohl fiir die
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Genehmigung (§ 6 LuftVG) als auch fiir die Planfeststellung (§§ 8 — 10 LuftVG). Es handelt
sich vielmehr um fiktive Rechtsakte, die freilich grundsitzlich dieselbe Rechtswirkung wie
entsprechende Verwaltungsakte der zustindigen Behorden haben. Auf die Frage, welchen
Umfang an Flugbewegungen und Passagierzahlen die Planfeststellungs- und

Genehmigungsfiktion zuldsst, ist spéter einzugehen.

I1. Der Konsensbeschluss (Single-Airport Konzept)

Bereits seit dem Jahr 1990 wurde in Politik und Offentlichkeit intensiv und kontrovers
dariiber diskutiert, wie es nach dem Ende der Teilung Deutschlands und Berlins mit dem
historisch gewachsenen, teilungsbedingt nicht aufeinander abgestimmten Berliner
Flughafensystem mit seinen drei Flughidfen weiter gehen sollte. Durchgesetzt hat sich

schlieBlich die im sog. Konsensbeschluss vom 28. Mai 1996 entwickelte Planung.

Diese vom Bund und von den Léindern Berlin und Brandenburg als Gesellschafter der Berlin
Brandenburg Flughafen Holding GmbH (BBF) geschlossene Vereinbarung enthilt zwei
Festlegungen. Zum einen soll das vorhandene Flughafensystem mit seinen drei Flughifen
zugunsten eines einzigen Verkehrsflughafens aufgegeben werden (neues Flughafenkonzept).
Zum anderen wird als Standort des Single-Flughafens der bisherige, entsprechend
auszubauende Flughafen Schonefeld bestimmt (Standortentscheidung). Logische Folge ist
somit die SchlieBung der innerstiddtischen Flughidfen Tempelhof und Tegel. Ausschlaggebend
fiir diese Losung war — neben anderen Gesichtspunkten (z. B. die Haushaltslage des Bundes
und der Linder) — der Umstand, dass durch die schrittweise SchlieBung eine wesentliche

Reduzierung der Anzahl der von Fluglirm Betroffenen erreichbar sei.

Mit dem Konsensbeschluss war der Startschuss fiir eine grundlegende Verdnderung der

Rechtsgrundlagen fiir alle drei Flughifen erfolgt.

III. Rechtliche Umsetzung des Konsensbeschlusses

Die rechtliche Umsetzung des Konsensbeschlusses geschah in vier Schritten: Schaffung der

landesplanerischen Grundlagen (dazu 1.), Widerruf der Betriebserlaubnis fiir den Flughafen
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Tegel (2.), Aufhebung der Planfeststellung fiir den Flughafen Tegel (3.) sowie Erlass des
Planfeststellungsbeschlusses fiir den BER - seinerzeit noch ,,Ausbau von Berlin-Schonefeld*

genannt - (4.).

1. Landesplanung

Ausgangspunkt ist der von den Landern Berlin und Brandenburg beschlossene Staatsvertrag
tiber die Aufgaben und Trédgerschaft sowie Grundlagen und Verfahren der gemeinsamen
Landesplanung (Landesplanungsvertrag) vom 6. April 1995, jetzt geltend in der Fassung
vom 1. November 2011 (GVBI. Berlin 2012, S. 3).

In Art. 1 des Vertrages haben sich die Linder verpflichtet, eine auf Dauer angelegte
gemeinsame Raumordnung und Landesplanung zu betreiben. Art. 7 Abs. 1 des Vertrages
verpflichtet die Linder zur Aufstellung eines gemeinsamen Landesentwicklungsprogrammes,
das ebenfalls als Staatsvertrag zu vereinbaren ist. Das Landesentwicklungsprogramm in der
Fassung vom 1. November 2003 (LEPro 2003) bestimmt in § 19 Abs. 11, dass der im
Gesamtraum Berlin Brandenburg zu erwartende Bedarf an Luftverkehrskapazititen durch
rechtzeitige Bereitstellung vornehmlich innerhalb des bestehenden internationalen
Flughafensystems , insbesondere unter Verringerung der Lirmbetroffenheit, gedeckt werden
soll. Dabei soll der nationale und internationale Luftverkehrsanschluss fiir Berlin und
Brandenburg ,,moglichst auf einen Flughafen konzentriert werden®. Hierbei soll eine enge
rdumliche Beziehung des Flughafens zum Aufkommensschwerpunkt Berlin angestrebt
werden. Das nachfolgende Landesentwicklungsprogramm vom 15. Dezember 2007 — LEPro
2007 — (GVBI. Berlin S. 629) erklirt die Bestimmung des § 19 Abs. 11 LEPro 2003 als
fortgeltend (Begriindung zu § 7 LEPro 2007).

Istin § 19 Abs. 11 LEPro 2003 die Konzentration auf einen einzigen Flughafen als Grundsatz
der Raumordnung (§ 2 und § 3 Abs. 1 Nr. 3 des Raumordnungsgesetzes - ROG) und damit
noch nicht zwingend verbindlich ausgestaltet, so erfolgte auf der nachfolgenden
Planungsebene der Regionalpldne die Konkretisierung als Ziel der Raumordnung (§ 3 Abs. 1
Nr. 2 ROG) durch den als Rechtsverordnung in beiden Léndern erlassenen
Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung (LEP FS) vom 28. Oktober
2003, jetzt geltend in der Fassung vom 30. Mai 2006 (GVBI. Berlin S. 509). Das Ziel Z 1

lautet:
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., Zur Deckung des nationalen und internationalen Luftverkehrsbedarfes der Linder Berlin
und Brandenburg ist der Flughafen Berlin-Schonefeld weiter zu entwickeln. Mit
Inbetriebnahme der Kapazititserweiterung am Standort Schonefeld sind die Flugplitze
Berlin-Tegel und Berlin-Tempelhof zu schlieBen und ihre Fldchen einer anderen Nutzung

zuzufiihren.

Diese Festlegung ist als raumordnerische Zielbestimmung fiir die in § 4 Abs. 1 ROG
genannten Offentlichen Stellen und Personen des Privatrechts bei ihren raumbedeutsamen

Planungen verbindlich.

Das Bundesverwaltungsgericht hat in seinen Urteilen vom 16. Miérz 2006 betreffend die
Klagen gegen den Planfeststellungsbeschluss fiir den BER die Rechtswirksamkeit des Zieles
Z 1 des LEP FS 2003 bestitigt, nachdem zuvor das OVG Brandenburg in einem nicht

rechtskriiftig gewordenen Normenkontrollurteil diesen Plan fiir nichtig erklirt hatte.”

Ergidnzend zu Ziel Z 1 des LEP FS enthdlt der Landesentwicklungsplan Berlin-
Brandenburg (LEP BB)’ als Ziel 6.6 folgende Festlegung: Linienflugverkehr und
Pauschalflugreiseverkehr mit Flugzeugen sind nur auf dem Verkehrsflughafen Berlin
Brandenburg International (BBI) zulissig, ausgenommen Flugverkehr durch Flugzeuge mit
einer zuldssigen Hochstabflugmasse von bis zu 14.000 Kilogramm. Bis zur Inbetriebnahme
der Kapazititserweiterung am Standort Schonefeld (BBI) ist dieser Verkehr nur auf den

Flughifen des Berliner Flughafensystems zuldssig.

Der Entwurf des in Aufstellung befindlichen Landesentwicklungsplans Hauptstadtregion

(LEP HR), der den LEP BB ablosen soll, enthélt unter Z 7.3 dieselbe Festlegung.

2. Widerruf der Betriebsgenehmigung TXL (SchlieBungsbeschluss 2004)

Um zu dokumentieren, dass das Land Berlin die landesplanerisch vorgegebene SchlieBung

des Flughafens Tegel entgegen vorgebrachten Zweifeln tatsdchlich betreibt, erliel die

*Vgl. z. B. BVerwGE 125, 116 (143 ff) Rn. 86 ff.
? Fiir das Land Brandenburg riickwirkend zum 15.05.2009 in Kraft gesetzt durch Verordnung 27.05.2015, GVBI.
II/15; vgl. dazu OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom 16.06.2014 — OVG 10 A 8.10
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Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung am 29. Juli 2004 und damit noch vor Erlass des
Planfeststellungsbeschlusses BER vom 13. August 2004 einen ,,Bescheid {iber den Widerruf
der Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Berlin-Tegel“. Der auf Antrag der Betreiberin
des TXL, der Berliner Flughafengesellschaft (BFG), und nach Anhorung von
Luftverkehrsgesellschaften, verschiedener Organisationen und Verbidnde und von Trigern
offentlicher Belange ergangene Beschluss ist auf § 6 LuftVG, § 45 der Luftverkehrs-
Zulassungsordnung (LuftVZO) § 49 des Verwaltungsverfahrensgesetzes (VwVIG) in
Verbindung mit § 1 des Gesetzes iiber das Verfahren der Berliner Verwaltung gestiitzt. Er

lautet in seinem verfiigenden Teil:

,, 1. Die Betriebsgenehmigung fiir den Verkehrsflughafen Berlin-Tegel (TXL) wird widerrufen.
Der Widerruf wird mit Ablauf von sechs Monaten wirksam, nachdem die Verlingerung der
kiinftigen Start- und Landebahn 07L/25R (Nord- und heutige Siidbahn) auf 3600 m Linge und
der Neubau der kiinftigen Start- und Landebahn 07R/25L (Siidbahn) des Verkehrsflughafens
Berlin-Schonefeld (SXF) mit einer Linge von mindestens 4000 m funktionsfihig in Betrieb
genommen worden ist. ...

3

2. Uber die Aufhebung der Planfeststellung wird gesondert entschieden. *

Die gegen den Beschluss vom 29. Juli 2004 erhobenen Klagen mehrerer Fluggesellschaften

blieben erfolglos4, der Beschluss ist also bestandskriftig.

3. Aufhebung der fiktiven Planfeststellung TXL (SchlieBungsbeschluss 2006)

Wie im Beschluss vom 29. Juli 2004 vorbehalten erlieB die Senatsverwaltung fiir
Stadtentwicklung am 2. Februar 2006 einen ,,Bescheid iiber die Entlassung der Anlagen und
Flaichen des Flughafens Berlin-Tegel aus der luftrechtlichen Zweckbestimmung
(Planfeststellung)“. Der ebenfalls auf Antrag der BFG und nach Anhorung von
Luftverkehrsgesellschaften, verschiedener Organisationen und Verbidnde und von Tréigern
offentlicher Belange ergangene Beschluss ist gestiitzt auf eine entsprechende Anwendung der
§§ 8 LuftVG, 77, 72 Abs. 1, 49 VwVIG in Verbindung mit § 1 des Gesetzes iiber das

Verfahren der Berliner Verwaltung. Er lautet im ersten Absatz seines verfiigenden Teils:

4 OVG Berlin Brandenburg, Urteile vom 24.11.2005 — OVG 12 A 3.05 u.a. sowie BVerwG, Beschliisse vom
21.06.2006 — BVerwG 4 B 18.06 u.a.-
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,,Die planfestgestellten Fldchen und Anlagen des Verkehrsflughafens Berlin-Tegel (TXL)
werden mit Ablauf von sechs Monaten, nachdem die Verldngerung der kiinftigen Start- und
Landebahn 07L/25R (Nord- und heutige Siidbahn) auf 3600 m Linge und der Neubau der
kiinftigen Start- und Landebahn 07R/25L (Siidbahn) des Verkehrsflughafens Berlin-
Schonefeld mit einer Liange von mindestens 4000 m funktionsfihig in Betrieb genommen

‘

worden sind, aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung entlassen. *

Der Beschluss vom 2. Februar 2006 ist ebenfalls bestandskriftig, nachdem hiergegen

erhobene Klagen zuriickgenommen wurden.

4. Planfeststellungsbeschluss BER (,,Ausbau Verkehrsflughafen Berlin-Schonefeld*)

Als vierte MaBnahme zur rechtlichen Umsetzung des Konsensbeschlusses (chronologisch
allerdings noch vor dem SchlieBungsbeschluss 2006) erlieB das Ministerium fiir
Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr des Landes Brandenburg am 13. August 2004 den
Planfeststellungsbeschluss fiir den Bau des BER, seinerzeit als ,,Ausbau des

Verkehrsflughafens Berlin- Schonefeld bezeichnet.

Der zentrale Inhalt des Beschlusses ist — ,,in Anderung und Erginzung des nach § 71 Abs. 1
Satz 1 LuftVG als planfestgestellt geltenden bestehenden Verkehrsflughafens Berlin-
Schonefeld* - die planerische Zulassung des Ausbauvorhabens. Der Beschluss trifft indes —
entgegen einer gelegentlich zu horenden Meinung — keine eigene Anordnung zur SchlieBung
des Berliner Flughafens Tegel (und Tempelhof). Dafiir wiirde der Planfeststellungsbehorde

des Landes Brandenburg auch die Zustindigkeit fehlen.’

Allerdings bezeichnet der
Planfeststellungsbeschluss die SchlieBung der beiden Flughifen als ,,tragenden Bestandteil
der Planrechtfertigung des  Ausbauvorhabens” (Entscheidungsgrinde S. 336).
Dementsprechend ist auf Seite 328 formuliert: ,, Der Planfeststellungsbeschluss steht unter
dem Vorbehalt der endgiiltigen SchlieBung der Flughédfen Berlin-Tegel und Berlin-Tempelhof
spitestens nach einer Ubergangszeit von sechs Monaten nach Inbetriebnahme der

3

ausgebauten Stidbahn. *

> So der verfiigende Teil des Planfeststellungsbeschlusses S. 57 B
% Darauf weist Kluckert, Rechtliche Perspektiven fiir den Weiterbetrieb des Verkehrsflughafens Tegel, DOV
2013, 874 (877) zutreffend hin
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Die Klagen gegen den Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004 wies das
Bundesverwaltungsgericht mit Urteilen vom 16. Mirz 2006’ im Wesentlichen zuriick.
Erfolgreich waren die Klagen nur wegen einiger Mingel in den Regelungen zum Lirmschutz.
In einem Planerginzungsbeschluss vom 20. Oktober 2009 behob das Ministerium fiir
Infrastruktur und Raumordnung des Landes Brandenburg diese Mingel. Der
Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004 ist mit den nachfolgenden Anderungen und

Erginzungen mittlerweile bestandskriftig®.

IV. Folgerungen fiir den Weiterbetrieb des Flughafens Tegel

Die entscheidende Rechtsnorm fiir die Frage, ob die gegenwirtige Gesetzeslage einen
Weiterbetrieb des Flughafens Tegel auch nach Inbetriebnahme des BER zulisst, ist der LEP

FS. Die zentrale Bedeutung dieser Rechtsverordnung verkennen sowohl die Ausarbeitung des
Wissenschaftlichen Dienstes des Deutschen Bundestages9 aus dem Jahr 2013 als auch das im
Auftrag von Ryanair erstellte Gutachten ,,Tegel offen halten vom Juni 2017, dessen
juristischen Teil die Anwaltskanzlei CMS Hasche Sigle erstellt hat.'® Das hat zur Folge, dass
die beiden Gutachten in ihrem rechtlichen Ansatz unzutreffend und insoweit in den darauf

aufbauenden rechtlichen Ableitungen defizitér sind.

Die Zielfestlegung Z 1 des LEP FS unterliegt der Bindungswirkung des § 4 Absatz 1 Satz 1
ROG. Das in Z 1 formulierte Ziel, den Flughafen Tegel nach Inbetriebnahme des BER zu
schliefen und dessen Flichen einer anderen Nutzung zuzufiihren, ist von allen 6ffentlichen
Stellen bei ihren raumbedeutsamen Planungen und Mallnahmen zu beachten. Die Fortfithrung
des Flughafenbetriebes wire eine raumbedeutsame MaBnahme (vgl. § 3 Abs. 1 Nr. 6 ROG).
Deshalb sind Adressaten der (zwingenden) Beachtenspflicht von Ziel Z 1 auch die fiir einen
Weiterbetrieb des Flughafens Tegel zustindigen Behorden des Landes Berlin.!" Dieselbe
Beachtenspflicht gilt fiir die privatrechtlich organisierte Flughafengesellschaft FBB (§ 4 Abs.
1 Satz 2 ROG).

! Beispielhaft BVerwGE 125, 116 (,,Schonefeld®)

% Abweisung der Klagen gegen den Planerginzungsbeschluss durch BVerwGE 141, 1

? Vgl. etwa die Ausfiihrungen auf Seiten 15 f. und 26

10 Vgl. etwa die Ausfithrungen auf den Seiten 17, 39-40, 47 unten, 68 — 70 und 76

'S0 ausdriicklich BVerwGE 125, 116 (180) Rn. 193; BVerwG, B. vom 29.11.2007 - 4 B 22.07 — Buchholz
442.40 § 6 LuftVG Nr. 34; BVerwG, B. vom 18.09.2009 — 4 B 33.09
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Die Bindung an das Ziel Z 1 kann nicht auf dem Weg eines nachtriglichen Widerspruchs der
Obersten Luftfahrtbehorde des Landes Berlin gemidBl § 5 Abs. 3 Satz 1 ROG umgangen
werden. Diese Moglichkeit wird in der Zusammenfassung der Folgeabschitzungen aller
Senatsverwaltungen (Seite 4) mit der Begriindung erwogen, dass sich nach dem Inkrafttreten
des LEP FS die Sachlage, z. B. die Luftverkehrsprognose, verdndert habe. Nach der
genannten Vorschrift kann eine an der Planung zu beteiligende 6ffentliche Stelle des Bundes
im Sinne von § 5 Abs. 1 ROG unter bestimmten Voraussetzungen nachtriglich einer
Zielfestlegung widersprechen, sofern eine Verdnderung der Sachlage ein Abweichen
erforderlich macht. Ein wirksamer nachtrédglicher Widerspruch lédsst dann (nur) gegeniiber der
betreffenden Stelle die Bindungswirkung des Zieles entfallen. Eine derartige Fallgestaltung ist
hier aber nicht gegeben. Denn die Vorschrift des § 5 ROG bezieht sich, wie aus Absatz 1
hervorgeht, nur auf raumbedeutsame Planungen und Mallnahmen von 6ffentlichen Stellen des
Bundes, von anderen offentlichen Stellen, die im Auftrag des Bundes tétig sind, sowie von
Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 1 Satz 2 ROG, die fiir den Bund oOffentliche
Aufgaben durchfithren. Es handelt sich um eine Art Schutzbes‘timmung12 zugunsten von
Planungen des Bundes, die durch Zielfestlegungen anderer Planungstréiger, also insbesondere
der Lénder, nachteilig betroffen sein konnen. Im vorliegenden Fall stehen aber iiberhaupt

keine Planungen des Bundes in Rede.

Als Ergebnis ist festzuhalten, dass jede MaBnahme oder Entscheidung von Behorden des
Landes Berlin oder der FBB, die auf einen Weiterbetrieb des Flughafens Tegel nach
Inbetriebnahme des BER (nach Ablauf der maximal sechsmonatigen Ubergangsfrist) zielen,
auf ein rechtlich unzulidssiges Ergebnis gerichtet wiren.”” Das gilt insbesondere fiir die
Aufhebung der SchlieBungsverfiigungen von 2004 und 2006, einschlieBlich eines
entsprechenden Aufhebungsantrags der FBB. Deshalb besteht fiir die zustindigen Berliner
Behorden gegenwirtig auch nicht die Befugnis, entsprechende Verwaltungsverfahren
einzuleiten, wie dies von mancher Seite etwa beziiglich eines ,,Widerrufs des Widerrufs der

Betriebsgenehmigung* gefordert wird.

Zwischenergebnis:

2 Spannowsky in Spannowsky/Runkel,Goppel, ROG, § 5 Rn. 1 und 7: , Konfliktbereinigungsverfahren®
" So zutreffend auch die Einschitzungen in den Gutachten Kipp und Geulen
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Die gegenwiirtige Gesetzeslage untersagt den Behorden des Landes Berlin jede
MaBnahme oder Entscheidung, die auf einen Weiterbetrieb des Flughafens Tegel nach
Inbetriebnahme des BER (nach Ablauf der maximal sechsmonatigen Ubergangsfrist)

gerichtet ist.

Teil B

Voraussetzungen fiir eine Anderung der Gesetzeslage

1. Einverstindnis aller Gesellschafter der FBB

Wie dargelegt, ist das entscheidende rechtliche Hindernis fiir einen moglichen Weiterbetrieb
des Flughafens Tegel die landesplanungsrechtliche Situation, die das Single-Airport-Konzept
mit SchlieBung der beiden innerstddtischen Flughidfen festschreibt. Will man diese
Gesetzeslage beseitigen, miissten also § 19 Abs. 11 LePro 2003, der LEP FS (oder zumindest
dessen Zielbestimmung Z 1) und die Zielbestimmung 6.6 des LEP BB geédndert werden.
Zuvor miissten die Gesellschafter der FBB von dem Konsensbeschluss aus dem Jahr 1996

abriicken.

Berlin und Brandenburg betreiben eine auf Dauer angelegte gemeinsame Raumordnung und
Landesplanung und verpflichten sich deshalb unter anderem, ein gemeinsames
Landesentwicklungsprogramm und gemeinsame Landesentwicklungsplédne festzulegen (Art. 1
Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 Satz 2 des Landesplanungsvertrags). Eine Anderung der genannten
landesplanerischen Rechtsgrundlagen ist also nur durch ein gemeinschaftliches Handeln der

beiden Lander moglich.

Ein solches gemeinschaftliches Handeln in Richtung auf Offenhaltung des Flughafens Tegel
setzt das Einvernehmen des Bundes als Mitgesellschafter der FFB voraus. Denn dem Bund
diirfte gegen seinen Willen nicht der Betrieb eines zweiten Flughafens neben dem BER
aufgedridngt werden. Der Bund konnte auch nicht von den beiden anderen Gesellschaftern
iberstimmt werden. Denn nach dem Gesellschaftsvertrag der FBB bediirfen ,,grundsitzliche

MaBnahmen im Zusammenhang mit dem Aus- und Neubau des Flughafens BER*“ - und das
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ist bei Offenhaltung von Tegel der Fall - einer Mehrheit von mindestens 75 % der
abgegebenen Stimmen.'* Berlin und Brandenburg haben aber zusammen nur 74 % der

Stimmen.

Der Ministerpriasident von Brandenburg hat zuletzt etwa im Rahmen der gemeinsamen
Sitzung der Kabinette von Berlin und Brandenburg am 6. November 2017 erklirt, das Land
Brandenburg bleibe bei seiner Haltung, dass der Flughafen Tegel nach Inbetriebnahme des
BER geschlossen werden miisse.'” Schon zuvor hatte sich in einer Sitzung der Gesellschafter
der FBB vom 26. Oktober 2017 keine Mehrheit fiir die Offenhaltung des Flughafens Tegel

gefunden.16 Auch der Bund hilt - jedenfalls gegenwirtig - an der bisherigen Gesetzeslage fest.

Solange Brandenburg und der Bund oder einer von beiden bei dieser Haltung bleiben, ist eine
Anderung der landesplanerischen Grundlagen nicht moglich. Berlin sind insoweit —

ungeachtet des Volksentscheides — die Hinde gebunden.

Zwischenergebnis:

Das Land Berlin kann nach dem gegenwirtigen Stand der Aufforderung des
Volksentscheides, die erforderlichen MaBnahmen zur Offenhaltung des Flughafens
Tegel nach Inbetriebnahme des BER zu ergreifen, wegen der Haltung von Brandenburg

und des Bundes nicht mit Aussicht auf Erfolg Folge leisten.

II. Hilfsgutachtliche Uberlegungen zur Anderung der Gesetzeslage

Zwar ist gegenwirtig nicht zu erkennen, dass Brandenburg und der Bund ihre Auffassung
zum Weiterbetrieb des Flughafens Tegel aufgeben wiirden. Andererseits ist nicht
auszuschliefen, dass sich diese Haltung — aufgrund welcher Entwicklungen auch immer — in

Zukunft dndern konnte, also alle Gesellschafter den Weiterbetrieb des Flughafens Tegel

'* Siehe die Zusammenfassung der Folgeabschitzungen aller Senatsverwaltungen, S. 2
!> Vgl. etwa den Bericht des Tagesspiegel in der Ausgabe vom 7.11.2017
'® Zusammenfassende Folgenabschitzung vom 6.11.2017, S. 1
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ermoglichen wollen. Es empfiehlt sich deshalb, vorsorglich Uberlegungen zu den rechtlichen

Fragen anzustellen, die sich fiir diesen (unterstellten) Fall ergeben wiirden.

Entsprechend dem hilfsgutachtlichen Charakter bleibt die folgende Untersuchung auf die
wesentlichen Gesichtspunkte beschrinkt. Dabei wird ferner unterstellt, dass eine mogliche
Anderung der Gesetzeslage zeitlich noch rechtzeitig vor Ablauf der Ubergangsfrist nach
Inbetriebnahme des BER in Kraft treten wiirde, d. h. dass die aufschiebende Bedingung in den
SchlieBungsverfiigungen von 2004 und 2006 noch nicht eingetreten ist. Wire hingegen die
Bedingung schon eingetreten, miisste wegen des Erloschens der Planfeststellungs- und
Genehmigungsfiktion ein ginzlich neues Planfeststellungs- und Genehmigungsverfahren

durchgefiihrt werden (siehe Teil C I 3).

1. Anderung des § 19 Abs. 11 LEPro 2003

Als hoherstufige Regelung der gemeinsamen Landesplanung miisste § 19 Abs. 11 LEPro
2003 als Bestandteil des Staatsvertrages LEPro 2007 vor einer Anderung des LEP FS
gedndert sein. Denn die gemeinsamen Landesentwicklungsplidne sind auf der Grundlage des
gemeinsamen Landesentwicklungsprogramms zu entwickeln (Art. 8 Abs. 1 Satz 1 des
Landesplanungsvertrages, § 8 Abs. 2 Satz 1 ROG). Das schlie3t natiirlich nicht aus, beide
Anderungsverfahren gleichzeitig und parallel zu betreiben. Im Gegenteil kionnte das sogar

geboten sein, um unndtige Mehrfachpriifungen zu vermeiden.

a) Verfahrensrechtliche Voraussetzungen

Bei der notwendig werdenden Anderung des  Staatsvertrages iiber  das
Landesentwicklungsprogramm 2007 miissten Berlin und Brandenburg u. a. folgende
verfahrensrechtliche Vorgaben beachten: Fiir Raumordnungsplanungen nach § 8 ROG ist
eine Strategische Umweltpriifung (SUP) durchzufiihren (§ 35 Abs. 1 Nr. 1 des Gesetzes
tiber die Umweltvertrdglichkeitspriifung — UVPG — in Verbindung mit Nr. 1.5 der Anlage 5
zum UVPG). Das gilt auch fiir Anderungen einer Planung, es sei denn es handelte sich um
eine nur geringfiigige Anderung (§ 9 Abs. 2 ROG, § 37 UVPG) — was hier erkennbar nicht
der Fall ist. Gegenstand und Verfahren einer SUP sind in §§ 9 bis 11 ROG sowie erginzend
(vgl. § 38 Satz 1 UVPGQG) in den §§ 39 ff. UVPG geregelt.
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Bei der SUP ist eine Reihe von Verfahrensschritten vorgeschrieben, wie zum Beispiel:
Unterrichtung der Offentlichkeit und der in ihren Belangen beriihrten 6ffentlichen Stellen (§
10 Abs. 1 Satz 1 ROG); Durchfithrung der Umweltpriifung (§ 9 ROG, § 39 ff. UVPG);
Erstellung des Umweltberichts (§ 9 Ab. 1 ROG, § 40 UVPG); Beteiligung der Offentlichkeit
und der Tridger oOffentlicher Belange durch offentliche Auslegung des Entwurfs des
Raumordnungsplans samt Begriindung und Umweltbericht (§ 10 Abs. 1 Sitze 2 bis 4 ROG;
§§ 41, 42 UVPG); Uberpriifung eingegangener Stellungnahmen (§ 10 Abs. 1 Satz 3 ROG, §
43 UVPG). Ergédnzende Verfahrensvorschriften enthdlt Art. 7 Abs. 2 des

Landesplanungsvertrages.

Diese Aufzdhlung, zu der noch die etwaige (fakultative) Durchfiihrung -eines
Erorterungstermins hinzuzurechnen wire, soll deutlich machen, welcher allein zeitliche
Aufwand mit einer Anderung des § 19 Abs. 11 LEPro 2003 verbunden wire, ehe es — nach
abschlieBender Bewertung und Beriicksichtigung und Annahme des Plans (§§ 43, 44 UVPGQG)
- zu einer formlichen Anderung des Staatsvertrages durch die beiden Linder kommen kann.
Das gilt erst recht, wenn gleichzeitig das Verfahren zur Anderung des LEP FS durchgefiihrt
wiirde, weil hierbei umfangreichere und konkretere Untersuchungen und Festlegungen und
eine entsprechend aufwendigere Anhorung (siehe dazu unten Abschnitt 2.) als bei einem
Landesentwicklungsprogramm erforderlich wiren. Zu bedenken ist weiter, dass der fiir die
SUP zu betrachtende Raum und damit auch die Anzahl der zur betroffenen Offentlichkeit
gehorenden Personen (§ 2 Abs. 9 UVPG) sehr groB3 sein wird, weil der Untersuchungsraum
die voraussichtlichen Umweltauswirkungen des gesamten neuen Flughafensystems, also der
beiden Flughidfen umfassen miisste. Das konnte angesichts der mit Sicherheit zu erwartenden
intensiven Einwendungen der durch den Weiterbetrieb nachteilig Betroffenen eine zusitzliche

Verliangerung des Verfahrens bewirken.

Alles in allem muss wohl, gerechnet vom Beginn des Verfahrens, mit einer Dauer von
mindestens einem Jahr gerechnet werden. Falls gleichzeitig die SUP fir den LEP FS
durchgefiihrt wiirde, diirfte die Verfahrensdauer deutlich linger werden, nicht zuletzt auch
deshalb, weil fiir die Untersuchung der Umweltauswirkungen des Flughafens Tegel wohl
wenig auf vorhandenes Material zuriickgegriffen werden konnte. Das ist eine Folge davon,
dass fiir diesen Flughafen nie ein ordnungsgemiBes Genehmigungs- und

Planfeststellungsverfahren durchgefiihrt worden ist.
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b) Materiellrechtliche Voraussetzungen.

Das gemeinsame Landesentwicklungsprogramm legt auf einer hoherstufigen Planungsebene
insbesondere Grundsitze der Raumordnung fest, die fiir die Gesamtentwicklung der beiden
Linder von Bedeutung sind (Art. 7 Abs. 1 Satz 2 LEPro 2007). Grundsitze der Raumordnung
sind Aussagen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums als Vorgaben fiir
nachfolgende Abwiégungs- oder Ermessensentscheidungen (§ 3 Abs. 1 Nr. 3 ROG). Im
Gegensatz zu Zielen der Raumordnung (§ 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG) sind die Grundsitze nicht in
dem Sinn verbindlich, dass aus ihnen entwickelte, die Grundsitze konkretisierende
Planungen, etwa die Landesentwicklungspldne, keinen Abwégungsspielraum mehr fiir ihre

eigenen Festlegungen hitten.

Dieser Unterschied zwischen hoherstufiger und nachfolgender Planungsebene wirkt sich auf
den MaBstab der jeweiligen planerischen Abwégung aus. So bestimmt § 7 Abs. 2 Halbsatz 1
ROG, dass bei der Aufstellung der Raumordnungspline die Offentlichen und privaten
Belange, soweit sie auf der jeweiligen Planungsebene erkennbar und von Bedeutung sind,
gegeneinander und untereinander abzuwigen sind. Das wiederum bedeutet, dass die
Abwigung der Belange, die den Festlegungen des gemeinsamen
Landesentwicklungsprogramms zugrunde liegen, weniger konkret und auf detaillierten
Ermittlungen  beruhend erfolgt als etwa bei Zielbestimmungen in einem
Landesentwicklungsplan. Das maf3gebende Abwégungsprogramm, also die in die Abwédgung
einzustellenden  offentlichen  und  privaten  Belange, ist allerdings  beim
Landesentwicklungsprogramm im Wesentlichen gleichartig wie auf der nachfolgenden Stufe.
Deshalb wird, um Wiederholungen zu vermeiden, auf die Ausfithrungen zur Abwégung bei
der Anderung des — letztlich entscheidenden - LEP FS verwiesen. Das gilt auch fiir die
vorrangige Frage, welches von mehreren landesplanerisch moglichen Standort-Konzepten das

Single-Airport-Konzept abldsen soll (siehe den folgenden Abschnitt 2).

2. Anderung des LEP FS

Soll die Zielfestlegung Z 1 des LEP FS geindert werden, miisste wohl der gesamte Plan neu
gefasst werden. Denn das in Z 1 formulierte Ziel eines Single-Airport-Konzepts ist so zentral,

dass alle iibrigen Festlegungen zumindest angepasst werden miissten. Letztlich kann die
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Frage, welchen Umfang die Anderung hitte, offen bleiben. Die entscheidenden
verfahrensrechtlichen und materiellrechtlichen Anforderungen sind bei einer Beschrinkung

auf Z 1 dieselben wie bei einer umfangreicheren Anderung.

Wegen der verfahrensrechtlichen Voraussetzungen kann auf die auch hier geltenden
Ausfithrungen zur Anderung von § 19 Abs. 11 LEPro 2003 verwiesen werden (oben
Abschnitt 1 a). Niher zu untersuchen sind im Folgenden die materiellrechtlichen
Voraussetzungen und rechtlichen Grenzen einer Anderung des LEP FS in seiner Fassung von
2006. Zu wiederholen ist dabei die Aussage, dass wegen der aufwendigen Durchfiihrung der
SUP ein jahrelanges Verwaltungsverfahren zu erwarten widre — von anschlieBenden

Rechtsschutzverfahren ganz abgesehen.

a) Bedeutung der Raumordnung fiir die Festlegung des Standorts eines
internationalen Verkehrsflughafens

Nach gefestigter Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts'’ ist die Wahl des Standorts
fir einen internationalen Verkehrsflughafen wegen der groBrdaumigen Auswirkungen
vorrangig eine raumordnerische Entscheidung. Zielformige Standortfestlegungen in einem
Landesentwicklungs- oder Regionalplan treffen somit die Aussage, dass der ausgewihlte
Standort aus raumordnerischer Sicht geeignet und — nach einem raumordnerischen
Alternativenvergleich — vorzugswiirdig ist, um konkurrierende Raumnutzungen in einen
dauerhaften groBrdumig ausgewogenen Ausgleich zu bringen. Auf der nachfolgenden Stufe
der Zulassung des Flughafenvorhabens — iiblicherweise durch Planfeststellung nach § 8
LuftVG - ist die Zulassungs-(Planfeststellungs-)behorde an die raumordnerische
Standortentscheidung in  der Weise gebunden, dass sie keinen  eigenen
Standortalternativenvergleich mehr vornehmen darf, sondern an den betreffenden Standort
gebunden ist. Allerdings trifft die Behorde keine (,,positive®) Rechtspflicht zur Zulassung des
Vorhabens an diesem Standort. Vielmehr muss sie iiberpriifen, ob das konkrete Vorhaben an
diesem Standort alle rechtlichen Voraussetzungen fiir eine Zulassung erfiillt. Ist das nicht der

Fall, muss sie die Zulassung (also regelmiBig die Planfeststellung) versagen.

17 Grundlegend BVerwGE 125, 116 (130 ff)) Rn. 54 ff. ,,Schonefeld”; BVerwGE 144, 1 (16, 22) Rn. 49, 64;
BVerwGE 144, 44 (64) Rn. 53
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Aus diesem Verhiltnis zwischen raumordnerischer Standortfestlegung und nachfolgender
Zulassungsentscheidung ergibt sich die iiberragende Bedeutung des LEP FS fiir die
gesamte in diesem Gutachten zu untersuchende rechtliche Problematik. Man wird die zitierte
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts so verstehen miissen, dass fiir die Planung
und Zulassung insbesondere von internationalen Verkehrsflughifen'® in aller Regel auf der
ersten Stufe eine raumordnerische Standortaussage erfolgt sein muss, ehe ein konkretes
Zulassungsverfahren erfolgen kann. Diese Standortaussage muss nicht zwingend eine
zielformig abschlieBende Standortfestlegung (wie im Fall des LEP FS) sein, sondern kann —
jedenfalls bei Erweiterungen eines Flughafens oder bei Anderungsgenehmigungen — eine
weniger bindende landesplanerische Festlegung, etwa die zielférmige Festlegung von
Vorrangflichen sein.'” Daraus erhellt, dass die raumordnerische Gesetzeslage eine erhebliche
Bedeutung auch fiir die Frage haben wird, unter welchen rechtlichen Voraussetzungen die
SchlieBungsverfiigungen von 2004 und 2006 aufgehoben werden konnten (dazu unten Teil
C). Dasselbe gilt fiir die Frage, welche Voraussetzungen fiir einen Weiterbetrieb des
Flughafens Tegel erfiillt sein miissten, wenn das Land Berlin den ,,Sonderweg" des Ausstiegs

aus der gemeinsamen Landesplanung versuchen wiirde (dazu unten Teil E).

b) Gegenstand der Festlegungen in einem geéinderten LEP FS

Zunichst ist zu kliren, auf welchem Konzept die Anderungen des LEP FS beruhen sollen. Die
Zusammenfassung der Folgeabschitzungen aller Senatsverwaltungen bei Umsetzung des
Volksentscheids beschreibt auf Seite 3 und 4 drei mogliche Szenarien: Erstens die
Positivfestlegung des Standortes Tegel neben dem BER; zweitens die Aufgabe des Single-
Standort-Konzepts ohne Positivaussage fiir Tegel; drittens die ersatzlose Aufhebung des LEP
FS.

Aus den folgenden Griinden ist nur das erste Szenario geeignet, das angestrebte Ziel einer
Offenhaltung des Flughafens Tegel zu erreichen. Wie ausgefiihrt, ist die Festlegung des
Standorts eines internationalen Verkehrsflughafens vorrangig eine raumordnerische
Entscheidung. Soll der Weiterbetrieb des Flughafens Tegel sichergestellt werden, muss auf

der landesplanerischen Ebene, also im LEP FS, der Standort Tegel zielformig festgelegt

'8 Aber auch fiir Regionalflughifen, vgl. BVerwGE 130, 83 (107 f.) Rn. 66
" Vel. BVerwGE 142, 234 (263) Rn. 82 und BVerwG, Beschluss vom 31.03.2011 —4 BN 19.10 — juris Rn. 10 f.
zur Erweiterung des Flughafens Frankfurt; vgl. auch BVerwGE 130, 83 (107 f.) Rn. 66 f.
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werden. Allerdings kann eine derartige Zielfestlegung auch erst nach einer
abwigungsfehlerfreien Alternativenpriifung erfolgen, also nach einer Untersuchung, ob sich
nicht andere Losungsmoglichkeiten als der Weiterbetrieb eines innerstddtischen Flughafens
anbieten (vgl. ndher unten Abschnitt e) aa) ,,.Die Kapazitdtsfrage®). Nur mit einer solchen
Zielfestlegung wire gesichert, dass auf der zweiten Stufe, ndmlich der Zulassung des
konkreten Vorhabens, ausschlieBlich und ohne weitere Alternativenpriifung untersucht und
entschieden wird, ob alle rechtlichen Voraussetzungen fiir einen Weiterbetrieb gegeben sind.
Diese Zulassungsebene wiren hier die nachfolgenden Verwaltungsverfahren zur Aufhebung

der beiden SchlieBungsverfiigungen von 2004 und 2006.

Hingegen gébe es beim zweiten Szenario (Aufgabe des Single-Airport-Konzepts), wie in der
Zusammenfassung a.a.0. zutreffend hervorgehoben wird, mangels Positivaussage fiir den
Flughafen Tegel keine landesplanerische Festlegung eines bestimmten Standorts fiir einen
zweiten Flughafen. Vielmehr miisste bei der erforderlichen landesplanerischen
Alternativenpriifung untersucht werden, welche anderen Standorte raumordnerisch ebenfalls
fiir einen die Kapazititsprobleme 16senden zweiten Flughafen in Betracht kommen. Ob eine
solche landesplanerische Zuriickhaltung in der Standortfrage tiberhaupt zulédssig wire, mag
dahin stehen. Jedenfalls konnte eine Standortfestlegung (mit Alternativenpriifung) zugunsten
von Tegel und zulasten anderer landesplanerisch méglicher Standorte erst im Rahmen der

Verwaltungsverfahren zur Authebung der SchlieBungsverfiigungen 2004 und 2006 erfolgen.

Das dritte Szenario wire schon deshalb nicht zielfiihrend, weil nach ersatzloser Authebung
des LEP FS iiberhaupt keine raumordnerische Vorkldrung der Flughafen-Standorte mehr
bestiinde. Angesichts der Bedeutung der raumordnerischen Entscheidung fiir die Standorte
internationaler Verkehrsflughédfen wire ein solcher Verzicht rechtlich hochproblematisch.
Denn im vorliegenden Fall geht es um die Koordinierung von zwei nahe beieinander
gelegenen Flughidfen mit jeweils groBrdumigen Auswirkungen. Dies ist der klassische Fall fiir
einen raumordnerischen Koordinierungsbedarf. Ein isoliertes Zulassungsverfahren fiir die

Offenhaltung des Flughafens Tegel konnte dies nicht leisten

Fiir die folgende Untersuchung der rechtlichen Voraussetzungen einer Anderung des LEP FS
ist daher davon auszugehen, dass diese Anderung auf eine neue verbindliche Zielfestlegung
mit einer Positivaussage fiir den Standort Tegel (neben dem Standort BER) ausgerichtet sein

miisste.
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¢) Grundsitzliches zur Abwigung des Planungstrigers und zur gerichtlichen
Abwigungskontrolle

Bei der Aufstellung, Anderung, Erginzung und Aufhebung eines Raumordnungsplanes sind
die offentlichen und privaten Belange, soweit sie auf der jeweiligen Planungsebene erkennbar
und von Bedeutung sind, gegeneinander und untereinander abzuwigen; bei der Festlegung
von Zielen der Raumordnung ist abschliefend abzuwégen (§ 7 Abs. 2 Satz 1, Abs. 7 ROG).
Bei SUP-pflichtigen Plinen wie hier ist von herausgehobener Bedeutung fiir die Abwigung
die Beriicksichtigung des Ergebnisses der Umweltpriifung nach § 9 ROG (vgl. § 7 Abs. 2
Satz 2 ROG). Mit dem Abwigungserfordernis ist die wichtigste rechtliche Anforderung an
einen Raumordnungsplan bezeichnet. Fiir die planende Stelle bedeutet dies, dass sie alle
abwigungserheblichen Belange erfassen, insbesondere auch mogliche Alternativen
untersuchen und dann unter Beriicksichtigung des gesamten Abwigungsmaterials iiber den
Plan entscheiden muss. Soweit es um Alternativen zum planerischen Vorhaben geht, muss sie
sich letztlich fiir eine davon entscheiden. Dabei kann es durchaus sein, dass nicht nur die
gewihlte, sondern auch die verworfenen Alternativen - gemessen an der Planungsaufgabe —

in rechtmiBiger Weise hitten in Betracht kommen konnen. Die planende Stelle hat
planerische Gestaltungsfreiheit und das hei3t nicht zuletzt das Bevorzugen und damit
notwendig das Ausscheiden von Alternativen. Vor diesem Hintergrund hat zum Beispiel das
Bundesverwaltungsgericht in  seinen Urteilen vom 16. Mirz 2006 zum
Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004 in einem obiter dictum ausgefiihrt, dass an
Stelle des Single-Airport-Konzeptes eine Erweiterung des vorhandenen Berliner

Flughafensystems eine ,,rechtlich wohl auch vertretbare Losung gewesen wire®.

Von der planerischen Gestaltungsfreiheit sind zu unterscheiden die rechtlichen Grenzen,
denen eine ordnungsgemile Abwigung unterliegt. Ob diese rechtlichen Grenzen eingehalten
sind, ist insbesondere bei der gerichtlichen Kontrolle der jeweiligen planerischen
Entscheidung von Bedeutung. Die rechtliche Uberpriifung der Einhaltung des
Abw'aigungsgebots21 fragt nur danach, ob die konkrete Abwigungsentscheidung in dem
rechtlich vorgegebenen Rahmen bleibt, nicht aber danach, ob es sich um die ,beste*
planerische Losung handelt. Denn es ist durchaus moglich, dass eine verworfene andere

Losung unter planerischen Gesichtspunkten gleichwertig oder gar — je nach Standpunkt —

2 vgl. BVerwGE 125, 116 (146) Rn. 98 , Schonefeld*
*! Zu den MaBstiben der Abwigungskontrolle siehe die st. Rspr. des BVerwG seit BVerwGE 34, 301 (308 ff.)
und BVerwGE 48, 56 (63 ff): BVerwGE 125, 116 (145 f.) Rn. 97 und 98
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,besser gewesen wire und ebenso rechtsfehlerfrei hitte gewihlt werden konnen. Ein
rechtserheblicher Abwigungsfehler liegt nur dann vor, wenn eine Abwigung tiberhaupt nicht
stattgefunden hitte, oder wenn in die Abwégung nicht an Belangen eingestellt worden wiére,
was nach Lage der Dinge in sie eingestellt werden musste oder wenn die Bedeutung der
betroffenen Belange verkannt worden wire oder wenn der Ausgleich zwischen ihnen in einer
Weise vorgenommen worden wire, der zur objektiven Gewichtigkeit einzelner Belange auer

Verhiltnis steht.??

Diese klar stellenden Ausfiihrungen sind fiir den Verfasser deshalb wichtig, weil sie deutlich
machen, was das zu erstellende Gutachten leisten kann und muss und was nicht. Aufgabe ist
eine ,neutrale juristische Begutachtung™ {iber den Umgang mit dem Ergebnis des
Volksentscheids. Dabei sind selbstverstindlich auch die politischen und Okonomischen
Folgen der rechtlichen Uberlegungen und Weichenstellungen in den Blick zu nehmen. Was
das Gutachten naturgemdl nicht leisten kann und soll, ist das eigenstindige Bewerten von
genuin politischen Entscheidungen des Senats und des Abgeordnetenhauses von Berlin. Was
damit gemeint ist, sei an folgendem (vereinfachten) Beispiel erldutert. Unterstellt die
rechtliche Priifung der Moglichkeiten einer Anderung des LEP FS kiime zu dem Ergebnis,
dass sowohl die SchlieBung als auch der Weiterbetrieb des Flughafens Tegel bei dhnlichem
Klagerisiko rechtlich zuldssig wéren. Dann wire es eine ausschlieBlich politische
Entscheidung, welche der beiden Alternativen bevorzugt wird. Plakativ formuliert: Ob die
Flachen des Flughafens Tegel fiir die Stadtentwicklung (Wissenschaft, Wohnen, Gewerbe)
oder — wie bisher — fiir einen Verkehrsflughafen genutzt werden sollen, miisste in dem
unterstellten Fall (im Einvernehmen mit Brandenburg) vom Senat und vom

Abgeordnetenhaus und nicht von einem Gutachter entschieden werden.

d) Die maBgebenden Abwiigungsgriinde fiir den LEP FS 2003/2006

Die raumordnerische Abwiégung (§ 7 Abs. 2 ROG) als der wichtigste Teil der Begriindung
nimmt dementsprechend sowohl im LEP FS 2003 als auch in der jetzt ma3gebenden Fassung
des Plans von 2006 breiten Raum ein. Dabei ist zu beachten, dass nach der damaligen
Gesetzeslage auch die ergidnzende Fassung von 2006 noch nicht einer SUP-Pflicht unterlag.

Im Folgenden sollen die wichtigsten Gesichtspunkte der Entscheidung fiir das Single-Airport-

* Vgl. etwa die Zusammenfassung der st. Rspr. des BVerwG in BVerwGE 100, 370 (383 f.)
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Konzept und die damit verbundene SchlieBung des Flughafens Tegel (und Tempelhof) in der

gebotenen Kiirze dargestellt werden.

Zunichst sei die zusammenfassende Darstellung der Planbegriindung im LEP FS 2003 in den

Urteilen des Bundesverwaltungsgerichts vom 16. Mirz 2006> auszugsweise wiedergegeben:

,,Die Plangeber begriinden ausfiihrlich, dass parallele Kapazititserweiterungen innerhalb
des bestehenden Flughafensystems hinsichtlich “der Flugverkehrsabwicklung und Integration
der Verkehrstriger, Lidrmbelastungen und Raumvertrdglichkeit sowie der Nutzung
wirtschaftlicher und raumstruktureller Entwicklungspotentiale als ungiinstigste Losung™ zu
beurteilen sei. Auf den vorhandenen Start- und Landebahnen sei kein dem Stand der Technik
entsprechender unabhingiger Parallelbetrieb moglich. Das bestehende Flughafensystem mit
sechs Start- und Landebahnen erreiche auch in der Summe nicht die Qualitit eines modernen
Zwei-Bahnensystems (Nr. 5.4.1 zu Z 1 des LEP FS <2003>). Die prognostizierte Steigerung
der Flugbewegungen erfordere den Ausbau der Abfertigungskapazititen im Terminalbereich.
Das sei jedoch angesichts der hohen Zahl Larmbetroffener weder in Tempelhof noch in Tegel
vertretbar. Eine direkte Einbindung Tempelhofs in das Fernverkehrsnetz der Bahn sei nicht
moglich; das Stadtstralennetz konne die prognostizierte Zahl an Passagieren nicht
bewiltigen. Vergleichbare Standortnachteile bestiinden fiir den Flughafen Tegel, der nur

mangelhaft an Schiene und U-Bahn-Netz angebunden sei.

Die Vorteile einer Konzentration des Luftverkehrs auf den Flughafen Schonefeld sehen die
Plangeber zunichst darin, dass nur an diesem Standort die Errichtung eines Zwei-Bahnen-
Systems mit ausreichendem Achsabstand fiir einen unabhéngigen Parallelbetrieb moglich sei,
ferner in der hochwertigen Einbindung des Standorts in das ortliche, regionale und
tiberortliche  Schienen- und StraBennetz, in der Moglichkeit eines effektiven
Flughafenbetriebes (auch fiir Umsteiger), wirtschaftlicher Betriebskonzepte und optimierter
Betriebsabldufe (gebiindelte An- und Abflugrouten, Vereinfachung der Navigationsverfahren,
Reduzierung des Bedarfs an technischer Infrastruktur fiir die Flugsicherung und den
Flughafenbetreiber) sowie in der zahlenmédfBigen Verringerung der bisher im Umfeld von drei
Standorten larmbetroffenen Anwohner. Die Konzentration auf einen Flughafenstandort fiihre
schlieBflich zu einem hoheren MalBl an Sicherheit des Flugbetriebes und des

Flughafenbetriebes insgesamt (vgl. Nr. 4.2, 5.4.1 und 5.4.4.1 zu Z 1 des LEP FS <2003>). ,,

» 7. B. BVerwGE 125, 116 (147 ff.) Rn. 100 ff. (,,Schonefeld*)
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Das Bundesverwaltungsgericht a.a.O. féahrt fort: ,, Mit dem [prognostizierten] Anstieg der
Flugbewegungen wiirden sich die Fluglirmimmissionen in den dicht bebauten, an die
Flughédfen Tempelhof und Tegel angrenzenden innerstidtischen Wohngebieten noch erheblich
erhohen. “ Die Fassung 2006 des LEP FS vertieft diese Argumente fiir die SchlieBung von
Tegel (und Tempelhof) zugunsten einer Konzentration auf den Ausbau des Flughafens
Schonefeld und hebt nochmals die Nachteile hervor, die ein innerstadtischer Flughafen —
neben Luftverunreinigung und Havarierisiko - insbesondere wegen der Ldrmbelastung der
Bewohner in den dicht bebauten Siedlungsgebieten zur Folge hat. Dem Belang einer
deutlichen Verringerung der Zahl der Lirmbetroffenen durch die Konzentration auf einen
auBerhalb Berlins liegenden Flughafen wird ,,ein ganz besonders hohes objektives Gewicht
fiir die zu treffende Standortentscheidung® zugemessen.* In dem abschlieBenden Vergleich
»Ausbau Berlin-Schonefeld gegeniiber Weiterbetrieb der bestehenden Flughédfen* heif3it es in

der Begriindung:*

,,Bei einem Ausbau des Flughafens Berlin-Schonefeld werden die ganz besonders hoch zu
gewichtende Anforderung zur Vermeidung von Lirmbetroffenheit, die besonders hoch zu
gewichtenden Anforderungen zum Arbeitsmarkt und zu den Wirtschaftsimpulsen sowie die
Anforderungen zur Konzentration auf einen Standort, zur Verkniipfung mit anderen
Verkehrstragern, zur Verlagerung von Kurzstreckenluftverkehr, zum raumordnerischen
Leitbild, zur Trennung von Raumnutzungen, zum Havarierisiko, zur Erholung, zu natiirlichen
Lebensgrundlagen und zu Entwicklungspotenzialen besser erfiillt als beim Weiterbetrieb der
bestehenden Flughifen. Nur die Anforderung zur Nachnutzung bestehender Infrastrukturen
wird beim Weiterbetrieb der bestehenden Flughidfen besser erfiillt als beim Ausbau des
Flughafens Schonefeld. ....Wegen der deutlich besseren Erfiillung der raumordnerischen
Anforderungen ist der Ausbau des Flughafens Berlin-Schonefeld deutlich raumvertriglicher

als der Weiterbetrieb der bestehenden Flughdfen. *

e) Anderes Abwigungsergebnis aufgrund verinderter Umstéinde rechtlich moglich?

Das Abwigungsergebnis des LEP FS 2003/2006 und die dazu angefiihrten Begriindungen

konnten grundsitzlich im Rahmen eines Planinderungsverfahrens durch neue Erwédgungen

* Begriindung zu Ziel Z 1 Nr. 5.3 S. 47 des LEP FS 2006
¥ Aa.0.8. 47/48; ebenso Nr. 5.5 ,,Zusammenfassung™ a.a.O. S. 49
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zugunsten eines anderen Abwigungsergebnisses iiberwunden werden. Das setzt
abwigungserhebliche Belange voraus, die entweder aufgrund inzwischen verdnderter
Umstinde (z. B. neue Sach- oder Rechtslage) oder infolge einer abweichenden Bewertung
von ,alten* abwégungserheblichen Belangen die Planungstriger Berlin und Brandenburg
veranlassen, im Rahmen ihrer planerischen Gestaltungsfreiheit eine andere landesplanerische
Losung, ndmlich die Offenhaltung des Flughafens Tegel zu bevorzugen. Gibt es solche
Belange, insbesondere also die vermeintlichen Kapazitidtsengpédsse des BER, bleibt zu
untersuchen, ob nach Inkrafttreten des LEP FS 2003/2006 neue abwigungserhebliche Belange
aufgetaucht sind, die trotz der Kapazititsproblematik gegen einen Weiterbetrieb des
Flughafens Tegel sprechen konnten. In einem dritten Schritt ist zu untersuchen, unter welchen
Voraussetzungen eine Abwigungsentscheidung zugunsten der Offenhaltung des Flughafens

Tegel rechtsfehlerfrei sein konnte.

aa) Die Kapazititsfrage

Das bei weitem wichtigste und auch beim Volksentscheid im Mittelpunkt stehende Argument
ist die Behauptung, die Kapazitit des BER reiche schon bei seiner Eroffnung angesichts der
gegenwirtigen Passagierzahlen nicht aus. Erst recht gelte dies mit Blick auf die fiir die
nichsten Jahre und Jahrzehnte prognostizierten Passagierzahlen. Etwaige kapazititssteigernde
Erweiterungsmafnahmen am BER seien zeitlich und finanziell in ihrer Realisierung ungewiss

und iiberdies auch nicht ausreichend, um die Probleme dauerhaft zu beseitigen.

Generell ldsst sich sagen, dass diese Argumente, sollten sie sachlich zutreffen, gewichtige
abwagungserhebliche Belange wiren, die auf einem Sachverhalt beruhen wiirden, der in der
urspriinglichen Abwigung be

i Beschlussfassung iiber den LEP FS 2003/2006 noch keine Rolle spielte. Im Gegenteil geht
dieser Plan davon aus, dass der zu erwartende Luftverkehrsbedarf von seinerzeit fiir das Jahr
2023 angenommenen ca. 30 Millionen PAX/a am auszubauenden Einzelstandort Schonefeld
gedeckt werden konne.”® Ebenso ging der Planfeststellungsbeschluss fiir den BER vom 13.
August 2004 aufgrund der damaligen Prognosen fiir 2015 von ca. 23 Millionen PAX/a und fiir
2023 von ca. 30 Millionen PAX/a aus.”’ Diese Annahmen sind bekanntlich durch die
Wirklichkeit ldngst tiberholt — TXL und SXF haben 2016 zusammen ca. 33 Millionen

Passagiere abgefertigt. Je umfangreicher und je ldnger andauernd Kapazititsengpédsse am

%% S0 Begriindung zu Z 1 Nr. 3.2 S. 16 f.
*7 Planfeststellungsbeschluss S. 355 ff.
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BER wiren, desto objektiv gewichtiger miissten sie in die Abwigung eingestellt werden und
desto stiarker konnten sie ein Abwigungsergebnis in Richtung Offenhaltung von Tegel

begriinden.

Allerdings weist die ,,Zusammenfassung der Folgeabschitzungen aller Senatsverwaltungen
bei Umsetzung des Volksentscheids® vom 6. November 2017 zutreffend darauf hin, dass bei
der gebotenen Alternativenpriifung zur Behebung der Kapazititsprobleme auch andere
Standorte und Losungen im gemeinsamen Planungsraum Berlin-Brandenburg untersucht
werden miissten. Zwar stiinde kurz- und mittelfristig nur der vorhandene Standort Tegel zur
Verfiigung. Da der Volksentscheid aber eine unbefristete Aufrechterhaltung Tegels verlangt,
miisste notwendig gepriift werden, ob auf lange Sicht an anderen (nicht innerstddtischen)
Standorten ebenfalls eine Losung etwaiger Kapazititsengpdsse moglich wire. Mit diesem
Hinweis soll gesagt sein, dass eine mit Kapazitdtsengpissen begriindete neue Abwigung nicht
eindimensional sondern deutlich komplexer und damit auch aufwendiger angelegt wire. Die
Abwigung wiirde also nicht zwangslidufig auf Tegel zulaufen miissen, auch wenn dies

natiirlich eine nahe liegende Losung wire.

An dieser Stelle des Gutachtens muss der Verfasser betonen, dass es nicht Aufgabe der
geforderten ,juristischen Begutachtung“ — zumal im Stadium von hilfsgutachterlichen
Ausfiihrungen - sein kann, die umstrittene Frage zu kldren, ob oder ob nicht von einem zu
klein dimensionierten Flughafen BER auszugehen ist. Es ist allgemein bekannt, dass sehr
unterschiedliche Annahmen pro und contra auf dem Tisch liegen. Mallgebend fiir die
Kapazititsproblematik sind insbesondere zwei Groflen, einerseits die Luftverkehrsprognose
zur Zahl der zu erwartenden Passagiere und der Flugbewegungen und andererseits die
Leistungsfihigkeit des Flughafens BER bei Eréffnung und nach Erweiterungsmaf3nahmen.
Dabei geht das vorliegende Gutachten davon aus, dass etwaige Kapazititsengpésse vorrangig

auf ungeniigende Abfertigungsanlagen (einschlielich Gepickbeforderung u. 4.)
zuriickzufithren wéren und nicht auf die Leistungsfihigkeit des zweibahnigen Start- und
Landebahnsystems mit Parallelbetrieb. Das zeigt auch das Beispiel des Londoner Flughafens
Heathrow, auf dem auf den vorhandenen zwei Start- und Landebahnen (3660 m und 3902 m)
im Jahr 2016 - bei rund 500.000 Flugbewegungen - rund 75 Millionen Passagiere gestartet

oder gelandet sind.”

28 Qi
Seite 3
¥ Quelle: Wikipedia zum Flughafen London Heathrow
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Dem Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004 liegt im Ubrigen die Annahme
zugrunde, dass die ,theoretische Leistungsfahigkeit fiir den ausgebauten Flughafen®™ ca.
450.000 Flugbewegungen im Jahr betr'zigt.30 Dies hat seinerzeit die Planfeststellungsbehorde
im gerichtlichen Verfahren erklért, nachdem ein von den damaligen Kligern beauftragter
Sachverstindiger behauptet hatte, die praktische Jahreskapazitit liege sogar bei ca. 560.000
Flugbewegungen. Im Ubrigen geht der Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004 von
einer ,,planerischen Endkapazitit“ von 360.000 bzw. 371.000 Flugbewegungen bei 30 Mio.
Passagieren aus.”’ Diese Zahlen beziehen sich allerdings auf die Berechnung des fiir
erforderlich gehaltenen Larmschutzes und stellen nicht etwa eine Kapazititsobergrenze in
dem Sinne dar, dass eine hohere Ausnutzung des BER rechtlich unzuldssig sein sollte. Eine
derartige Kapazitiatsobergrenze, wie sie die Kldger in einem Hilfsantrag gefordert hatten,
enthilt der Planfeststellungsbeschluss nicht und brauchte dies von Rechts wegen auch nicht.*?
Vielmehr seien, so das Bundesverwaltungsgericht, bei einem Ubersteigen der genannten

Zahlen erforderlichenfalls weitere LidrmschutzmaBnahmen zu ergreifen.33

Mit Blick auf die moglichen Engpisse im Terminalbereich ist deshalb von besonderer
Bedeutung die Einschitzung, wie realistisch die Herstellung von Erweiterungsma3nahmen im
Terminalbereich ist und innerhalb welchen Zeitrahmens diese verwirklicht werden konnten.
Das konnen im Zweifelsfall nur Fachgutachter bewerten. Sollte es darauf ankommen, miissten
die Flughafengesellschaft oder die Anteilseigner solche Begutachtungen in Auftrag geben
oder sich auf andere Weise kundig machen, sofern die vorhandenen Gutachten fiir eine
Meinungsbildung nicht ausreichen sollten. Was ein juristisches Rechtsgutachten allerdings —
jedenfalls bis zu einem gewissen Grad - leisten kann, ist mit unterstellten Szenarien zu
arbeiten und das jeweils betrachtete Szenario auf die Bedeutung fiir die Abwigung und auf
mogliche rechtliche Grenzen zu untersuchen, die eine Abwiédgung zugunsten eines bestimmten

Ergebnisses nicht tiberschreiten diirfte.

Im Folgenden werden deshalb in der gebotenen Kiirze zwei sehr gegensitzliche Szenarien
vorgestellt, die die Spannweite der moglichen Antworten auf die Kapazititsfrage
verdeutlichen. Eine besonders kritische FEinschitzung findet sich in dem von der

Anwaltskanzlei CMS Hasche Sigle und dem 6konomischen Beratungsunternehmen ,,frontier

¥ BVerwGE 125, 116 (239 f.) Rn. 353

°! Planfeststellungsbeschluss S. 389, 408, 604

32 S0 ausdriicklich BVerwGE 125, 116 (240) Rn. 355 ,,Schonefeld*
¥ BVerwGE 125, 116 (238 ff.) Rn. 349 ff., Rn. 356 ,,Schonefeld*
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economics® im Juni 2017 erstellten Gutachten ,,Tegel offen halten. Eine Analyse juristischer
und 6konomischer Aspekte im Auftrag von Ryanair. Eine ,,optimistische® Betrachtung liegt
der Masterplanung 2040 der FBB vom 15. September 2017 zugrunde. Damit ist eine
Grundlage fiir die rechtliche Bewertung moglicher Abwidgungsergebnisse geschaffen.
Zwischen diesen beiden ,,Grundpositionen gibt es eine gleitende Skala von Einschétzungen,
die mehr in die eine oder mehr in die andere Richtung tendieren und die entsprechend ihrer

Nihe zu den Grundpositionen rechtlich zu priifen wéren.

An dieser Stelle ist noch einmal zu wiederholen, dass das vorliegende Gutachten sich
auftragsgemi nur mit der vom Volksentscheid geforderten unbefristeten Offenhaltung des
Flughafens Tegel befasst. Falls mogliche Kapazititsengpésse einen befristeten Weiterbetrieb
nahe legen konnten, wire dies an Hand eigenstédndiger rechtlicher Voraussetzungen zu priifen,

die nicht Gegenstand dieses Gutachtens sind.

bb) Erstes Szenario: Unzureichende Kapazitit

Das genannte Gutachten im Auftrag von Ryanair geht von den folgenden Annahmen aus.™
Der BER verfiige bestenfalls iiber eine jdhrliche Kapazitdt von 28 Millionen Passagieren —
dabei ist die Kapazitit des zunichst weiter betriebenen SXF offenbar nicht einbezogen. Die
Kapazitit liege damit unter den Fluggastzahlen des Jahres 2016 von 33 Millionen. Mit Hilfe
zweier moglicher Erweiterungsmodule sei eine Steigerung auf bis zu 45 Millionen Passagiere
denkbar. Die Kapazitit der beiden Rollfelder betrage bei Ertéffnung des BER in den
Spitzenstunden 62 Starts und Landungen; Tegel und Schonefeld bewiltigten derzeit bis zu 68
Starts und Landungen pro Stunde. Fiir die Prognose der kiinftigen Passagierzahlen
differenziert das Gutachten zwischen einem Minimalszenario und einem wahrscheinlichen
Szenario. In letzterem werden — bei kontinuierlichem jdhrlichen Anstieg — fiir das Jahr 2025
50 Millionen, fiir das Jahr 2030 56 Millionen und fiir das Jahr 2050 90 Millionen Passagiere
vorhergesagt. In dem Minimalszenario liegen die Zahlen etwa 15 — 20 % niedriger.

Werde die Gesamtnachfrage auf BER und auf (einen weiterbetriebenen) TXL verteilt, ergebe
sich eine Kapazitidt von bis zu 114 Flugbewegungen pro Stunde (62 am BER und 52 in
Tegel).

34 Vgl. die ,,Kernergebnisse“ S. 4 und die ,,Zusammenfassung“ S. 6 ff., ferner S. 86 ff.
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Das Gutachten kommt also zu dem Schluss, dass der BER bei weitem zu gering dimensioniert
sei, um die zu erwartende Nachfrage auch nur annihernd zu befriedigen. Schon diese
Tatsache mache einen Weiterbetrieb von TXL unerlisslich. Im Ubrigen stiitzt das Gutachten
,Tegel offen halten” auch die weiteren Argumente der Triger des Volksentscheides®, wie:
Tegel erwirtschaftet Gewinn; Erhalt vorhandener und Entstehung neuer Arbeitsplitze in
Tegel; Vermeidung eines Verkehrskollapses Richtung Schonefeld durch Verteilung des

Verkehrs auf zwei Standorte; Notwendigkeit eines Ausweichflughafens.

cc) Zweites Szenario: Ausreichende Kapazitiit

Die — vom Aufsichtsrat der FBB als ,,Strategisches Leitbild“ gebilligte®® - Masterplanung
2040 der FBB vom 15. September 2017 stiitzt sich hinsichtlich der Kapazititsfrage einerseits
auf die von den Gutachtern ,steer davies gleeve* (SDG) vom Juli 2017 erarbeitete
Verkehrsprognose®’ und auf die von Beckers, Gizzi und Malina angefertigte Studie vom 13.
September 2017 ,,Okonomische Analysen zum Weiterbetrieb des Flughafens TXL nach
Erdffnung des Flughafens BER“,* die sich als ,,Stellungnahme unter Beriicksichtigung der
Nachfrageprognose von SDG, der (Kapazitits-)Planung der FBB sowie der 6konomischen
Analysen von “frontier economics’ versteht. Die Studie von SDG geht u. a. von folgenden
Passagierzahlen und Flugbewegungen aus. 2020: 38 Mio und 310.000, 2025: 42 Mio und
340.000, 2030: 48 Mio und 360.000, 2035: 50 Mio 380.00, 2040: 55 Mio und 406.000.
Zugrunde gelegt wurden dabei die Angaben der FBB iiber die moglichen Flugbewegungen
pro Stunde, ndmlich 80 bei Inbetriebnahme im Jahr 2019 und 83 im Jahr 2020. Die Studie

von Beckers u. a. hilt diese Prognosen fiir zutreffend erarbeitet.”

Was die geplante Er6ffnung des BER im Oktober 2020 angeht, ist darauf hinzuweisen, dass
das neue Terminal T1-E mit einer Kapazitit von 6 Mio PAX/a zu diesem Zeitpunkt fertig
gestellt sein soll. Die Gesamtkapazitit des BER betriige also 28 Mio PAX/a (Hauptterminal
und T1-E) und zusitzlich im SXF ca. 12 bis 13 Mio PAX/a. Insgesamt konnten nach dieser

35 Amtliche Information zum Volksentscheid S. 6,8,10,12,14,16

%% Pressemitteilung der FBB vom 17.11.2017

37 Abrufbar unter https://roadmap.berlin-airport.de/wp-content/uploads/2017/09/SDG-zur-Entwicklung-des-
Luftverkehrs-in Berlin.pdf

¥ Download abrufbar unter
https://www.berlin.de/sen/finanzen/presse/pressemitteilungen/pressemitteilung.630224.php

¥ A.a.0S.iiiund S. 6
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Berechnung also bei Eroffnung des BER einschlieBlich SXF ca. 40 bis 41 Mio PAX/a

abgefertigt werden.

Im Ubrigen geht der Masterplan 2040 der FBB* fiir die Erweiterung der Kapazititen (ohne
die Kapazitit des bis 2025 weiter zu betreibenden SXF) von folgender Entwicklung aus,
wobei hier auf die Wiedergabe der einzelnen die Kapazitit steigernden MaBBnahmen verzichtet
wird. Im Zeitraum 2018 bis 2021 erfolge eine Erhohung von 22 auf 33 Mio PAX/a, im
Zeitraum 2022 bis 2025 von 33 auf 43 bis 45 Mio PAX/a, im Zeitraum 2026 bis 2030 von 43
bis 45 auf 48 Mio PAX/a, im Zeitraum 2031 bis 2035 von 48 auf 55 Mio PAX/a. Die Studie
von Beckers u. a. hilt - bei unterstellter Er6ffnung des BER 2019/2020 - die von der FBB
geplante Kapazititsentwicklung fiir plausibel. Sie kommt zu dem Schluss, dass angesichts der
prognostizierten Passagierzahlen - bei Einbeziehung der bis 2025 zur Verfiigung stehenden
Kapazitit eines ertiichtigten SXF — keine Kapazititslicken auftreten werden; in
Spitzenlastzeiten existierten aber nur geringe Kapazititsreserven."' Auch koénnten sich

unerhebliche, weil kurzzeitige und geringfiigige Kapazititsliicken ergeben.**

Bei der 6konomischen Gesamtbewertung eines Weiterbetriebs von TXL kommen Beckers u.
a. zu einer deutlich anderen Beurteilung als das Gutachten von ,.frontier economics®. Sie

halten die SchlieBung von Tegel fiir vorzugswiirdig.*

f) Unter welchen Voraussetzungen wiire die Offenhaltung von Tegel rechtsfehlerhaft?

Sollten sich die Annahmen des Masterplans 2040 und der Studien von SDG und Beckers u. a.
als im Wesentlichen zutreffend erweisen, entfiele das zentrale Argument fiir eine Anderung
des LEP FS. Denn dann wiére allenfalls von kurzfristigen geringfiigigen Kapazitdtsengpéssen
auszugehen. Etwaige Probleme dieser Art diirften mit tempordren Mafnahmen bewdiltigt
werden konnen. Abgesehen davon wiirden kurzzeitige und behebbare Kapazititsprobleme die
— vom Volksentscheid geforderte — unbefristete, also auf Jahrzehnte angelegte Offenhaltung

von Tegel keinesfalls rechtfertigen konnen.

“ Download abrufbar unter www.berlin-airport.de/de/presse/presseinformationen/mitteilungen-hten
“'Aa.0 S.10f.

2 A.a.0. 8. iii

® A.a.0 13 ff.
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Eine Entscheidung, den LEP FS zu &dndern, wire also in dem oben unterstellten Fall
abwigungsfehlerhaft und deshalb rechtswidrig, Indes kann man angesichts der Erfahrungen
der vergangenen Jahre nicht ausschlieBen, dass sich die geplanten Erweiterungsma3nahmen —
aus welchen Griinden auch immer - nicht in dem erhofften Zeitrahmen verwirklichen lassen.
Derartige Verzogerungen und die daraus folgenden moglichen Engpédsse wirken sich
naturgemif} auf die Gewichtung der abwigungserheblichen, zugunsten eines Weiterbetriebs
von Tegel sprechenden Belange aus. Eine genauere Quantifizierung, welches Ausmal
derartige Engpisse erreichen wiirden, kann das vorliegende Rechtsgutachten nicht leisten.
Unterstellt man, dass etwaige Kapazititsprobleme nur einige Jahre dauern wiirden und durch
provisorische MaBBnahmen (z. B. Aufriistung der Kapazitdt von SXF, temporire Bauten o. 4.)
tiberbriickt werden konnten, miissten die Planungstriger Berlin und Brandenburg zwar eine
vertiefte Abwiégung vornehmen. Aus den folgenden Griinden diirfte aber auch in einem
solchen Fall eine Anderung des LEP FS zugunsten der unbefristeten Offenhaltung von Tegel

abwigungsfehlerhaft und damit rechtswidrig sein.

Zu den fiir das Single-Airport-Konzept und die SchlieBung des Flughafens Tegel in der
Begriindung des LEP FS 2003/2006 angefiihrten Erwéigungen kdmen ndamlich weitere gegen
eine Offenhaltung sprechende abwigungserhebliche Belange hinzu, die seinerzeit noch nicht
entstanden waren. Wie in der Zusammenfassung der Folgeabschidtzungen aller
Sena‘tsverw:f,lltungen44 dargelegt ist, wiirde ein Weiterbetrieb Tegels umfangreiche Sanierungs-
und Umbauarbeiten an Gebduden, Verkehrswegen und infrastrukturellen Anlagen erfordern.
Etwa 51 % der Kosten sollen auf die grundhafte Sanierung der 38 Betriebsgebdude, 29 % auf
den AuBenbereich, insbesondere die Flugbetriebsflichen, und 20 % auf die mediale
Infrastruktursanierung (Wasser, Abwasser, Wirme, Strom, Telekommunikation) entfallen. Ob
dafiir die Summe von 1.100 Mio. Euro realistisch oder — wie von anderer Seite behauptet — zu

hoch angesetzt ist, mag dahinstehen. Jedenfalls wiren die Kosten betrichtlich.

Hinzukdmen nach dem Ende der Privilegierung des Flughafens Tegel durch § 4 Abs. 7 des
Gesetzes zum Schutz gegen Fluglarm ab dem 1. Januar 2020 erhebliche Kosten fiir den vom
Gesetz  verlangten  verbesserten  Lidrmschutz. In der Zusammenfassung der
Folgeabschitzungen aller Senatsverwaltungen® ist im Einzelnen aufgefiihrt, welche
umfangreichen MaBinahmen zu ergreifen wiren. Zeitlich vorrangig wire naturgemill die

Festlegung des neuen Lidrmschutzbereiches durch Rechtsverordnung, die bis Ende 2019

“Aa0.8.8
% A.2.0.8.16f.
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vorliegen miisste. Im Anschluss daran wiirde ab dem 1. Januar 2020 Schritt fiir Schritt das
Verfahren zur Erstattung von Aufwendungen fiir Schallschutzmalnahmen einzuleiten sein,
beginnend mit dem inneren Bereich der Schutzzonen. Nach einer Schitzung der FBB wiirden
sich die Kosten fiir SchallschutzmaBBnahmen — verteilt auf mehrere Jahre - auf ca. 400 Mio.
Euro belaufen.*® Falls die Einschitzung der Landesregierung von Brandenburg®’ iiber die
zusitzlich entstehenden Kosten des Betriebs von zwei Flughifen zutreffen sollte, wire dies

ein weiterer Grund zu Lasten einer Offenhaltung.

Allerdings muss einschrinkend hinzugefiigt werden, dass jedenfalls ein Teil dieser Kosten
ohnehin anfiele, wenn die SchlieBung von Tegel — wie jetzt abzusehen ist - nicht rechtzeitig
vor Ende des Jahres 2019 stattfindet. Wiirde der BER wie geplant im Oktober 2020 in Betrieb
gehen und TXL geschlossen werden, wiren die bis zu diesem Zeitpunkt entstandenen Kosten
freilich sehr viel geringer, weil mit der Erstattung der Kosten fiir Schallschutzma3nahmen

gerade erst begonnen worden wire.

Ein weiterer wichtiger gegen einen Weiterbetrieb sprechender Belang ist die geplante
Nachnutzung des Tegeler Flughafengeldndes. Dieser Gesichtspunkt hatte fiir die Begriindung
des LEP FS 2003/2006 noch keine besondere Bedeutung. Dessen Gewicht hat sich indes in
den letzten Jahren deutlich erhoht. Es ist allgemein bekannt, dass es in der wachsenden Stadt
Berlin eine grole Knappheit an Flachen fiir Wohnungsbau, Gewerbe und sonstige Nutzungen
gibt. In der Zusammenfassung der Folgeabschidtzungen aller Senatsverwaltungen48 wird
plausibel und nachvollziehbar im Einzelnen dargelegt, welche umfangreichen Moglichkeiten
sich an diesem giinstig innenstadtnah gelegenen Standort fiir Forschungs- und
Wissenschaftseinrichtungen, fiir den Wohnungsbau und die Schaffung von gewerblich
nutzbaren Grundstiicken, aber auch fiir Kultur- und Freizeitnutzung bieten. Diese grofie
Chance fiir eine innerstiddtische Entwicklung, die es in anderen Metropolen so kaum noch
geben diirfte, wire vertan. Was den Wohnungsbau betrifft, kommt hinzu, dass auch in der
nidheren Umgebung des Flughafengelidndes aus Larmschutzgriinden Einschrinkungen fiir die
weitere bauliche Entwicklung zu erwarten wiren. SchlieBlich darf nicht vernachldssigt

werden, dass erhebliche Mittel verloren wiren, die fiir planerische Leistungen, insbesondere

* vgl. die Besprechungsunterlage der Senatsverwaltung fiir Finanzen vom 09.10.2017

*7 Nach Finanzminister Gorke sollen dies in den kommenden Jahren Zuschiisse zwischen 500 und 700 Mio.
Euro sein, vgl. Berliner Zeitung vom 27.10. 2017

*® A.a.0.8.6ff, 10 ff. 19,22 f, 25 f.
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durch die Tegel Projekt GmbH, im Hinblick auf die vorgesehene Nachnutzung bereits

4
erbracht wurden.*’

Auf einen ebenfalls bedeutsamen abwigungserheblichen Belang weist Kipp in seinem
Gutachten™ hin, ndmlich die Enttiuschung von Vertrauen. Hunderttausende Anwohner des
Flughafens Tegel haben — zum Wohl der gesamten Stadt und der Region - seit 1990 eine
starke Ausweitung des Fluglirms hinnehmen miissen, obwohl TXL niemals ordnungsgemif3
(nach deutschem Recht) planfestgestellt und genehmigt worden ist. Die 1990 gesetzlich
angeordnete Fiktion einer Planfeststellung und Genehmigung war zweifellos eine der
seinerzeitigen Situation geschuldete notwendige Regelung. Auch die starke Ausweitung des
Flugbetriebes mussten die Anwohner nicht zuletzt infolge der — ebenfalls nachvollziehbaren —
grofziigigen Rechtsprechung des Oberverwaltungsgerichts Belrlin—Brandenburg51 zur
Abfertigungskapazitit des TXL hinnehmen, ohne dass ein Planfeststellungs- und
Genehmigungsverfahren nachgeholt worden wire. Dieses Opfer, das die Anwohner im
Interesse der Stadt und der Region jahrzehntelang gebracht haben, wiirde auf unabsehbare
Zeit perpetuiert, selbst wenn bei einem Weiterbetrieb des TXL ein besserer passiver
Liarmschutz hergestellt wiirde und moglicherweise sogar aktive SchutzmafBnahmen wie
einschrinkende Betriebsregelungen ergriffen wiirden. Das wiirde zu einem massiven
Vertrauensverlust fithren, nachdem die von Fluglirm Betroffenen seit dem Jahr 1996
(Konsensbeschluss) mit einer SchlieBung von Tegel rechnen konnten. Auch vielen privaten
und geschiftlichen Entscheidungen, die im Vertrauen auf die bevorstehende SchlieBung
getitigt wurden (z. B. Kauf oder Miete von Hiusern und Wohnungen), wire die Grundlage

entzogen.

SchlieBlich wiren bei der Abwigung die Risiken zu beriicksichtigen, die sich bei den zu
erwartenden Klagen gegen einen gednderten LEP FS — und in einem spiteren
Verfahrensstadium bei Klagen gegen eine etwaige Authebung der SchlieBungsverfiigungen
2004 und 2006 — als Rechts- und damit auch Investitionsunsicherheit auswirken wiirden (zum

Rechtsschutz gegen den LEP FS siehe unten Teil B Abschnitt II. 4.).

* Dazu niher die Zusammenfassung der Folgeabschitzungen aller Senatsverwaltungen S. 8 ff.

*% Stellungnahme zu den verfahrensrechtlichen Moglichkeiten und Risiken einer iiber die bisherige Festsetzung
hinausgehenden Offenhaltung des Verkehrsflughafens Berlin Tegel, September 2017, S. 5 {.

> Dazu Kipp a.a.0. S. 4 f.
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Wigt man alle gegen eine Offenhaltung des Flughafens Tegel sprechenden Belange, die
bereits fir den LEP FS 2003/2006 mallgebend waren und die in der Zwischenzeit
hinzugekommen sind, gegen die nicht sehr gravierenden und behebbaren Kapazititsprobleme
ab, wie sie im unterstellten Fall zugrunde gelegt wurden, dann miisste auch insoweit eine
Entscheidung zugunsten des Weiterbetriebs als rechtsfehlerhaft angesehen werden. Dies gilt
umso mehr, als im Bereich der Start- und Landebahnen auf lange Sicht keine ernstlichen
Kapazititsprobleme zu erwarten sind, deren Behebung (z. B. durch eine dritten Bahn) sehr
viel aufwendiger wire und erheblich linger dauern wiirde. Wie bereits dargelegt, liegt ein
rechtserheblicher Abwigungsfehler u. a. dann vor, wenn der Ausgleich zwischen den
betroffenen Belangen in einer Weise vorgenommen wird, der zur objektiven Gewichtigkeit
einzelner Belange auBer Verhiltnis steht.”> Eine derartige UnverhiltnismiBigkeit wire hier
nicht zuletzt wegen der hohen Bedeutung des Schutzes vor einer erheblichen Lirmbelastung
fir geschitzt etwa 300.000 Bewohner anzunehmen. Den Planungstrigern Berlin und
Brandenburg ist also anzuraten, unter den genannten Voraussetzungen keine Anderung des

LEP FS in Angriff zu nehmen.

Zwischenergebnis:

Bestehen nach Eroffnung des BER keine oder nicht sehr gravierende und kurzfristig
behebbare Kapazititsengpiisse, wire eine Anderung des LEP FS zugunsten eines

Weiterbetriebes des Flughafens Tegel abwigungsfehlerhaft und somit rechtswidrig.

g) Unter welchen Voraussetzungen wiire eine Offenhaltung von Tegel rechtlich moglich?

Eine andere Beurteilung der RechtmiiBigkeit einer Anderung des LEP FS wiire dann geboten,
wenn sich herausstellen sollte, dass die Kapazititsengpisse am BER einschlieBlich des SXF
(bis 2025) wesentlich gravierender sind als bei der soeben unterstellten Fallgestaltung. Je
unwahrscheinlicher es ist, dass die Flughafengesellschaft die Probleme durch eine
ausreichende und zeitgerechte Erweiterung in den Griff bekommt, desto dringlicher stellt sich
die Frage eines unbefristeten Weiterbetriebs des Flughafens Tegel. Dann miissen die

Planungstriger Berlin und Brandenburg eine Anderung des LEP FS in Betracht ziehen, um

>* Vgl. die Zusammenfassung der st. Rspr. des BVerwG in BVerwGE 100, 370 (383 f.)
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Schaden vom Luftverkehrsstandort Berlin abzuwenden. Im Rahmen der erforderlichen
Alternativenpriifung bei der Abwigung miisste dann untersucht werden, ob es zur Losung der
Kapazititsprobleme eine ernstliche Alternative zum unbefristeten Weiterbetrieb von TXL
gibe. Zumindest kurz- und mittelfristig diirfte dies nicht der Fall sein, wenn man nicht eine
Einbeziehung etwa des (dann landseitig wohl auch erweiterungsbediirftigen) Flughafens
Leipzig als gewissermalBlen zweiten Berliner Flughafenstandort in Betracht ziehen wollte. Auf
zeitlich lange Sicht kd@men natiirlich auch andere zu priifende Alternativen in Betracht,
ndmlich eine ,groBe Losung“ wie die Errichtung eines weiteren (stadtfernen)

Verkehrsflughafens (Stichwort Sperenberg).

Ein weiterer Gesichtspunkt ist zu bedenken. Sollte sich die Eroffnung des BER iiber das Jahr
2020 hinaus um mehrere Jahre verschieben, muss, wie ausgefiihrt, nach dem 31. Dezember
2019 ein aufwendiger und teurer verbesserter Larmschutz am Flughafen Tegel hergestellt
werden. In der Zusammenfassung der Folgeabschidtzungen aller Senatsverwaltungen53 ist
ausfiihrlich dargelegt, welche MaBnahmen hierfiir erforderlich wiren. Ferner ist
wahrscheinlich, dass im Falle einer mehrjdhrigen Verzogerung der Er6ffnung die Anlagen
und Einrichtungen des jetzt schon iiberlasteten TXL weiter nachgeriistet werden miissten.
Miisste also insgesamt viel Geld in die Hand genommen werden, so stellt sich verstirkt die
Frage, ob dann nicht gute Griinde dafiir sprechen, den Flughafen Tegel auf Dauer — z. B. mit
einer gewissen Reduzierung der Flugbewegungen — offen zu halten. Alternativ kdime natiirlich
die — im vorliegenden Gutachten nicht niher zu untersuchende — Moglichkeit einer befristeten
Offenhaltung in Betracht, was gleichfalls eine Anderung des LEP FS (oder zumindest ein
Zielabweichungsverfahren im Sinne von § 6 Absatz 2 ROG, Art. 10 Landesplanungsvertrag)

voraussetzte.

In der hier angenommenen Fallgestaltung gravierender langjidhriger Kapazitatsméngel ist es
also durchaus moglich, dass eine landesplanerische Regelung zur Offenhaltung von Tegel
abwigungsfehlerfrei und damit rechtméBig wire. Die Kapazititsproblematik konnte dann die
oben dargestellten gewichtigen Griinde gegen einen Weiterbetrieb im Rahmen der Abwigung
zuriickdridngen. Bei welchem Szenario eine Entscheidung zugunsten des unbefristeten
Weiterbetriebs von TXL nicht mehr unverhéltnisméBig wire, kann das vorliegende Gutachten
naturgemif} nicht genau benennen. Diese Frage miissen zunidchst die Planungstriger Berlin

und Brandenburg je nach der dann zu beurteilenden Sach- und Rechtslage im Rahmen ihrer

3S. 16 ff.
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Planungskompetenz beantworten. Das verlangt eine stindige Beobachtung der baulichen
Entwicklung am Standort BER. Dabei wire sorgfiltig zu priifen, ob es tatsdchlich keine
Erfolg versprechenden anderen LoOsungen zur dauerhaften Behebung der (unterstellt
gravierenden) Kapazititsprobleme gibt. Ist das nicht der Fall, liegt es nahe, den Standort
Tegel beizubehalten.

Gleich welche Entscheidung getroffen wiirde, wird es zu langwierigen Rechtsstreitigkeiten

kommen (dazu niher im folgenden Abschnitt).

Je unwahrscheinlicher es ist, dass etwaige gravierende Kapazititsengpisse des BER
durch ausreichende und zeitgerechte Erweiterungsmafinahmen beseitigt werden
konnen, desto eher kinnte der LEP FS rechtsfehlerfrei zugunsten eines unbefristeten

Weiterbetriebs von TXL geindert werden.

3. Rechtsschutz gegen einen geinderten LEP FS

Sollte es unter den oben genannten Voraussetzungen zu einer Anderung des LEP FS
zugunsten einer Offenhaltung von Tegel kommen, wird es mit Sicherheit
Normenkontrollklagen gegen die betreffende Rechtsverordnung geben. Gegenstand einer
Normenkontrolle sind nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 der Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) u. a.
Rechtsvorschriften im Range unter dem Landesgesetz, sofern — was sowohl in Brandenburg
wie in Berlin der Fall ist — das Landesrecht dies bestimmt. Die Befugnis, gegen eine solche
Rechtsvorschrift einen Normenkontrollantrag bei dem zustidndigen Oberverwaltungsgericht zu
stellen, richtet sich nach § 47 Abs. 2 Satz 1 VwGO. Danach kann jede natiirliche oder
juristische Person, die durch die Rechtsvorschrift oder deren Anwendung einen Nachteil
erlitten oder in absehbarer Zeit zu erwarten hat, sowie jede Behorde einen Antrag auf

Uberpriifung der Giiltigkeit der Rechtsvorschrift stellen.

Antragsbefugt sind zum einen Gemeinden, die infolge der Lage in einem Léirmkorridor des
Flughafens Tegel in ihrer Planungshoheit beeintrdchtigt werden konnten. Zu denken ist an

eine stadtnahe Gemeinde wie etwa Falkensee.
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Insbesondere aber ist mit der Normenkontrollklage einer anerkannten Umweltvereinigung zu
rechnen. Nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes (UmWRG)54 ist
dieses Gesetz anwendbar u. a. auf Pline und Programme im Sinne von § 2 Abs. 7 des
Gesetzes liber die Umweltvertraglichkeitspriifung (UVPG), fiir die nach Anlage 5 zum UVPG
eine Pflicht zur Durchfiihrung einer Strategischen Umweltpriifung bestehen kann. Das ist
beim LEP FS der Fall, wie bereits dargelegt. Ein derartiger Normenkontrollantrag hitte
Erfolg, wenn die Anderung des LEP FS gegen umweltbezogene Rechtsvorschriften verstiee,
die fiir die Anderung von Bedeutung sind (§ 2 Abs. 4 Satz 1 Nr. 2 UmwRG). Dass es hier um
umweltbezogene Rechtsvorschriften wie die Regelungen zum Schutz vor Fluglirm ginge,

bedarf keiner weiteren Darlegung.

Die Erfolgsaussichten eines Normenkontrollantrags konnen naturgemif3 aus heutiger Sicht
nicht verldsslich beurteilt werden. Auf jeden Fall miisste man sich auf ein langwieriges und
aufwendiges Gerichtsverfahren einstellen, das zu einer erheblichen Zeitverzogerung beitragen
kann. Die Erhebung einer Normenkontrollklage hitte allerdings keine aufschiebende
Wirkung. Der gednderte LEP FS bliebe also rechtswirksam, Berlin konnte z. B. die
Authebung der SchlieBungsverfiigungen 2004 und 2006 in Angriff nehmen. Dies geschihe
freilich auf das Risiko hin, dass bei einer spiteren Gerichtsentscheidung, die den geidnderten
LEP FS fiir nichtig erklart, dem Verwaltungsverfahren zur Aufhebung der
SchlieBungsverfiigungen der rechtliche Boden entzogen wire. Zu empfehlen wire ein solches
Vorgehen deshalb nicht unbedingt. Im Ubrigen hiitte die Umweltvereinigung die Moglichkeit,
nach § 47 Abs. 6 VwWGO den Erlass einer einstweiligen Anordnung mit dem Ziel zu

beantragen, die Vollziehung des LEP FS bis zur Entscheidung in der Hauptsache auszusetzen.

Private Betroffene, etwa Anwohner des Flughafens Tegel, besitzen nach der bisherigen
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts™  keine Antragsbefugnis fiir eine
Normenkontrollklage. Der wesentliche Grund hierfiir liegt darin, dass zielformige
Standortausweisungen in einem Raumordnungsplan keine das Eigentum Privater unmittelbar
bestimmenden Regelungen der Bodennutzung enthalten, also insoweit keine AuBenwirkung
entfalten. Deshalb sind private Betroffene darauf verwiesen, in einem anhingigen
Gerichtsverfahren inzident die Uberpriifung einer solchen Zielbestimmung zu verlangen.
Allerdings ist nicht auszuschlieBen, dass diese Rechtsprechung nicht mehr aufrechterhalten

wird, weil sich inzwischen die Gesetzeslage zugunsten privater Betroffener gedndert hat.

>* Jetzt geltend in der Fassung der Bekanntmachung vom 23.08.2017 BGBI. I S. 3290
> BVerwGE 125, 116 (142) Rn. 82 ff. ,,Schonefeld“
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Nunmehr unterliegen Raumordnungsplédne einer Pflicht zur Strategischen Umweltpriifung, die
mit einer Offentlichkeitsbeteiligung und damit unter Beteiligung privater Betroffener
durchzufiihren ist. Diese haben das Recht zur Stellungnahme zum Entwurf des Planes und
seiner Begriindung (§ 10 Abs. 1 ROG). Entscheidend ist vor allem, dass der Planungstriger
verpflichtet ist, bei der Abwigung die privaten Belange zu beriicksichtigen, soweit sie auf der

betreffenden Planungsebene erkennbar und von Bedeutung sind.

Ob die Rechtsprechung eine Antragsbefugnis Privater anerkennen wird, bleibt abzuwarten.
Versuche, ob solche Normenkontrollantrige von den Gerichten nunmehr als zulissig
anerkannt werden, diirfte es geben. Dann wire der Kreis der zu erwartenden Klagen

wiederum erweitert.

4. Anderung des LEP BB

Die Zielfestlegung Z 6.6 im gemeinsamen Landesentwicklungsplan Berlin-Brandenburg teilt
das Schicksal der Zielfestlegung Z 1 im LEP FS. Kommt es nicht zu einer Anderung des LEP
FS, kann auch die Regelung im LEP BB aufrecht erhalten bleiben. Wiirde der LEP FS
zugunsten der Offenhaltung von Tegel gedndert, miisste auch Z 6.6 des LEP BB aufgehoben

bzw. angepasst werden.

Teil C

Aufhebung der SchlieBungsbeschliisse 2004 und 2006

In den folgenden Ausfiihrungen wird eine rechtswirksame Anderung des LEP FS zugunsten
einer Offenhaltung des Flughafens Tegel unterstellt. Wie mehrfach ausgefiihrt, wire dies eine
unabdingbare Voraussetzung dafiir, dass eine Aufhebung des Widerrufsbescheids vom 29.
Juli 2004 betreffend die Betriebsgenehmigung und eine Aufhebung des Bescheides vom 2.
Februar 2006, mit dem die fiktive Planfeststellung einschlieBlich der Zweckbestimmung als
Flughafengelinde aufgehoben wurde, in Angriff genommen werden konnte. Von grofer
Bedeutung ist ferner, ob die Anderung des LEP FS vor oder erst nach dem Zeitpunkt des
Bedingungseintritts (spétestens sechs Monate nach Er6ffnung des BER) in Kraft tritt.
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I. Aufhebung des Bescheides vom 2. Februar 2006 (Planfeststellung)

Logisch vorrangig ist die Aufhebung des Bescheides vom 2. Februar 2006. Denn erst wenn
das Geldnde des TXL wieder die uneingeschrinkte, nicht vom Erloschen bedrohte
Zweckbestimmung als Verkehrsflughafen durch eine Planfeststellung besitzt, wére eine
Wiederherstellung der Betriebsgenehmigung (ohne die aufschiebende Bedingung eines
Erloschens) zuldssig. Davon abgesehen kann ein Planfeststellungsverfahren auch ohne
Vorliegen einer Genehmigung betrieben werden (§ 8 Abs. 6 LuftVG). Das schliet natiirlich
nicht aus, dass die beiden Verwaltungsverfahren parallel betrieben werden und die

Entscheidungen gleichzeitig ergehen.

Vorweg ist zu betonen, dass der Erlass und insbesondere die mogliche Aufhebung der
SchlieBungsverfiigungen 2004 und 2006 in rechtlicher Hinsicht kein Vorbild in dhnlichen
Verfahren haben und auch nicht immer auf ,,genau passende gesetzliche Grundlagen gestiitzt
werden konnen. Das wird im Zuge der folgenden Untersuchungen manche noch nicht
abschlieBend geklirte Rechtsfrage aufwerfen. Eine erste grundlegende Frage besteht darin, in
welcher rechtlichen Form die (bedingungsfreie) Planfeststellung wiederhergestellt werden
miisste. Hier gibt es zwei Alternativen. Denkbar ist einerseits die Wiederherstellung der
bisherigen fiktiven Planfeststellung, also des alten Rechtszustandes. Das ist die nahe liegende
Moglichkeit, die zunidchst betrachtet werden soll (im Folgenden unter 1.). Nicht
auszuschliefen ist freilich auch die Alternative, dass die mit der fiktiven Planfeststellung
verbundenen Wirkungen aus Rechtsgriinden nicht wieder aufleben konnen mit der Folge, dass
(erstmalig) ein ordnungsgeméfes Planfeststellungsverfahren durchzufithren wire (dazu unter
2.). In jedem Fall miisste ein Planfeststellungsverfahren durchgefiihrt werden, wenn die
Anderung des LEP FS erst nach dem endgiiltigen Erléschen der fiktiven Planfeststellung in

Kraft treten wiirde (dazu unter 3.).

1. Wiederherstellung der (bedingungsfreien) fiktiven Planfeststellung

Der Bescheid vom 2. Februar 2006 ist ein Verwaltungsakt, dessen Aufhebung einer
Rechtsgrundlage bedarf. Das gilt auch, wenn die FBB, deren Tochter BFG seinerzeit den
Antrag auf Entlassung aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung gestellt hat,

nunmehr — gewissermaflen unter Riicknahme des damaligen Antrags - die Aufhebung des
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Bescheides vom 2. Februar 2006 beantragen wiirde. Denn mit dessen Aufhebung wiirde der
Weiterbetrieb des Flughafens Tegel durch Wiederherstellung des fritheren Rechtszustandes
ermoglicht, mit der Folge, dass u. a. die Anwohner des Flughafens nachteilig betroffen wiren.
Damit hitte die Aufthebung des Bescheids vom 2. Februar 2006 eine belastende Drittwirkung,
insoweit  vergleichbar mit den  Wirkungen  eines erstmals erlassenen

Planfeststellungsbeschlusses.

Der Bescheid vom 2. Februar 2006 ist mangels einer unmittelbar einschlidgigen Rechtsnorm
auf eine entsprechende Anwendung von § 8 LuftVG, §§ 77, 72, 49 VwVI{G (in Verbindung
mit § 1 des Gesetzes iiber das Verfahren der Berliner Verwaltung) gestiitzt. Es fragt sich, ob
in diesen Vorschriften gleichzeitig die Ermichtigung enthalten ist, im Falle einer Anderung
der Sach- oder Rechtslage (hier Anderung des LEP FS) den Bescheid wieder aufzuheben. § 8
Abs. 1 Satz 1 LuftVG schreibt u. a. vor, dass die Anderung eines Flughafens einer vorherigen
Planfeststellung nach § 10 LuftVG bedarf. Als Anderung in diesem Sinn wird man auch die
ginzliche Aufhebung der (fiktiven) Planfeststellung durch den Bescheid vom 2. Februar 2006
anzusehen haben.’® Fiir den Fall des Widerrufs der Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen
Tempelhof hat das Bundesverwaltungsgericht57 entschieden, dass die Einstellung des
Flugbetriebes eine Anderung der Genehmigung im Sinne von § 6 Abs. 4 Satz 2 LuftVG ist,
der Widerruf der Genehmigung also auf dieser Rechtsgrundlage beruht. Dieselbe
Rechtsauffassung  vertritt das OVG Berlin—Brandenburg58 zum  Widerruf  der
Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Tegel. Diese Rechtsprechung ldsst sich auf die
Rechtsgrundlage fiir die Aufhebung der Planfeststellung iibertragen. Sie ist als Anderung der
Planfeststellung im Sinne des § 8 Abs. 1 Satz 1 LuftVG zu qualifizieren, zumindest in
entsprechender Anwendung dieser Vorschrift. Insofern war die (entsprechende) Heranziehung

des § 8 LuftVG als Rechtsgrundlage fiir den Bescheid vom 2. Februar 2006 zutreffend.

Auch § 77 VwVIG enthilt einen dhnlichen Rechtsgedanken. Nach Satz 1 dieser Bestimmung
ist der Planfeststellungsbeschluss aufzuheben, wenn ein Vorhaben, mit dessen Durchfiihrung
begonnen worden ist, endgiiltig aufgegeben wird. Schlielich liegt auch die entsprechende
Anwendung des § 49 VwVIG als Rechtsgrundlage fiir den Bescheid vom 2. Februar 2006

nahe. Diese Bestimmung regelt die Tatbestandsvoraussetzungen, unter denen der Widerruf

*% Vgl. auch Grabherr/Reidt/Wysk, LuftVG, § 71 Rn. 12
>7 Beschluss vom 29.11. 2007 — 4 B 22.07 — UPR 2008, 114 ff.
> Urteil vom 24.11.2007 - OVG 12 A 3.05 — UA. S. 25 f.
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eines rechtmafigen Verwaltungsaktes zuldssig ist. Da der Widerruf eine

Ermessensentscheidung ist, bestiinde auch Raum fiir planerische Erwigungen.

Es bestehen keine durchgreifenden Bedenken, in den genannten Vorschriften auch die
Rechtsgrundlage fiir die Authebung des Bescheides vom 2. Februar 2006 zu sehen. Das gilt
jedenfalls fiir die Fallgestaltung, dass die (fiktive) Planfeststellung — wie hier - noch
Rechtswirkungen entfaltet, nimlich solange die aufschiebende Bedingung (Eroffnung des
BER) nicht eingetreten ist. Die Aufhebung der Aufhebung der fiktiven Planfeststellung ist
ebenfalls eine Anderung im Sinne von § 8 Abs. 1 Satz 1 LuftVG, nimlich die
Wiederherstellung des urspriinglichen planfeststellungsrechtlichen Zustandes. Ergidnzend
hierzu kann die allgemeine Vorschrift des § 49 VwV{G iiber den Widerruf rechtméBiger
Verwaltungsakte herangezogen werden. Zumindest ist wegen des gleich gelagerten

Regelungsgegenstandes eine analoge Anwendung der angefiihrten Vorschriften geboten.

Die entscheidende Frage ist, welche verfahrens- und materiellrechtlichen Voraussetzungen
erfiillt sein miissen, um den Bescheid vom 2. Februar 2006 auftheben zu konnen. Gelegentlich
wird die Ansicht vertreten, die Aufhebung sei als bloBer ,,actus contrarius* zum Bescheid
vom 2. Februar 2006 ohne besondere Voraussetzungen zuléissig.59 Dieser Auffassung kann
nicht gefolgt werden. Das ergibt sich schon aus der Rechtsnatur der beiden
SchlieBungsverfiigungen von 2004 und 2006. Diese sind wegen ihrer untrennbaren
Verbindung mit der Zielfestlegung Z 1 im LEP FS 2003/2006 Entscheidungen
planungsrechtlichen Charakters, wie das Bundesverwaltungsgericht® ausgefiihrt hat. Das
hat auch die Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung so gesehen, indem sie eine planerische
Gesamtabwidgung der oOffentlichen und privaten Interessen vorgenommen hat.'
Dementsprechend ist die Aufhebung des Bescheides vom 2. Februar 2006 ebenfalls eine
planerisch-gestaltende MaBnahme.®* Zwar ist richtig, dass die Aufhebung einer Abwigungs-
und  Planungsentscheidung nicht notwendig eine erneute  Abwiégungs- und
Planungsentscheidung sein muss.® Hier stellt sich indes die Aufthebung des Bescheides vom
2. Februar 2006 als die — zeitlich unbeschrinkte - Wiederherstellung der (fiktiven)
Planfeststellung als notwendige rechtliche Grundlage fiir die unbefristete weitere Nutzung

und den Betrieb als Verkehrsflughafen dar. Die Rechtswirkungen sind auf die unbefristete

% S0 z. B. Kluckert, DOV 2013, 874 (879)

O BVerwGE 125, 116 (180) Rn. 193; vgl. auch Grabherr/Reidt/Wysk, LuftVG, § 6 Rn. 87

%! Bescheid vom 2. Februar 2006, S. 78 ff.

%2'So auch das Gutachten von CMS Hasche Sigle S. 57 ff., 65 f.

% Darauf weist Kluckert a.a.O. S. 881 unter Bezugnahme auf BVerwGE 144, 44 (51) Rn. 23 hin
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(Wieder-)Zulassung des Vorhabens TXL gerichtet, insoweit vergleichbar einem ,,echten*

Planfeststellungsbeschluss. Das ergibt sich aus den folgenden Erwigungen.

Wie mehrfach dargelegt, erfolgt die planerische Zulassung eines internationalen
Verkehrsflughafens im Regelfall in zwei arbeitsteiligen Schritten. Auf der Stufe der
Raumordnung wird der Standort (meist zielférmig) festgelegt, wihrend auf der nachfolgenden
Stufe die Planfeststellungs- oder sonst zustindige Behorde {iiberpriifen muss, ob die
Voraussetzungen fiir eine Zulassung des konkreten Vorhabens gegeben sind. Das ist hier nicht
anders. Denn der zugunsten der Offenhaltung von Tegel gednderte LEP FS muss mit seinen
Vorgaben noch umgesetzt werden. Diese Umsetzung kann hier nur in dem Verfahren zur
Aufhebung des Bescheides vom 2. Februar 2006 (u. U. in Verbindung mit der Aufthebung des
SchlieBungsbeschlusses vom 29. Juli 2004) erfolgen.

Als planungsrechtliche Entscheidung eigener Art muss das Verfahren zur Aufhebung des
Bescheides vom 2. Februar 2006 bestimmte Anforderungen einhalten.®* Dabei wird man sich
orientieren konnen an einem Planfeststellungsverfahren, ohne dass dessen spezielle
Formlichkeiten eingehalten werden miissten. Mit Blick auf das Abwigungsgebot muss im
Verfahren eine umfassende Ermittlung aller von dem unbefristeten Weiterbetrieb des
Flughafens beriihrten 6ffentlichen und privaten Belange erfolgen, soweit dies nicht bereits auf
der landesplanerischen Ebene im Verfahren zur Anderung des LEP FS abschichtend
geschehen ist. Dazu gehoren Selbstverstindlichkeiten wie die Beteiligung der Triger
offentlicher Belange, das Einholen von Gutachten usw. Insbesondere ist im Hinblick auf die
Belastungen von Mensch und Umwelt durch Fluglirm und Luftverunreinigung eine
umfassende Aufbereitung der Umweltauswirkungen zu erarbeiten, dhnlich einem UVP-
Bericht (§ 16 UVPG) und einer zusammenfassenden Darstellung (§ 24 UVPGQG). In diesem
Zusammenhang wird eine bedeutende Rolle die Verkehrsprognose iiber die zu erwartenden
bzw. maximal zugelassenen Flugbewegungen spielen. Unerlédsslich ist ferner, dass im
Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung eine Anhorung der vom Flugbetrieb betroffenen

Personen erfolgt.

% Dazu zutreffend auch das Gutachten von Geulen S. 8 und 22
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In materiellrechtlicher Hinsicht miissen u. a. die Anforderungen an die Planrechtfertigung als
ungeschriebenem Erfordernis jeder Fachplanung® erfiillt sein. Dies wird im Hinblick auf die

— hier unterstellt wirksame — Anderung des LEP FS kaum Schwierigkeiten bereiten.

Von ausschlaggebender Bedeutung wird sein, ob den Anforderungen des Abwégungsgebots
Rechnung getragen werden kann. Das Abwigungsgebot ergibt sich unabhiingig von einer
gesetzlichen Positivierung aus dem Wesen einer rechtsstaatlichen Planung und gilt
dementsprechend allgemein.®® Davon abgesehen ist die Einhaltung des Abwigungsgebots hier
auch einfachgesetzlich vorgeschrieben, wie tiberhaupt die wesentlichen materiellrechtlichen
Anforderungen an eine Aufhebung des Bescheides vom 2. Februar 2006 sich aus der
gebotenen entsprechenden Anwendung der Regelungen in § 8 Abs. 1 LuftVG ergeben. So
sind die von dem Vorhaben beriihrten 6ffentlichen und privaten Belange einschlieBlich der
Umweltvertriglichkeit im Rahmen der Abwédgung zu beriicksichtigen (§ 8 Abs. 1 Satz 2
LuftVG). Hierbei sind zum Schutz der Allgemeinheit und der Nachbarschaft vor schddlichen
Umwelteinwirkungen durch Fluglarm die jeweils anwendbaren Werte des § 2 Abs. 2 des
Gesetzes zum Schutz gegen Fluglirm zu beachten (§ 8 Abs. 1 Satz 3 LuftVG) — angesichts
der dichten Besiedelung im Umkreis des Flughafens Tegel eine besonders wichtige Aufgabe,
zumal infolge des Auslaufens der sog. Lex Tegel (§ 4 Abs. 7 des Gesetzes zum Schutz gegen
Flugldrm) neue und anspruchsvollere Lirmschutzbereiche festgesetzt werden miissen. Die
Priifung der Umweltvertriaglichkeit muss sich rdumlich auf den gesamten Einwirkungsbereich
des Vorhabens erstrecken, in dem entscheidungserhebliche Auswirkungen moglich sind (§ 8
Abs. 1 Satz 4 LuftVG). Hierbei sind in der Umgebung des Flugplatzes alle die Bereiche zu
beriicksichtigen, in denen An- und Abflugverkehr weder aus tatsdchlichen noch aus
rechtlichen Griinden ausgeschlossen werden kann (§ 8 Abs. 1 Satz 5 LuftVG). Dies wird auch

bei der erforderlichen Neufestlegung der Flugrouten zu beachten sein.

Alles in allem ist aus heutiger Sicht nicht ohne weiteres zu prognostizieren, ob am Ende eine
rechtméBige Entscheidung iiber die Authebung des Bescheids vom 2. Februar 2006 vorliegen
konnte. Dabei ist auf die Ausfithrungen zur RechtmiBigkeit einer Anderung des LEP FS
zuriickzukommen, die (nur) gegeben sein kann, wenn gravierende und lang andauernde
Kapazititsengpdsse des BER bestehen sollten (siehe Teil B Abschnitt 2 g). Da die
RechtmiBigkeit eines gednderten LEP FS Voraussetzung dafiir ist, dass es iiberhaupt zu einer

Aufthebung des Bescheids vom 2. Februar 2006 kommen kann, muss auch hier dieses

% vgl. BVerwGE 125, 116 (177) Rn. 182 ,,Schonefeld“
% St. Rspr., vgl. z. B. BVerwGE 56, 110 (122)
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Szenario zugrunde gelegt werden. Je groBer und dauerhafter also der Flughafen BER an
Kapazititsengpidssen leidet desto eher konnten sich auch auf der hier in Rede stehenden
Planungs- und Entscheidungsstufe die Griinde fiir einen Weiterbetrieb des Flughafens Tegel

gegen entgegenstehende Belange durchsetzen.

Zwischenergebnis

Die Aufhebung des Bescheides vom 2. Februar 2006 ist ein planerisch-gestaltender
Verwaltungsakt, der insbesondere den Anforderungen des planungsrechtlichen
Abwigungsgebots unterliegt. Bei gravierenden und dauerhaften Kapazititsengpissen
am BER konnten die Aufhebung dieses Bescheids und damit die Wiederherstellung der

(bedingungsfreien) fiktiven Planfeststellung rechtmiiBig sein.

2. Erstmalige ,,echte* Planfeststellung erforderlich?

Der Flughafen Tegel gilt, wie mehrfach dargelegt, kraft gesetzlicher Fiktion als genehmigt
und im Plan rechtskriftig festgestellt. Die einschldgige Vorschrift des § 2 Abs. 5 des Gesetzes
zur Uberleitung von Bundesrecht nach Berlin (West) vom 25. September 1990 (BGBI. I S.
2106) sollte die (lediglich) nach alliiertem Recht zugelassenen drei in Berlin (West)
gelegenen Flughidfen im Zuge der Wiedervereinigung in vollem Umfang in das
bundesdeutsche Rechtssystem eingliedern und dadurch — wie bei zahlreichen weiteren
(West)Berliner Sonderregelungen auch - Rechts- und Planungssicherheit herstellen. Derartige
fiktive Genehmigungen und Planfeststellungen kennt das Luftverkehrsrecht in § 71 LuftVG
auch fiir andere Bereiche, ndmlich fiir bestimmte in der fritheren DDR angelegte Flugplitze

(z. B. SXF) und fiir bestimmte in der alten Bundesrepublik angelegte Flugplitze.

Solche fiktiven Zulassungsentscheidungen sind nicht etwa von minderer Qualitit®’, sondern
verschaffen der betreffenden Anlage denselben Rechtsstatus wie ihn die Anlage auf Grund
einer ,.echten Genehmigung oder Planfeststellung hitte.”® Sie gelten grundsitzlich auch

unbefristet, miissen also nicht durch nachfolgende ordnungsgemalfle

7So BVerwGE 105, 6 (10) zu § 57a AtG; vgl. auch BVerwGE 90, 255 (259)
o8 Vgl. etwa BVerwGE 126, 340 (344) Rn. 23; BVerwGE 127, 208 (224) Rn. 38 {.
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Zulassungsentscheidungen ersetzt werden.”” Dementsprechend hat die Rechtsprechung des
OVG Berlin-Brandenburg den Rechtsstatus des Flughafens Tegel ausschlieBlich auf der
Grundlage der genannten Fiktionen bestimmt.”” Auch die seit dem Jahr 1990 bis heute
erfolgten erheblichen baulichen Erweiterungen und das massive Ansteigen der
Passagierzahlen und Flugbewegungen sieht das Gericht als von den Fiktionen gedeckt an,
solange das vorhandene System mit zwei Start- und Landebahnen nicht angetastet wird.”' So
gesehen wiirde eine Riickkehr zum bisherigen Rechtszustand durch Aufthebung des Bescheids

vom 2. Februar 2006 keine Probleme aufwerfen.

Gleichwohl muss gefragt werden, ob die angefiihrten Wirkungen der fiktiven Planfeststellung
angesichts der in der Zwischenzeit eingetretenen rechtlichen und tatsichlichen Entwicklungen
weiterhin Geltung beanspruchen kénnen.”? Gegeniiber dem Jahr 1990 ist das Berliner
Flughafensystem grundlegend verindert worden. Zwei der drei Berliner Flughifen sind schon
endgiiltig geschlossen worden. Auch dem Flughafen Tegel ist durch die unanfechtbar
gewordenen Bescheide vom 29. Juli 2004 und 2. Februar 2006 die rechtliche Grundlage
entzogen worden, wenn auch derzeit die aufschiebende Bedingung (Er6ffnung des BER) noch
nicht eingetreten ist. Stattdessen ist durch den Planfeststellungsbeschluss vom 13. August
2004 entsprechend dem Single-Airport-Konzept ein einziger groer Verkehrsflughafen fiir die
gesamte Region geplant und im Bau befindlich. Soll infolge einer Anderung des Single-
Airport-Konzepts Tegel als zweiter Flughafen neben dem BER unbefristet weiterbetrieben

werden, wire dies eine erneute grundlegende Anderung des Flughafensystems.

Diese Rechtstatsachen legen es nahe, die inhaltliche und zeitliche Reichweite der in § 2 Abs.
5 des Sechsten Uberleitungsgesetzes angeordneten Fiktionswirkungen im Wege der
Gesetzesinterpretation zu begrenzen. Die Fiktion hatte unter den génzlich anderen, durch die
Erfordernisse der Wiedervereinigung im Jahr 1990 geprigten Rahmenbedingungen ihren
einleuchtenden Zweck. Dieser Gesetzeszweck ldsst sich kaum noch auf eine
luftverkehrsrechtliche Situation erstrecken, wie sie nach einer zweimaligen grundlegenden
Anderung bestiinde. Ein #hnlicher Rechtsgedanke liegt der Vorschrift des § 71 Abs. 1 Satz 2
LuftVG zugrunde.73 Die fiir Flughédfen im Beitrittsgebiet angeordnete Genehmigungsfiktion
(§ 71 Abs. Satz 1 LuftVG) gilt ndmlich nicht, wenn seit dem 3. Oktober 1990 fiir den

% Grabherr/Reidt/W ysk, LuftVG, § 71 Rn. 11; Giemulla/Schmid, LuftVG, § 71 Rn. 13a
70 Vgl. etwa OVGE 22, 66; dazu auch BVerwG, B. vom 19.08.1997 — 11 B 2/97

"'B. vom 29.01.2007 — 10 S 1.07 — Rn. 26

S0 auch Kipp 2.2.0 S. 19

7 Siehe auch Kipp a.a.0. S. 16
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Flugplatz eine Genehmigung oder eine Anderungsgenehmigung nach § 6 LuftVG erteilt oder
eine erteilte Genehmigung oder Anderungsgenehmigung bestandskriiftig zuriickgenommen
oder widerrufen worden ist. Anders ausgedriickt: Die Genehmigungsfiktion entsteht nicht,
wenn bereits eine Genehmigung erteilt worden ist bzw. eine einmal entstandene Fiktion lebt
nicht wieder auf, wenn sie durch nachfolgende ,,echte Genehmigungsentscheidungen schon
beseitigt worden war.”* Ubertragen auf den vorliegenden Fall wiirde dies bedeuten, dass durch
den bestandskriftigen Bescheid vom 2. Februar 2006, mit dem die fiktive Planfeststellung
aufgehoben wurde, diese Fiktion endgiiltig erloschen ist, also mit Aufhebung des genannten

Bescheides nicht wieder Geltung erlangen kann.

Die aufgeworfene Frage ist schwierig zu beantworten. Der Verfasser dieses Gutachtens neigt
aus den angefiihrten Griinden zu der Ansicht, dass die (Genehmigungs- und)
Planfeststellungsfiktion nicht wieder aufleben wiirde(n), wenn die SchlieBungsverfiigungen
2004 und 2006 aufgehoben wiirden. Letztlich kann die Problematik nur durch die Gerichte
verbindlich gekliart werden. Deshalb wire die zustindige Behorde, wenn es iiberhaupt je zu
dieser Situation kommen sollte, auf der sicheren Seite, wenn sie ein (erstmaliges)
Planfeststellungsverfahren fiir den wunbefristeten Weiterbetrieb des Flughafens Tegel
durchfiihren und sich nicht mit dem als erste Alternative dargestellten Verfahren zur
Aufhebung des Bescheids vom 2. Februar 2006 begniigen wiirde. Allerdings darf die
Bedeutung der Frage auch nicht iiberschitzt werden. Insbesondere in verfahrensrechtlicher
Hinsicht wire eine Planfeststellung wegen der besonderen Anforderungen einschlieBlich der
formlichen Umweltvertriglichkeitspriifung”” zwar aufwendiger. Andererseits ist das
materielle Entscheidungsprogramm bei beiden Alternativen sehr @hnlich und vom Aufwand
her kaum zu unterscheiden. In beiden Fillen kdme es letztlich zu demselben rechtlichen

Ergebnis, ndmlich einer entweder fiktiven oder ,,echten Planfeststellung.

Zwischenergebnis

Legt man die Rechtsauffassung zugrunde, dass die durch den Bescheid vom 2. Februar
2006 aufgehobene fiktive Planfeststellung wegen der seit dem Jahr 1990 eingetretenen
grundlegenden rechtlichen Anderungen des Berliner Flughafensystems nicht wieder

aufleben kann, konnte ein unbefristeter Weiterbetrieb des Flughafens Tegel nur durch

74 Vgl. auch Grabherr/Reidt/Wysk, LuftVG, § 71 Rn. 19 f.; Giemulla/Schmid, LuftVG, § 71 Rn. 4
7§ 1 Abs. 1 Nr. 1 UVPG i. V. mit Nr. 14.12.1 der Anlage 1 zum UVPG
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einen formlichen Planfeststellungsbeschluss zugelassen werden. Im Falle gravierender
und dauerhafter Kapazititsengpissen am BER  konnte ein  solcher

Planfeststellungsbeschluss rechtmiiBig sein.

3. Rechtslage nach dem endgiiltigen Erloschen der fiktiven Planfeststellung

Falls die Anderung des LEP FS erst zu einem Zeitpunkt rechtswirksam wiirde, zu dem die
fiktive Planfeststellung wegen des Bedingungseintritts (SchlieBung von TXL spitestens sechs
Monate nach Eroffnung des BER) endgiiltig erloschen ist, ist die Rechtslage klar. Das
Geldnde des (ehemaligen) Flughafens Tegel ist rechtlich kein Verkehrsflughafen mehr. Es
miisste ein vollstindig neues Planfeststellungs- und Genehmigungsverfahren durchgefiihrt

werden, damit der stillgelegte Flughafen wieder in Betrieb genommen werden konnte.

Abgesehen davon, dass diese Verfahren Jahre dauern wiirden, wiére es rechtlich deutlich
schwieriger, einen Planfeststellungsbeschluss zu erwirken als im Fall einer ,,rechtzeitigen®
Anderung des LEP FS. Es ginge nicht mehr um die Weiternutzung eines vorhandenen und
noch betriebenen Flughafens, sondern um einen vollstindigen Neuanfang. Das heiflt u. a.,
dass die Belange, die fiir die Wiederherstellung einer Nutzung als Flughafen sprechen, ein
noch stirkeres Gewicht als sonst haben miissten. Von Bedeutung wire ferner, wie viel Zeit
bis zum Wirksamwerden eines Planfeststellungsbeschlusses verstreichen wiirde. Je langer der
Zeitraum ohne Flughafenbetrieb ist, desto schwicher wird der Gesichtspunkt der
»planerischen Vorbelastung® des Geldndes, der ansonsten zugunsten einer Wiederaufnahme
des Flugbetriebes ins Feld gefiihrt werden konnte. In diesem Zusammenhang kidme es
insbesondere darauf an, inwieweit die rechtlich vorgeschriebene und planerisch seit langem
vorbereitete Nachnutzung bereits in Angriff genommen wurde, d. h. in welchem Ausmal

iiberhaupt noch ein ,,intaktes* Flughafengeldnde vorhanden wire.

Alles in allem erscheint bei der hier angenommenen Fallgestaltung der Erlass einer
rechtmiBigen Planfeststellung wenig aussichtsreich. Will man Tegel weiter betreiben, miisste
alles daran gesetzt werden, die Anderung des LEP FS noch vor Erloschen der fiktiven

Planfeststellung in Kraft zu setzen.
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Zwischenergebnis

Tritt die Anderung des LEP FS erst nach der SchlieBung von TXL in Kraft, erlischt die
fiktive Planfeststellung endgiiltig. Das dann fiir eine Wiederinbetriebnahme erforderlich
werdende Planfeststellungsverfahren wiirde voraussichtlich Jahre dauern und diirfte

nur schwerlich mit einem rechtméBigen Planfeststellungsbeschluss enden konnen.

II. Aufhebung des Bescheids vom 29. Juli 2004 (Widerruf der Betriebsgenehmigung)

In der Rechtsprechung ist geklirt, dass die zutreffende Rechtsgrundlage fiir den (aufschiebend
bedingten) Widerruf der Betriebsgenehmigung im Bescheid vom 29. Juli 2004 die Vorschrift
des § 6 Abs. 4 Satz 2 LuftVG war.”® Die endgiiltige Stilllegung eines Flugplatzes ist eine
Anderung der Genehmigung im Sinne dieser Bestimmung. Soll der Widerrufsbescheid
aufgehoben werden, bedarf dies ebenfalls einer Rechtsgrundlage. Ahnlich wie im Fall der
Aufthebung des Bescheides vom 2. Februar 2006 — dort § 8 Abs. 1 Satz 1 LuftVG - bestehen
keine Bedenken, dafiir ebenfalls § 6 Abs. 4 Satz 2 LuftVG heranzuziehen. Auch die
Aufhebung des Widerrufs der Betriebsgenehmigung ist eine Anderung im Sinne dieser

Vorschrift, ndimlich die Wiederherstellung des urspriinglichen Genehmigungszustandes.

Aus den gleichen Griinden wie bei der Aufthebung des Bescheides vom 2. Februar 2006 ist die
Aufhebung des Widerrufsbescheides vom 29. Juli 2004 eine planerisch-gestaltende
MaBnahme, bezogen auf den Regelungsgegenstand einer Betriebsgenchmigung.”’ Zur
Begriindung kann weitgehend auf die entsprechenden Ausfithrungen zur fiktiven
Planfeststellung im  vorangegangenen Abschnitt verwiesen werden. Auch die
Voraussetzungen, unter denen die Aufhebung des Widerrufsbescheides rechtmifBig erfolgen
konnte, sind dhnlich wie im Fall der Aufhebung des Bescheides vom 2. Februar 2006. Die
Wiederherstellung der (fiktiven) Planfeststellung ist die vorrangige Mafinahme. Gelingt die
Aufthebung dieses Bescheides wegen gravierender und dauerhafter Kapazititsengpdssen am

BER (siehe den vorangehenden Abschnitt), so bestehen auch keine Bedenken gegen die

® BVerwG, B. vom 29.11.2007 — 4 B 22.07 — UPR 2008, 1147; BVerwG, B. vom 21.06.2006 — 4 B 18.06; OVG
Berlin-Brandenburg, Urteile vom 24.11.2005 — 12 A 2.05 —und — 12 A 3.05 -

"7 S0 auch das Gutachten von CMS Hasche und Sigle, S. 57 ff. und das Gutachten von Geulen S. S. 17 {.; siehe
auch Kluckert a.a.0. S. 881



55

Wiederherstellung der Betriebsgenehmigung. Dasselbe gilt im Fall des Erlasses eines

wirksamen Planfeststellungsbeschlusses.

Zwischenergebnis

Auch die Aufhebung des Widerrufsbescheides vom 29. Juli 2004 ist ein planerisch-
gestaltender Verwaltungsakt. Falls die (fiktive) Planfeststellung wegen gravierender und
dauerhafter Kapazititsengpissen am BER rechtmiBig wiederhergestellt werden konnte
oder ein wirksamer Planfeststellungsbeschluss ergeht, bestehen auch keine rechtlichen
Bedenken gegen die Aufhebung des Bescheides vom 29. Juli 2004.

III. Rechtsschutzmoglichkeiten

Die Aufhebung der Bescheide vom 2. Februar 2006 und vom 29. Juli 2004 wiren fiir
betroffene Anwohner des Flughafens belastende Verwaltungsakte, die mit einer
Anfechtungsklage angegriffen werden konnten. Das gleiche gilte fiir einen formlichen
Planfeststellungsbeschluss, mit dem der unbefristete Weiterbetrieb des Flughafens zugelassen
wiirde. Im zuletzt genannten Fall hitten solche Klagen keine aufschiebende Wirkung (§ 10
Abs. 4 Satz 1 LuftVG). Der Planfeststellungsbeschluss konnte also ungeachtet der Klagen
vollzogen werden, solange nicht auf Antrag das Gericht die aufschiebende Wirkung der
Klagen anordnet (§ 10 Abs. 4 Satz 2 LuftVG). Klagen gegen die nicht in Form eines
Planfeststellungsbeschlusses erfolgten Aufhebungen der beiden Beschliisse hitten nach der
allgemeinen Regel des § 80 Abs. 1 Satz 1 VwGO aufschiebende Wirkung, es sei denn die
Behorde oder das Gericht wiirden die sofortige Vollziehung der Bescheide anordnen bzw.
wiederherstellen (§ 80 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4 bzw. Abs. 5 Satz 1 VwGO). Erstinstanzlich ist das
OVG Berlin-Brandenburg zustindig (§ 49 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 VwGO).

In allen denkbaren Fillen ist mit Klagen der betroffenen Anwohner zu rechnen. Angesichts
der komplexen tatsdchlichen und rechtlichen Fragen, wird es langwierige Gerichtsverfahren

mit ungewissem Ausgang geben.

Zwischenergebnis
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Gegen eine Aufhebung der SchlieBungsverfiigungen 2004 und 2006 bzw. gegen einen
Planfeststellungsbeschluss wird es mit Sicherheit zahlreiche Anfechtungsklagen geben,

iiber die in voraussichtlich langwierigen Gerichtsverfahren zu entscheiden sein wird.

Teil D

Gefahrdung des Planfeststellungsbeschlusses fiir den BER?

I. Nachtriglicher Wegfall der Planrechtfertigung

Sollte es zum Erlass eines rechtswirksamen, die Offenhaltung des Flughafens Tegel
vorsehenden LEP FS kommen, ist zu untersuchen, welche Auswirkungen diese
Rechtstatsache auf die Geltung des Planfeststellungsbeschlusses fiir den BER vom 13. August
2004 hitte. Verschirft wiirde sich diese Frage stellen, wenn es im Anschluss an den
gednderten LEP FS zu einer Aufhebung der SchlieBungsverfiigungen von 2004 und 2006
kidme (siehe dazu Teil C)

Wie schon dargelegt, bezeichnet der Planfeststellungsbeschluss die SchlieBung der Flughifen
Tempelhof und Tegel als ,tragenden Bestandteil der Planrechtfertigung des
Ausbauvorhabens® (Entscheidungsgriinde S. 336). Dementsprechend ist dort auf Seite 328
formuliert: ,,Der Planfeststellungsbeschluss steht unter dem Vorbehalt der endgiiltigen
SchlieBung der Flughidfen Berlin-Tegel und Berlin-Tempelhof spétestens nach einer
Ubergangszeit von sechs Monaten nach Inbetriebnahme der ausgebauten Siidbahn.“ Das
Bundesverwaltungsgericht’® hat diese Ausfiihrungen des Planfeststellungsbeschlusses
bestitigt, betrachtet also die SchlieBung der beiden Flughifen in Konsequenz des Single-
Airport-Konzeptes als den malgebenden Grund fiir die Planrechtfertigung.

"® BVerwGE 125, 116 (178 £.) Rn. 186 bis 189 , Schonefeld
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Nach stindiger Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts’® ist die Planrechtfertigung
ein ungeschriebenes Erfordernis jeder Fachplanung und eine Ausprigung des Prinzips der
VerhiltnisméBigkeit staatlichen Handelns, das mit Eingriffen in private Rechte verbunden ist.
Das Erfordernis ist erfiillt, wenn fiir das beabsichtigte Vorhaben ein Bedarf besteht, die
geplante Mallnahme also erforderlich ist. Das ist nicht erst bei Unausweichlichkeit des
Vorhabens der Fall, sondern wenn es verniinftigerweise geboten ist. Mit anderen Worten: Die
Planrechtfertigung ist die zentrale Voraussetzung fiir die RechtmaBigkeit einer
fachplanerischen Entscheidung, etwa eines Planfeststellungsbeschlusses. Fehlt die
Planrechtfertigung, miisste im Falle einer Anfechtungsklage der Planfeststellungsbeschluss

vom Gericht als rechtswidrig aufgehoben werden.

Aus den vorstehenden Ausfithrungen folgt, dass mit dem Inkrafttreten eines gednderten, das
Single-Airport-Konzept aufgebenden LEP FS die Planrechtfertigung fiir den
Planfeststellungsbeschluss BER entfallen wiirde. Der Beschluss verlore nachtriglich eine
zentrale RechtmiBigkeitsvoraussetzung. Das bedeutet freilich nicht, dass nunmehr die
Rechtswirksamkeit des Beschlusses beseitigt wire. Denn fiir die planerische Rechtfertigung
eines luftverkehrsrechtlichen Vorhabens (ebenso fiir die Abwidgung und sonstige
RechtmiBigkeitsvoraussetzungen) kommt es auf die Sach- und Rechtslage zum Zeitpunkt der
Beschlussfassung iiber den Plan an.*® Der Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004
(in der Fassung des zum nachgebesserten Larmschutz ergangenen Planerginzungsbeschlusses
vom 20. Oktober 2009) wire also weiterhin als rechtmidBig zu behandeln, bliebe
bestandskriftig und wire unverédndert eine wirksame Rechtsgrundlage fiir den Ausbau und
den spiteren Betrieb des BER. Fiir Planfeststellungsbeschliisse ergibt sich dies zusitzlich aus
§ 1 Abs. 1 VwVIGBbg in Verbindung mit § 75 Abs. 2 Satz 1 des
Verwaltungsverfahrensgesetzes (VwV{IG) des Bundes. Nach der letztgenannten Vorschrift
sind ndmlich nach Unanfechtbarkeit des Planfeststellungsbeschlusses Anspriiche auf
Unterlassung des Vorhabens, auf Beseitigung oder Anderung der Anlagen oder auf

Unterlassung ihrer Benutzung ausgeschlossen.

Allerdings konnte der unbefristete Fortbetrieb des TXL rechtliche Auswirkungen auf die
Regelungen iiber den Nachtflugbetrieb am BER haben. Denn der BER hitte nun nicht mehr
die Funktion als einziger internationaler Verkehrsflughafen in der Region

Berlin/Brandenburg, der das gesamte Luftverkehrsaufkommen bewiltigen miisste. Das wirft

™ BVerwGE 56, 110 (118 £.); 75, 214 (232 £.); 107, 142 (145)
%0 Vgl. z. B. BVerwGE 130, 83 (109); BVerwGE 155, 81 (86 f.)
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die Frage auf, ob es immer noch erforderlich ist, das absolute Nachtflugverbot auf den
Zeitraum zwischen 0.00 und 5.00 Uhr zu begrenzen oder ob nicht eine gewisse Ausweitung in
die Nachtrandstunden hinein (22.00 bis 24.00 Uhr und 5.00 und 6.00 Uhr) ein ausgewogener
Kompromiss zwischen flugbetrieblichen Notwendigkeiten und dem gebotenen Schutz der
Anwohner vor nichtlichem Fluglirm wire. Klagen, die auf eine Ausdehnung der
Nachtflugbeschrinkungen gerichtet sind, wiren mit Sicherheit zu erwarten und wiren nicht

ohne Erfolgsaussichten.

Zwischenergebnis

Durch eine (rechtswirksam erfolgte) Anderung des LEP FS und die dadurch
ermoglichte unbefristete Offenhaltung des Flughafens Tegel wiirde der
Planfeststellungsbeschluss fiir den BER vom 13. August 2004 nicht ernstlich gefihrdet
und bliebe eine bestandskriiftige Grundlage fiir die Inbetriebnahme und den weiteren
Ausbau des BER. Allerdings konnte es nach dem Wegfall der Funktion als Single-
Airport rechtlich geboten sein, die bisher vorgesehenen Nachtflugbeschrinkungen am

BER zum Schutz der Anwohner auszuweiten.

I1. Antrige und Klagen auf Aufhebung des Planfeststellungsbeschlusses

Allerdings ist ein Planfeststellungsbeschluss trotz seiner erhohten Bestandskraft nicht vor
Antrigen und Klagen auf nachtrigliche Authebung des Beschlusses geschiitzt. Sowohl die
Vorschrift des § 48 VwV{G iiber die Riicknahme rechtswidriger Verwaltungsakte als auch die
Vorschrift des § 49 VwVI{G iiber den Widerruf rechtméfiger Verwaltungsakte finden auf
Planfeststellungsbeschliisse Anwendung, ermoglichen also eine Durchbrechung der
Bestandskraft.®! Unter bestimmten Voraussetzungen haben Dritte einen Anspruch auf
Aufthebung (Riicknahme oder Widerruf) eines Planfeststellungsbeschlusses oder jedenfalls
einen Anspruch auf ermessensfehlerfreie Entscheidung iiber die Aufhebung. Lehnt die
zustandige Behorde einen Antrag auf Aufhebung ab, steht dem Antragsteller der Klageweg

offen. Hingegen hitten Antrige und Klagen, die auf ein Wiederaufgreifen des

' BVerwGE 105, 6 (10 ff.); BVerwGE 144, 44 (51); BVerwGE 155, 81 (87) Rn. 31
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Planfeststellungsverfahrens gerichtet sind, nach den §§ 72 Abs. 1, 51 VwVfG von vornherein
keine Aussicht auf Erfolg.82

Es steht zu erwarten, dass Anwohner des BER Antrige auf Aufhebung des
Planfeststellungsbeschlusses vom 13. August 2004 stellen und im Falle ihrer Ablehnung den
Klageweg beschreiten werden. In der Vergangenheit sind derartige Klagen bereits (erfolglos)
erhoben worden.® Das diirfte sich wiederholen. Zwar wiirden sich bei einem Weiterbetrieb
des Flughafens Tegel die mit dem Betrieb des BER verbundenen Lirmbelastungen (jedenfalls
zunichst) vermindern. Das dndert aber nichts daran, dass betroffene Anwohner angesichts des
immer noch vorhandenen hohen Konfliktpotentials geltend machen kénnen und werden, dass
der Ausbau des Flughafens Schonefeld zu einem groBen internationalen Verkehrsflughafen
tiberhaupt nur wegen dessen Funktion als Single-Flughafen planerisch gerechtfertigt war.
Falle diese Funktion weg, dann hitte der Ausbau des Flughafens Schonefeld — so die zu
erwartende Argumentation — gar nicht oder nur in einer ,,abgespeckten” Version geplant

werden diirfen.

Eine so begriindete Klage konnte zwar nicht auf die Riicknahmevorschrift des § 48 VwV{G
gestiitzt werden. Denn diese Bestimmung setzt die Rechtswidrigkeit des Verwaltungsaktes
voraus. Daran fehlt es, weil der Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004 zum
malBgebenden Zeitpunkt seines Erlasses rechtmifig war®®, wie das Bundesverwaltungsgericht
in seinen Urteilen vom 16. Mirz 2006 entschieden hat. Wie oben dargelegt, ist der Beschluss

auch nicht nachtréaglich rechtswidrig geworden.

Anwendung konnte indes die Bestimmung des § 49 VwV{G iiber den Widerruf rechtméBiger
Verwaltungsakte finden. Diese Vorschrift ist allerdings bei Planfeststellungsbeschliissen nur
ultima ratio. Dritte konnen einen Widerruf nur verlangen, wenn Schutzauflagen nach § 75
Abs. 2 Satz 2 VwVfG nicht als Abhilfe ausreichen.® Schutzauflagen konnten hier der
behaupteten Beschwer der Kldger (Planung eines iiberdimensionierten Flughafens) nicht ohne
weiteres abhelfen, so dass einer Heranziehung von § 49 VwV{G grundsitzlich nichts im

Wege stiinde.

%2 Vgl. BVerwGE 80, 7 (9)

* Vgl. BVerwGE 144, 1; BVerwGE 144, 44

% Ausgenommen hier nicht interessierende Regelungen zum Lirmschutz
% BVerwGE 155, 81 (87) Rn. 31
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Bei der Untersuchung, ob ein Widerruf nach § 49 VwVfG moglich wire, sind zwei
Fallgestaltungen zu unterscheiden. Bei der einen Konstellation ist zu unterstellen, dass die
Anderung des LEP FS sich als rechtswidrig und nichtig erwiese, sei es aufgrund eines
entsprechenden Normenkontrollurteils, sei es aufgrund einer Inzidentiiberpriifung in einem
Gerichtsurteil (zum Rechtsschutz gegen einen geidnderten LEP FS siehe Teil B Abschnitt II.
3.). Dann entfiele die behauptete Beschwer (iiberdimensionierter Ausbau), weil es beim

Single-Airport-Konzept bleibt. Ein Antrag auf Widerruf ginge ins Leere.

Anders sihe es im Falle der rechtsfehlerfreien Anderung des LEP FS aus. Der mogliche
Widerrufsgrund wire die Anderung der durch eine Rechtsverordnung geregelten
landesplanerischen Gesetzeslage (Weiterbetrieb von TXL neben BER). Ein derartiger
Sachverhalt wird von der Bestimmung des § 49 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4 VwVIG erfasst. Ein
Widerruf ist danach moglich, ,,wenn die Behorde auf Grund einer gednderten Rechtsvorschrift
berechtigt wire, den Verwaltungsakt nicht zu erlassen, soweit der Begiinstigte von der
Begiinstigung noch keinen Gebrauch gemacht oder auf Grund des Verwaltungsaktes noch
keine Leistungen empfangen hat, und wenn ohne den Widerruf das oOffentliche Interesse
gefahrdet wiirde”. Dieser Widerrufstatbestand ist schon deshalb nicht erfiillt, weil durch die
Planung und den Ausbau des BER von dem Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004

bereits Gebrauch gemacht worden ist.

Ebenso wenig diirfte der sonst allein noch in Betracht kommende Widerrufstatbestand des §
49 Abs. 2 Satz 1 Nr. 5 VwVIG erfiillt sein. Denn diese Vorschrift setzt voraus, dass durch den
Widerruf schwere Nachteile fiir das Gemeinwohl verhiitet oder beseitigt werden. Eine solche
gravierende Situation tréite sicherlich nicht ein, wenn der BER trotz einer (behaupteten)

Uberdimensionierung in Betrieb ginge.

Trotz dieser sehr fraglichen Erfolgsaussichten muss mit derartigen Antragen und Klagen auf
Widerruf des Planfeststellungsbeschlusses gerechnet werden. Damit wird der ohnehin schon
groBe Kreis der Klagemoglichkeiten nochmals erweitert, mit allen Folgen, die sich aus einer

Situation der Rechtsunsicherheit ergeben konnen.

Weitere Klagemoglichkeiten konnten sich daraus ergeben, dass als Folge des geidnderten LEP
FS (oder spitesten nach einer etwaigen Authebung des SchlieBungsverfiigungen von 2004

und 2006) der Planfeststellungsbeschluss fiir den BER an die neue Rechtslage angepasst
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werden miisste. Welche Regelungen hierfiir gedndert bzw. ergénzt werden miissten, kann im
Rahmen dieses Gutachtens nicht im Einzelnen untersucht werden und lésst sich aus heutiger
Sicht angesichts des hypothetischen Charakters dieser Untersuchung ohnehin nur
eingeschrinkt  beurteilen. ~ Soweit ~ Anderungen im  verfiigenden  Teil  des
Planfeststellungsbeschlusses  erforderlich  sind, wédren sie im Rahmen eines
Plandnderungsverfahrens (§ 76 VwVfG) durchzufiihren. Im vorliegenden Fall konnten
beispielsweise die Lirmschutzauflagen und auch die Regelungen zum Bauschutzbereich (vgl.
den verfiigenden Teil Nr. 4 und Nr. 5, Planfeststellungsbeschluss Seite 105 ff.) teilweise neu
zu fassen sein.  Ein solcher Plandnderungsbeschluss geht in den urspriinglichen
Planfeststellungsbeschluss ein. Es entsteht also ein einziger Plan, so dass nunmehr maB3gebend
der urspriingliche Plan in der Gestalt des betreffenden Anderungsplanfeststellungsbeschlusses

wéire.86

Nur soweit der Gegenstand des Planinderungsbeschlusses reicht, konnen Betroffene in
diesem Umfang Klage erheben.®’ Ein Beispiel fiir solche eingeschrinkten, nur die
Planédnderung betreffenden Klagen sind die Klagen gegen den Planerginzungsanspruch vom
20. Oktober 2009, mit dem das Larmschutzkonzept des BER geidndert wurde.®® Entscheidend
ist also, inwieweit der unanfechtbar gewordene urspriingliche Planfeststellungsbeschluss von
den Planidnderungen in seinem rechtlichen Bestand unberiihrt und damit weiterhin
unanfechtbar bleibt. Das ist hier vor allem dafiir von Bedeutung, ob die Frage der nachtréglich
entfallenen bisherigen Planrechtfertigung und deren Verkniipfung mit der SchlieBung der
Flughifen Tegel und Tempelhof Gegenstand einer Klage auf Aufhebung des
Planfeststellungsbeschlusses vom 13. August 2004 werden konnte. Wenn dem so wire, liele
sich die Gefahr nicht ausschlieBen, dass der gesamte Planfeststellungsbeschluss BER

aufgehoben werden konnte.

Aus den folgenden Griinden kann es aber nicht zu einem derartigen Szenario kommen. Wie
mehrfach dargelegt, wire die erste rechtliche Voraussetzung fiir einen Weiterbetrieb des
Flughafens Tegel die entsprechende Anderung des LEP FS. Auch hier sind wieder zwei
Fallgestaltungen zu unterscheiden. Im ersten Fall ist zu unterstellen, dass die Anderung des
LEP FS rechtmiBig erfolgt ist, der Plan also wirksam ist. Dann ist die Standortfrage in dem

Sinn, dass beide Flughifen betrieben werden diirfen, landesplanerisch endgiiltig geklédrt und

% vgl. BVerwGE 61, 307 (309); BVerwGE 75, 214 (223)
% BVerwGE 131, 316 (322) Rn. 23
8 BVerwGE 141, 1
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kann in einem nachfolgenden Planidnderungsverfahren nicht mehr in Frage gestellt werden.
Entsprechend wiirde im Zuge der Anderung des Planfeststellungsbeschlusses zwecks
Anpassung an die gednderte Rechtslage die Planrechtfertigung fiir den BER (Aufgabe des
Single-Airport-Konzeptes) neu begriindet werden konnen. Die urspriingliche
Planrechtfertigung wére durch eine neue, mit der gednderten Landesplanung
ibereinstimmende Planrechtfertigung ersetzt. Die urspriingliche Planrechtfertigung konnte
nicht mehr Angriffspunkt einer Klage gegen den Planfeststellungsbeschluss in Gestalt des
Planinderungsbeschlusses sein. Abgesehen davon ist der Ansicht zuzustimmen, dass
Aussagen zur Planrechtfertigung in einem Planfeststellungsbeschluss keinen eigenstindigen
Regelungscharakter haben, also nicht gesondert angegriffen werden konnen.* Diese
Erwigungen zeigen wiederum, wie entscheidend es darauf ankommt, dass Rechtsschutz
bereits auf der Stufe der Landesplanung und nicht erst auf der Stufe der konkreten

Zulassungsentscheidung gesucht wird.

Letzteres zeigt sich auch fiir den Fall, dass Rechtsschutzverfahren gegen den gednderten LEP
FS, sei es aufgrund eines Normenkontrollurteils oder einer gerichtlichen Inzidentpriifung,
Erfolg hitten und der LEP FS als nichtig anzusehen wére. Denn dann hitten sich Klagen
gegen den Planfeststellungsbeschluss in Gestalt des Plandnderungsbeschlusses mangels
Beschwer der Kliger erledigt. Es bestiinde der alte Rechtszustand weiter, der Flughafen Tegel
miisste nach Eroffnung des BER geschlossen werden und die Frage einer entfallenen

Planrechtfertigung stellte sich nicht.

Das Risiko auch solcher Klagen erscheint also gering. Dennoch wiirde man auch insoweit

wohl mit Klagen rechnen miissen.

Zwischenergebnis

Nach einer Anderung des LEP FS ist zwar mit Klagen auf Widerruf des
Planfeststellungsbeschlusses vom 13. August 2004 zu rechnen. Die Erfolgsaussichten
derartiger Klagen sind gering. Der Planfeststellungsbeschluss fiir den BER wiire somit
nicht ernstlich angreifbar, der weitere Ausbau und die Inbetriebnahme des Flughafens

wiiren nicht gefahrdet.

8 Kopp/Ramsauer, VwWVT{G, 17. Auflage 2017, § 36 Rn. 5; Kluckert, Rechtliche Perspektiven fiir den
Weiterbetrieb des Verkehrsflughafens Tegel, DOV 2013, 874 (878)
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Teil E

»Berliner Sonderweg“: Ausstieg aus der gemeinsamen Landesplanung

Von Befiirwortern einer Offenhaltung des Flughafens Tegel wird gelegentlich vorgeschlagen,
Berlin moge fiir den Fall, dass eine Anderung des LEP FS 2003/2006 mangels
Einvernehmens der FBB-Gesellschafter nicht in Betracht kommt, die gemeinsame
Landesplanung mit Brandenburg durch Kiindigung des Landesplanungsvertrages (in der
Fassung vom 1. November 2011)* beenden und eine eigenstindige Landesplanung in Angriff
nehmen. Dieses Szenario wirft zwei Fragen auf. Zum einen die Frage, welche rechtlichen
Folgen sich aus einer Kiindigung des Landesplanungsvertrages ergiben (dazu unter I. 1.).
Zum anderen miisste untersucht werden, wer Betreiber des TXL sein konnte, falls Berlin
seinen eigenen Weg ginge (dazu unter 1. 2.). SchlieBlich ist eine Schlussfolgerung zur
rechtlichen Durchfiihrbarkeit und zur Sinnhaftigkeit eines Ausstiegs aus der gemeinsamen

Landesplanung zu ziehen (dazu unten I. 3.).

I. Kiindigung des Landesplanungsvertrags

1. Rechtliche Folgen der Kiindigung

Nach Artikel 24 Absatz 1 kann der Landesplanungsvertrag von jedem vertragsschliefenden
Land zum Ende des Kalenderjahres schriftlich mit einer Frist von drei Jahren gekiindigt
werden. Wiirde Berlin im Laufe des Jahres 2018 eine Kiindigung aussprechen, wiirde diese
mit Ablauf des 31. Dezember 2021 wirksam. Zu diesem Zeitpunkt wire der Flughafen Tegel
bereits seit etwa einem Jahr stillgelegt, falls es — wie angekiindigt — zu einer Er6ffnung des
BER im Oktober 2020 kommen sollte. Dies schlosse freilich nicht von vornherein aus zu
versuchen, den Flughafen Tegel durch ein vollstindig neues Planfeststellungs- und
Genehmigungsverfahren wieder in Betrieb zu nehmen, auch wenn dies wenig aussichtsreich

wire (vgl. dazu oben Teil C I. 3.).

Nach dem  Wirksamwerden einer Kiindigung miisste Berlin  zunidchst ein
Landesplanungsgesetz schaffen, das an Stelle des Landesplanungsvertrages die Grundlage

aller raumordnungsrechtlichen MaBBnahmen bilden wiirde. Sodann wire Berlin nach § 8 Abs.

% GVBL. Berlin 2012, 3
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1 Satz 1 Nr. 1 ROG verpflichtet, mindestens einen Raumordnungsplan fiir das Landesgebiet
(landesweiter Raumordnungsplan) aufzustellen. In den Stadtstaaten wie Berlin konnte diese
Funktion (ganz oder teilweise) auch ein Flichennutzungsplan nach § 5 BauGB iibernehmen (§
8 Abs. 1 Satz 2 ROG). Die fiir die Fldchenstaaten bestehende Verpflichtung,
Raumordnungsplidne auch fiir Teilriume (Regionalpldne) aufzustellen, gilt nicht fiir die
Stadtstaaten.”’ Wenn es fiir zweckmiBig gehalten wiirde, konnte Berlin freilich auch solche

Regionalpline erlassen.

Bei der Schaffung eigener raumordnungsrechtlicher Regelungen ist aber Folgendes zu
beachten. Wie in der Zusammenfassung der Folgeabschidtzungen aller Senatsverwaltungen
vom 6. November 2017°* zutreffend ausgefiihrt, bliecben nach der Kiindigung des
Landesplanungsvertrags das gemeinsame Landesentwicklungsprogramm und die jeweils als
Rechtsverordnungen in  Berlin und  Brandenburg  erlassenen  gemeinsamen
Landesentwicklungsplidne — also auch der LEP FS 2003/2006 — in Kraft. Bevor Berlin seinen
eigenen landesweiten Raumordnungsplan in Kraft setzen konnte, miissten der Staatsvertrag
tiber das Landesentwicklungsprogramm gekiindigt und die Rechtsverordnungen (neben dem
LEP ES der LEP BB bzw. der kiinftige LEP HR) aufgehoben werden. Diese Mallnahmen
miissten gemif § 7 Absatz 7 ROG nach denselben Vorschriften durchgefiihrt werden wie bei
der Aufstellung eines Raumordnungsplans. Welche umfangreichen verfahrensrechtlichen und
materiellrechtlichen Anforderungen dabei einzuhalten sind, ist oben in Teil B Abschnitt II.
dargelegt. Insbesondere miisste jeweils eine Strategische Umweltpriifung mit
Offentlichkeitsbeteiligung erfolgen. Als wichtiges Erfordernis (vgl. § 1 Abs. 1 und § 8 Abs.
3 ROG) kidme hinzu die Abstimmung und das Einvernehmen mit dem benachbarten
Brandenburg, das ja ebenfalls gezwungen wire, seine eigene Raumordnungsplanung zu

erstellen.

Alles in allem ist schon die Aufhebung der bisherigen gemeinsamen raumordnerischen
Bestimmungen ein zeitlich und inhaltlich aufwendiges Unterfangen. Die gleichen
Anforderungen wiren dann einzuhalten bei der Aufstellung der fiir Berlin allein geltenden
Regelungen. Ob dann eine landesplanungsrechtliche Standortaussage, etwa eine
Zielfestlegung zugunsten des Weiterbetriebs von Tegel in rechtmiBiger Weise gelingen kann,
hingt auch hier von dem Ausmal} der moglichen Kapazititsengpidsse des BER ab. Insoweit

kann auf die Ausfithrungen zur Anderung des LEP FS 2003/2006 verwiesen werden (siche

*1'vgl. § 8 Abs. 1 Satz 3 i. v. m. Abs. 1 Satz Nr. 2 ROG
92 Seite 2
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Teil B Abschnitt II. 2.). Nur unter den dort genannten Voraussetzungen wire es denkbar, dass
eine wirksame landesplanerische Grundlage fiir die anschlieBende Aufhebung der
SchlieBungsverfiigungen 2004 und 2006 geschaffen werden kann. Diese Authebung wére —
ebenso wie die Rechtsschutzmdoglichkeiten - nach demselben Muster zu beurteilen wie im
Fall der Anderung des gemeinsamen LEP FS (dazu ausfiihrlich oben Teil B). Die
Wiederherstellung  der  fiktiven  Planfeststellung  bzw. der  Erlass  eines
Planfeststellungsbeschlusses kdmen ebenso wie die Aufhebung des Widerrufs der
Betriebsgenehmigung allenfalls bei gravierenden und lang andauernden Kapazititsengpissen
in Betracht. Noch geringere Erfolgsaussichten bestiinden fiir den Fall, dass der Flughafen
Tegel bereits stillgelegt sein sollte — ein wahrscheinliches Szenario angesichts der langen
Zeitrdume, die eine Umstellung von der gemeinsamen hin zur alleinigen Landesplanung

erfordern wiirde.

Nimmt man noch die in jedem Fall zu erwartenden Klagen bzw. Normenkontrollantrige
hinzu, diirfte — wenn iiberhaupt - eine neue rechtssichere landesplanerische Grundlage fiir
Berlin kaum vor dem Jahr 2025 vorliegen. Sollte Berlin versuchen, den Weiterbetrieb von
Tegel ohne vorherige landesplanerische Standortaussage in die Wege zu leiten, wire dies
erstens ein erhebliches rechtliches Risiko. Zweitens wire voraussichtlich weder inhaltlich
noch zeitlich viel gewonnen. Zunidchst miisste ohnehin die Authebung der alten
landesplanerischen Regelungen abgeschlossen sein. Sodann miisste ein grofler Teil der
planerischen Arbeit, die sonst im Zuge der neuen Landesplanung zu erfolgen hitte, in den
Verfahren zur Aufhebung der SchlieBungsverfiigungen 2004 und 2006 bzw. in einem

Planfeststellungsverfahren (siehe oben Teil C) Teil geleistet werden.

Alles in allem ldsst sich der Schluss ziehen, dass der Weg iiber eine eigene Berliner
Landesplanung letztlich mit denselben Problemen und Risiken wie bei einer
gemeinschaftlichen Anderung des LEP FS konfrontiert wire, aber deutlich mehr Zeit in

Anspruch nidhme.

2. Wer wire Betreiber des TXL?

Unterstellt der oben beschriebene Weg aus der gemeinsamen Landesplanung wiirde — wider
Erwarten — zu einem Weiterbetrieb des Flughafens Tegel fithren konnen, ergibt sich als

weiteres Problem die Frage, wer liberhaupt Betreiber des Flughafens sein konnte. In der
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Zusammenfassung der Folgeabschidtzungen aller Senatsverwaltungen vom 6. November 2017

(Seite 2) ist hierzu zutreffend bemerkt:

,,Sofern der Bund und/oder Brandenburg jedoch an ihrer Ablehnung [sc. der Offenhaltung
von Tegel] festhalten, wire ein Weiterbetrieb von TXL durch das Gemeinschaftsunternehmen
FBB nicht moglich. Eine Weiterfiihrung des Gedankens einer Offenhaltung TXL ist
rechtstheoretisch also dann nur noch im Alleingang moglich. Sofern die Mitgesellschafter
damit einverstanden wiren, konnte die Berliner Flughafengesellschaft (BFG) entweder als
Zweckgesellschaft innerhalb der FBB fortbestehen oder an Berlin verdufert werden und —
dann aber auf alleinige Rechnung Berlins — TXL weiter betreiben. Alternativ konnte Berlin
seine Geschiftsanteile an der FBB verduBern, um aus den gesellschaftsvertraglichen
Regelungen hinsichtlich der Verpflichtung zur Entwicklung des Standorts Schonefeld als
Single-Airport-Konzept zu “entflichen” ("Flucht aus Konsensbeschluss™). Dieses Szenario
wiirde jedoch bedeuten, dass der Hauptstadtflughafen BER ohne Berlin betrieben werden
wiirde. Berlin konnte dann eine neue Flughafenbetriebsgesellschaft fiir TXL griinden. Die
aufstehenden Gebidude und Assets der BFG hat Berlin bereits im Rahmen der angestrebten
Beendigung des Erbbaurechtsvertrages bei SchlieBung TXL notariell iibernommen. Auslser
der Beendigung des Erbbaurechtsvertrages ZXL ist der Vollzug der SchlieBung von TXL
(Ende der Duldung des Betriebs), die SchlieBung ist somit Voraussetzung flir einen

rechtlichen Neubeginn eines genehmigten Betriebs in TXL.

Diese Ausfilhrungen machen deutlich, mit welchen weiteren Unwégbarkeiten und

Schwierigkeiten der ,,Berliner Sonderweg® verbunden wiire.

3. Schlussfolgerung

Der ,Berliner Sonderweg®“ eines Ausstiegs aus der gemeinsamen Landesplanung ist
theoretisch rechtlich moglich, aber in seiner praktischen Durchfiihrbarkeit mit hohen
inhaltlichen und zeitlichen Risiken behaftet. Eine rechtssichere landesplanerische Grundlage
konnte frithestens etwa im Jahr 2025 vorliegen. Dem stehen die auBerordentlichen Nachteile
eines Verzichts auf die gemeinsame Landesplanung mit Brandenburg gegeniiber. Der gesamte
verdichtete ~ Siedlungsraum von Berlin und ndherer Umgebung wichst, wie allgemein
bekannt, immer weiter zusammen, und das bei steigender Bevolkerungszahl. In dieser

Situation und bei diesen Perspektiven in der Landesplanung kiinftig getrennte Wege gehen zu
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wollen, erscheint unvertretbar, wenn man andererseits bedenkt, wie unsicher iiberhaupt ein

Gelingen des Ausstiegs ist.

Zwischenergebnis

Ein Ausstieg Berlins aus der gemeinsamen Landesplanung mit Brandenburg durch
Kiindigung des Landesplanungsvertrages ist theoretisch moglich, aber inhaltlich mit
zahlreichen Schwierigkeiten und Risiken verbunden und zeitlich kaum vor dem Jahr
etwa 2025 — wenn iiberhaupt — rechtssicher zu verwirklichen. Angesichts dessen ist mit
Blick auf das immer stirker werdende Zusammenwachsen des Verdichtungsraums
Berlin/Brandenburg ein Verzicht auf die gemeinsame Landesplanung keine ernst zu

nehmende Alternative.

II. Teilweise Kiindigung das Landesplanungsvertrages

In den Diskussionen zum Thema ,,Weiterbetriecb von Tegel war auch die Uberlegung zu
horen, zwar nicht auf die gemeinsame Landesplanung zu verzichten, aber jedenfalls die
Flughafenplanungen aus dieser Planung herauszunehmen. Das solle durch eine entsprechende

teilweise Kiindigung des Landessplanungsvertrages geschehen.

Zu untersuchen ist, ob eine solche Aufspaltung des Gesamtraums Berlin/Brandenburg in
einerseits gemeinsame und andererseits fiir Teilbereiche getrennte Landesplanungen rechtlich
zulissig wire. Dabei mag unterstellt werden, dass eine im Landesplanungsvertrag nicht
erwihnte Teilkiindigung {iberhaupt rechtlich moglich wére. Eine Aufteilung hétte man sich
wohl so vorzustellen, dass die von BER und TXL in Anspruch genommenen Flichen
zundchst rdaumlich von der gemeinsamen Planung abgetrennt werden. Dies konnte freilich
nicht nur den eigentlichen Flughafenbereich betreffen, sondern miisste zumindest auch die
jeweiligen Lirmschutzbereiche erfassen. Da sich die raumordnerischen Auswirkungen von
groBBen internationalen Verkehrsflughidfen noch weit dariiber hinaus erstrecken (z. B.
Flugrouten, verkehrliche Anbindung, Siedlungsentwicklung und anderes mehr), wire ferner
zu kldren, in welchem Umfang weitere Bereiche aus der gemeinsamen Landesplanung

herausgenommen werden miissten.
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Schon diese Hinweise machen deutlich, dass der Idee einer Teilkiindigung landesplanerisch
und rechtlich kein Erfolg beschieden sein kann. Die beiden Flughédfen BER und TXL sind die
Anlagen, die im gemeinsamen Planungsraum die stidrksten und am weitesten reichenden
raumordnerischen Auswirkungen haben. Raumordnungspline haben die Aufgabe, den von
thnen erfassten Raum durch zusammenfassende (integrierende), iiberortliche und
fachiibergreifende Planungen, durch raumordnerische Zusammenarbeit und durch
Abstimmung raumbedeutsamer Planungen und MaBnahmen zu entwickeln, zu ordnen und zu
sichern (§ 1 Abs. 1 Satz 1 ROG; Art. 1 Landesplanungsvertrag). Dabei sind unterschiedliche
Anforderungen an den Raum aufeinander abzustimmen und die auf der jeweiligen
Planungsebene auftretenden Konflikte auszugleichen (§ 1 Abs. 1 Satz 2 ROG). Im
Vordergrund steht also die Koordinierungsfunktion fiir den jeweiligen planerischen
Gesamtraum.” Es muss sich um zusammenfassende Pline handeln, die in integrierender
Weise die wichtigsten raumrelevanten Nutzungs- und Schutzfunktionen fiir ihren

Geltungsbereich zusammenfiihren.”*

Es liegt auf der Hand, dass die verbleibende gemeinsame Landesplanung nach Herausnahme
der zwei raumordnerisch bedeutendsten Bereiche mit weit reichenden Auswirkungen auf die
angrenzenden Flidchen ihre Aufgaben nicht oder nur unzuldnglich erfiillen konnte. Eine
integrierende Koordinierung der Anspriiche an den Gesamtraum Berlin/Brandenburg durch
eine gemeinsame Landesplanung wire weitgehend obsolet. Es bliebe ein planerischer und
rechtlicher Torso zuriick, der den Anforderungen des Raumordnungsgesetzes und des

Landesplanungsvertrags nicht geniigte und deshalb rechtswidrig wire.

Zwischenergebnis

Eine Teilkiindigung des Landesplanungsvertrages im Sinne der Herausnahme der

Flughafenplanungen fiir BER und TXL aus der gemeinsamen Landesplanung von

Berlin und Brandenburg wiire rechtlich unzuléssig.

% Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel/Spannowsky, Raumordnungs- und
Landesplanungsrecht des Bundes und der Linder, § 8 ROG 1998 Rn. 8

% Runkel, in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG, § 1 Rn. 60 f.
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Teil F

Zusammenfassung der Ergebnisse (= Kernaussagen zum Umgang mit

dem Volksentscheid)

A. Aktuell mogliche MaBBnahmen des Senats von Berlin zur Umsetzung des
Volksentscheids

Nach geltender Gesetzeslage in dem gemeinsamen, von Berlin und Brandenburg als
Rechtsverordnung erlassenen Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung
(LEP FS) von 2003/2006 muss der Flughafen Tegel (TXL) nach Inbetriecbnahme des
Flughafens Berlin Brandenburg (BER) geschlossen werden. An diese gesetzliche
Vorgabe sind alle Gesellschafter der Flughafengesellschaft Berlin Brandenburg (FBB)
wie auch die FBB selbst gebunden, solange diese Gesetzeslage nicht im Einvernehmen

aller Gesellschafter geiindert worden ist. An diesem Einvernehmen fehlt es derzeit.

Der Senat von Berlin darf deshalb gegenwiirtig von Gesetzes wegen keine MaBBnahmen
einleiten, um der Aufforderung des Volksentscheides vom 24. September 2017
nachzukommen, unter Aufgabe der SchlieBungsabsicht den unbefristeten Fortbetrieb

des Flughafens Tegel zu sichern.

IL.

Die einzige MaBnahme, die schon jetzt denkbar wire, um einen Weiterbetrieb des
Flughafens Tegel wenigstens vorzubereiten, wiire der einseitige Ausstieg Berlins aus der
gemeinsamen Landesplanung mit Brandenburg. Das erfordert die friithestens zum 1.
Januar 2022 wirksam werdende Kiindigung des Landesplanungsvertrages zwischen

Berlin und Brandenburg.



70

Die nach der Kiindigung notwendig werdenden, nunmehr auf Berlin beschrinkten
neuen landesplanerischen Regelungen wiren inhaltlich schwierig, zeitlich aufwendig
und rechtlich risikoreich zu realisieren und konnten voraussichtlich nicht vor etwa dem
Jahr 2025 — wenn iiberhaupt — wirksam werden. Erst danach konnte die Aufhebung
der Beschliisse in Angriff genommen werden, mit denen die fiktive Planfeststellung und
die fiktive Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Tegel aufgehoben bzw. widerrufen

wurden.

Eine Teilkiindigung des Landesplanungsvertrages im Sinne der Herausnahme nur der
Flughafenplanungen fiir BER und TXL aus der gemeinsamen Landesplanung wiire

rechtlich unzulissig.

Abgesehen von der ohnehin eher theoretischen Moglichkeit eines Ausstiegs ist wegen der
groBen Bedeutung einer gemeinsamen Landesplanung fiir den wachsenden
Verdichtungsraum Berlin/Brandenburg von einer Kiindigung des

Landesplanungsvertrages abzuraten.

B. Vorsorgliche Priifung der Rechtslage, falls kiinftig alle Gesellschafter
der FBB den unbefristeten Weiterbetrieb des TXL befiirworten wiirden

Als erste MaBinahme miissten Berlin und Brandenburg den LEP FS unter Aufgabe des
Single-Airport-Konzepts indern und den unbefristeten Weiterbetrieb des TXL
landesplanerisch ermoglichen. Hierfiir geniigt nicht ein bloBier ,politischer Wille“.
Vielmehr miisste der gesetzlich vorgegebene Rahmen eingehalten werden, nidmlich die
Durchfiihrung eines aufwendigen Verfahrens mit einer Strategischen Umweltpriifung
(SUP) unter Beteiligung der Offentlichkeit und insbesondere der Anhérung der

betroffenen Anwohner.

Eine Aufgabe des Single-Airport-Konzepts konnte rechtlich nur gelingen, wenn eine

Anderung der tatsichlichen Verhiltnisse ein Abriicken von diesem Konzept rechtfertigt.
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Eine solche Anderung konnte nach Lage der Dinge nur darin bestehen, dass — anders als
bisher angenommen — der kiinftige BER bereits bei Inbetriebnahme oder kurze Zeit

spiter an Kapazititsgrenzen stofit.

Bestiinden nach Eroffnung des BER und in den darauf folgenden Jahren keine oder
keine gravierenden Kapazititsengpiisse, wire eine Anderung des LEP FS zugunsten
eines unbefristeten Weiterbetriebs des TXL abwigungsfehlerhaft und somit

rechtswidrig.

Andererseits konnte eine Anderung des LEP FS dann rechtsfehlerfrei gelingen, wenn
etwaige gravierende Kapazititsengpisse am BER nicht durch ausreichende und
zeitgerechte ErweiterungsmaBinahmen beseitigt werden konnten und deshalb der BER
seine Funktion als einziger internationaler Verkehrsflughafen in der Region

Berlin/Brandenburg auf Dauer nicht erfiillen konnte.

Dabei ist allerdings davon auszugehen, dass nach derzeitigem Kenntnisstand die
Konfiguration der Start- und Landebahnen des BER auch fiir kiinftige deutliche
Kapazitiatserhohungen ausreichend ist. Ein Engpass erscheint daher — wenn iiberhaupt

— nur fiir die Abfertigungsanlagen realistisch.

IL.

Unterstellt man eine rechtsfehlerfrei gelingende Anderung des LEP FS, miisste die
Aufhebung der Beschliisse vom 29. Juli 2004 und vom 2. Februar 2006, mit denen die
die fiktive Betriebsgenehmigung und die fiktive Planfeststellung fiir den Flughafen Tegel
widerrufen bzw. aufgehoben wurden, in einem planerischen Verfahren in Angriff
genommen werden. Es spricht viel dafiir, dass dies nur in einem férmlichen
Planfeststellungs- und Genehmigungsverfahren geschehen konnte, weil die bisherige

Planfeststellungs- und Genehmigungsfiktion des TXL wohl nicht wieder aufleben kann.

In diesen Verfahren konnte die Aufhebung der Beschliisse vom 29. Juli 2004 und vom 2.
Februar 2006 nur im Fall gravierender und dauerhafter Kapazititsengpisse

rechtsfehlerfrei gelingen. Sehr viel schwieriger wiire dies allerdings, wenn die Anderung
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des LEP FS erst nach Eroffnung des BER und damit nach der SchlieBung des

Flughafens Tegel rechtswirksam wiirde.

I1I.

Durch eine (rechtswirksam erfolgte) Anderung des LEP FS und die dadurch
ermoglichte unbefristete Offenhaltung des Flughafens Tegel wiirde der
Planfeststellungsbeschluss fiir den BER vom 13. August 2004 nicht ernstlich gefihrdet
und bliebe eine bestandskriiftige Grundlage fiir die Inbetriebnahme und den weiteren
Ausbau des BER. Allerdings konnte es nach dem Wegfall der Funktion als Single-
Airport rechtlich geboten sein, die bisher vorgesehenen Nachtflugbeschrinkungen am

BER zum Schutz der Anwohner auszuweiten.

IV.

Es wiire zu erwarten, dass gegen simtliche der vielen zu treffenden Entscheidungen
Klagen von betroffenen Personen, Gemeinden und Umweltvereinen erhoben wiirden,
die bei zwei Instanzenziigen (Oberverwaltungsgericht und Bundesverwaltungsgericht)

jahrelange Verzogerungen mit sich bringen diirften.
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