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I.  Einfiihrung in die Problematik

Die Larmaktionsplanung als Ansatz fiir einen umfassenden Larm-
schutz ist Gegenstand kontroverser Diskussionen auf nationaler
aber auch europdischer Ebene.’

In einer Larmumfrage des Umweltbundesamtes (UBA) von
2011 wird Straflenverkehrslarm als Beeintrdchtigungsursache Num-
mer eins genannt. Damit rangiert der Straflenverkehrslirm vor
dem Fluglirm und dem Schienen- und Gewerbelirm.> Nur 17%
der Befragten gaben an, von Straflenverkehrslarm {iberhaupt nicht
beeintriachtigt zu sein, hochgradig oder wesentlich beeintrachtigt
fithlen sich demgegeniiber 36% bzw. 59% der Befragten.’ Innerhalb
der EU waren Schitzungen zufolge bereits 1996 20% der Bevolke-
rung Larmpegeln von 65 dB(A) ausgesetzt, also beinahe 8o Mio.

1 Vgl u.a. Spiegel-Online, Lirmforschung: Wenn Gerausche blof$ noch ner-
ven, online; Spiegel-Online, Neue Lirmgrenzwerte fiir Autos: Die volle
Dréhnung, online; Frankfurter Allgemeine Zeitung, Auswirkungen von
Lirm, 24.8.2012, online.

2 UBA, Auswertung der Online-Lirmumfrage des UBA, S. 8, 11, online.

3 »Hochgradig beléstigt* fast die Kategorien ,duflerst beldstigt“ und ,stark
beldstigt” zusammen; ,wesentlich beldstigt* fasst die Kategorien ,,duflerst
beldstigt®, ,,stark beldstigt® und , mittelmaflig beldstigt“ zusammen. UBA,
Auswertung der Online-Larmumfrage des UBA, S. 5
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Menschen. Solche Larmpegel werden von Wissenschaftlern als
nicht hinnehmbar bewertet. Etwa doppelt so viele Menschen lebten
in einem Bereich wesentlicher Beldstigung mit Larmpegeln von 55
bis 65 dB(A).* Diese Belastung weiter Teile der Bevolkerung durch
Verkehrslarm bringt hohe ,,soziale Kosten“ mit sich. Die EU schitzt
diese auf europaweit 40 Mrd. € pro Jahr.

Aus diesem Grunde wurde im Jahre 2002 die Umgebungsldrm-
richtlinie erlassen®, sie wurde im sechsten Teil des Bundes-Immissi-
onsschutzgesetzes in den §$§ 47a bis 47f BImSchG in deutsches Recht
umgesetzt und muss nun durch die Verwaltung vollzogen werden.

Durch die vom europiischen Recht als ersten Schritt vorgegebene
Larmkartierung soll zunichst die Lirmbelastung in Europa erfasst
und die Offentlichkeit iiber ihre Lirmsituation informiert werden.
Erfasst werden der Larm des Straflenverkehrs, von Flughifen und
Eisenbahnen sowie der Gewerbeldrm. Aufgrund der Ergebnisse die-
ser Larmkartierung sind in den sich anschlielenden Larmaktions-
planen Mafinahmen vorzusehen, durch die ,,schddliche Auswirkun-
gen einschlieflich Beldstigung durch Umgebungsldrm verhindert,
ihnen vorgebeugt oder gemindert” werden sollen.” Diese Maf3nah-
men sind im Larmaktionsplan zu einem geeigneten Gesamtpaket
zu verbinden. Dieses Paket kann beispielsweise die Einfithrung von
Geschwindigkeitsbeschrankungen oder die Errichtung von Schall-
schutzwianden vorsehen. Die Umgebungslarmrichtlinie gibt dabei
keine zu erreichenden Larmgrenzwerte vor, sondern fordert allge-
mein ein ,hohes Gesundheits- und Umweltschutzniveau® und stellt
damit Anforderungen an eine bestimmte Umweltqualitit.® Diese
sollen von den zustindigen Behérden verwirklicht, also in konkrete
Verhaltenspflichten und die Planung baulicher Anlagen umgesetzt
werden.

Die Umsetzung der Umgebungsldrmrichtlinie in das nationale
Recht ist durch einen eigenen Teil im Bundes-Immissionsschutz-

Griinbuch, Kiinftige Lairmschutzpolitik, KOM(96) 540 endg.
Kommissionsbericht v. 1.6.2011, KOM (2011), 321 endg. 2 f.
RL 2002/49/EG, ABI. L 189 vom 18.7.2002, S. 12-25.

Art. 1 Abs. 1 UL-RL.

So 1. Erwdgungsgrund, Art. 1 Abs. 1lit. ¢) UL-RL.

® N o wn b
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gesetz® derart erfolgt, dass die Larmaktionspliane keine Ermichti-
gungsgrundlagen fiir die vorgesehenen Mafinahmen bereitstellen,
sondern bestehende Erméchtigungsgrundlagen aus dem BImSchG
oder anderen Gesetzen in Bezug nehmen. Die Aufgabe der Auf-
stellung von Liarmaktionspldnen ist in der deutschen Umsetzung
iiberwiegend den Gemeinden zugewiesen worden.” Bei der Larm-
minderung handelt es sich allerdings um eine Querschnittsauf-
gabe, die sich Vorgaben einer Vielzahl von Rechtsregimen zu Nutze
macht und damit verbunden auch in die Zustindigkeitsbereiche
einer Vielzahl von Behorden eingreift. Durch diese Biindelung einer
Planungsaufgabe in einem solch heterogen verteilten Bereich, wie
des Lirmschutzes an Straflen, Schienen, Flughafen und Gewerben,
ist das Entstehen von Kompetenzkonflikten nicht zu verhindern.
Gleichzeitig fehlen konkrete Verfahrensvorgaben fiir die Aufstel-
lung von Liarmaktionsplanen und fiir die Festlegung von Mafinah-
men sowie fiir die spatere Verwirklichung der Mafinahmen sowohl
in der Umgebungslarmrichtlinie als auch in der deutschen Umset-
zung. Lediglich die Pflicht zur Erstellung von Larmaktionsplanen
und damit die Pflicht, den Schwerpunkt auf Verfahrensanforderun-
gen zu setzen und das Ziel ein ,hohen Umwelt- und Gesundheits-
schutzniveau® zu erreichen, sind in der Umgebungsldrmrichtlinie
vorgegeben und werden auch durch das Immissionsschutzrecht
fortgefiihrt."

Insgesamt verfolgt das Europarecht beim Larmschutz, wie auch
bei anderen Umweltschutzvorgaben, wie der Luftreinhalteplanung
und der Umweltvertréaglichkeitspriifung, in Bezug auf Administra-
tion, Normstruktur und Regelungsansitzen einen anderen Weg als
das deutsche Recht. Das deutsche Recht setzt beim Umweltschutz
(klassisch) auf Erlaubnisse, Emissionsgrenzwerte und technische
Vorgaben fiir Maschinen und Anlagen. Das Europarecht demgegen-
tiber stellt Anforderungen an eine hohe Umweltqualitit anhand von
Zielvorgaben und ohne bindende Grenzwerte oder detaillierte Ver-

9  Sechster Teil, §§ 47 a - § 47 f BImSchG.

10 Abweichende landesrechtliche Regelungen treffen etwa Hessen oder Bay-
ern fiir Hauptverkehrsstraflen, vgl. Art. 8a Abs. 2 S. 1 und 4 BayImSchG § 7
Abs. 2 VO Zust.

11 Vgl §47d Abs.1S.11.V.m. § 1 BImSchG.
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fahrensvorgaben umzusetzen. In diesen unterschiedlichen Ansit-
zen wird ein Grund gesehen, weshalb das deutsche Verfahrensrecht
und die Verwaltungsakteure bei der Umsetzung europarechtlicher
Vorgaben regelmiéflig vor einer groflen Herausforderung stehen.”
Dieser Umstand fithrt zudem immer wieder zu Anpassungsschwie-
rigkeiten des deutschen Rechts und Vertragsverletzungsverfahren
gegen Deutschland vor dem EuGH.»

Auch die Umgebungslarmrichtlinie enthilt Zielvorgaben und
legt den Fokus auf ein integriertes, larmquelleniibergreifendes Ver-
fahren durch die Erstellung von Larmaktionsplianen fiir Orte im
Einwirkungsbereich von verschiedenen Lirmgquellen. Die Richtli-
nie verfolgt einen raumiiberspannenden und lirmquelleniibergrei-
fenden Ansatz. Zudem soll die Verwaltung ineinandergreifende
Mafinahmen, die verschiedene Rechtsgebiete zuzuordnen sind den
Larmschutz gestalten. Damit stellt der Ansatz der Umgebungsldrm-
richtlinie im deutschen Recht einen Fremdkorper dar, indem er der
planerstellenden Behorde derartig weitreichende Gestaltungsauf-
gaben einrdumt, die in Kompetenzen anderer Trager offentlicher
Belange eingreifen und daher nach dem nationalen Recht zumeist
der Politik bzw. Planungsbehoérden auf Bundes- oder Landesebene'
tiberlassen sind.

Dennoch sind die Vorgaben der Umgebungslarmrichtlinie in
nationales Recht umzusetzen und durch nationales Recht zu voll-
ziehen. Aus der europdischen Richtlinie als Grundlage folgt, dass
diese in ihren Zielen verbindlich ist und sich ihre Um- und Durch-
setzung im nationalen Recht an europiischen Effektivitdtsanforde-
rungen messen lassen muss.” So soll das Ziel eines hohen Umwelt-
und Gesundheitsschutzniveaus bei der Durchsetzung der Richtlinie

12 Allgemein zu Systemverdnderungen durch Einwirkungen des EU-Rechts.
v. Danwitz, Verwaltungsrechtliches System und Europiische Integration,
S. 334 ff.

13 Z.B.EuGH, Urt. v. 15.07.2004, C-420/03, ABl. 2004, Nr. 228, 16 0 NuR 2004,
657 f.- GVO Freisetzungs-RL; EuGH Urt. v. 11.9.2001, C-71/99, ABL 2001,
Nr. C 289, 1-2 = DVBL. 2001, 1826 ff. RL-Erhaltung natiirlicher Lebensraume
und wildlebender Arten; EuGH, Urt. v. 9.9.1999, C-217/97, ABL. 1999, Nr. C
352, 3-4 = DVBL. 1999, 1494 f.-UL-RL.

14 Wie im Rahmen der Raumordnung oder Bundesbedarfsplanung.

15 Art. 4 EUV.
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durch Aufstellung und Verwirklichung der Larmaktionspldne reali-
siert werden.”® Die Effektivititsanforderungen des Unionsrechts gel-
ten fiir die Um- und Durchsetzung der Umgebungslarmrichtlinie
insgesamt, also auch fiir die Aufstellung der Larmaktionsplidne. Die
europdischen Effektivititsanforderungen stellen sich aulerdem an
die Qualitdt sowie an die Verwirklichung der in den Larmaktions-
planen vorgesehenen Mafinahmen. Insgesamt besteht daher fiir den
Gesetzgeber und die Verwaltung die Herausforderung, die Umge-
bungslarmrichtlinie vor dem Hintergrund des deutschen Rechts
und entsprechend den europdischen Effektivititsanforderungen zu
vollziehen.

Il. Ziel der Arbeit

Ziel der Arbeit ist es die Effektivitatsanforderungen des Unionsrechts
an die Umsetzung der Umgebungslarmrichtlinie in nationales Recht
sowie an ihren Vollzug durch die nationale Verwaltung herauszuar-
beiten und auf ihre Einhaltung zu priifen. Aufgezeigt wird aber auch,
wann und welche Anforderungen an einen effektiven Larmschutz
sich aus dem nationalen Recht stellen. Im Mittelpunkt der Arbeit
steht die Untersuchung der Vorgaben zur Erstellung von Larmak-
tionsplanen und Festlegung von Mafinahmen in den Plinen sowie
Vorgaben fiir die Verwirklichung dieser Mafinahmen aus der Umge-
bungslarmrichtlinie. Daran werden die Richtlinienumsetzung und
der Richtlinienvollzug im deutschen Recht und durch die deutsche
Verwaltungspraxis nachgezeichnet. Schliefllich werden Vorschlage
gemacht, identifizierten Um- und Durchsetzungsdefiziten in euro-
parechtskonformer Weise zu begegnen, dabei aber einen schonen-
den Umgang mit dem nationalen Verwaltungsrecht und nationaler
Verwaltungspraxis zu wahren.

Die Arbeit konzentriert sich auf den Larmfaktor Straflenverkehr
in Ballungsraumen und an Hauptverkehrsstraflen. Aufer Betracht
bleiben die Larmkartierung, die Biirgerbeteiligung und Anspriiche
der Biirger auf Planerstellung” sowie der Flug- und Schienenldrm.

16 Erwédgungsgrund 1 UL-RL.
17 Dazu Kréner, UPR 2013, 89 ff.
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Illl. Stand der Forschung

Die Larmaktionsplanung bietet viele Fragestellungen, die von der
Literatur bisher nur teilweise und dann nur sehr knapp aufgegriffen
wurden. Die umfassendste Kommentierung liefert Schulze-Fielitz
im Gemeinschaftskommentar-BImSchG herausgegeben von Koch.
Schulze-Fielitz behandelt in der Kommentierung viele der wesent-
lichen Fragestellungen, die auch dieser Arbeit zugrunde liegen, wie
eine Rechtspflicht zur Aufstellung von Larmaktionspldnen, ihre
Mindestinhalte und ihre rechtliche Wirkung fiir andere Behorden
und Planungstrager.”® Die Darstellung und Argumentation halt sich
aber in der gebotenen Kiirze einer Kommentierung. Diskutiert wer-
den in der Literatur weiter die Problemstellung zu Implementie-
rungspflichten der Lirmaktionsplanmafinahmen®, der raumlicher
Umfang von Ballungsraumen® und die Notwendigkeit eines Aus-
16setatbestandes fiir eine Planungspflicht.” Zentraler und bisher am
intensivsten diskutierter Punkt ist die Frage, wem durch § 47 d Abs. 1
S. 3 BImSchG Ermessen in Bezug auf Mafinahmen eingeraumt wird,
den planerstellenden oder den planvollziehenden Behorden.>

Die Kommentarliteratur beschrankt sich aber in weiten Teilen
auf einen knappen Uberblick der Regelungsinhalte der §§ 47a ff.
BImSchG und den Vorgaben der Umgebungslarmrichtlinie.

In Aufsitzen werden die auch in den Kommentaren aufgegrif-
fenen Fragestellungen breiter aber nicht abschlieflend behandelt.
Auflerdem greift die Aufsatzliteratur weitere Problemstellungen auf,
etwa das Verhiltnis der Kartierungspflicht zur Planerstellungspflicht,

18 Schulze-Fielitz, in: Koch (Hrsg.), GK-BImSchG, § 47 d.

19 Vgl Herrmann, in: Koch (Hrsg.), GK-BImSchG, § 47 Rn. 100; Jarass, BIm-
SchG, § 47 Rn. 52 fI.; Hansmann, in: Landmann/Rohmer, BImSchG, § 47
Rn. 29.

20  Schulze-Fielitz, in: Koch (Hrsg.), GK-BImSchG, § 47b. Rn. 23.
So Hansmann, in: Landmann/Rohmer, BImSchG, § 47b Rn. 11; Schulze-Fie-
litz, in: Koch (Hrsg.), GK-BImSchG, § 47b Rn. 23.

21 Hansmann, in: Landmann/Rohmer, BImSchG, § 47d Rn. 8; Scheidler, DVBI.
2005, 1344, 1349.

22 Dazu Hansmann, in: Landmann/Rohmer, BImSchG, § 47 d Rn. 155 Scheid-
ler, DVBL. 2005, 1344, 1349; Stettner, in: Ule/Laubinger (Hrsg.), BImSchG,
§47dRn.Cs.
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bezogen auf ihren jeweiligen raumlichen Umfang.? Die Larmakti-
onsplanung unter Effektivititsgesichtspunkten untersucht Kupfer in
einem Aufsatz, der 2012 in der NVwZ* veroffentlich wurde. Er wirft
dabei dhnliche Fragen auf, wie sie in dieser Arbeit diskutiert werden.
Einen ersten Uberblick iiber die Planungspraxis gibt der Aufsatz von
Cancik fiir Niedersachsen®, wobei sie auch auf die Datengrundlage
dieser Arbeit zuriickgreift.

Als Monographie ist die Dissertation von Ulrich Blaschke als
grundlegende Arbeit zu nennen. Sie behandelt die Larmaktions-
planung einschliefllich Kartierung umfassend und grundlegend.>
Blaschke widmet den hier angesprochenen Problemen einen kurzen
Abschnitt.”

Parallele Fragestellungen werden in der Literatur zur Luftrein-
halteplanung diskutiert. Diese sind ausdifferenzierter und tieferge-
hender als es bei der Larmaktionsplanung bisher der Fall ist. Dies
mag daran liegen, dass die Luftreinhalteplanung auf eine Richtlinie
aus dem Jahre 1996 zuriickgeht und damit wesentlich &lter ist als
die Larmaktionsplanung. Zudem hat die Luftreinhalteplanung mit
ihren Umweltzonen fiir mehr Resonanz in der Presse gesorgt®, als
die Larmaktionsplanung bisher. Parallel zur Larmaktionsplanung
wird fiir die Luftreinhalteplanung etwa die Auslegung des Beriick-
sichtigungsgebotes planungsrechtlicher Festlegungen diskutiert.*

23 Feldmann, ZUR 2005, 352, 355; Repkewitz, VBIBW. 2006, 309, 312.

24  Kupfer, NVWZ 2012, 784 ff.

25 Cancik, Nds.VBI. 2013, S. 329 ff.

26  Blaschke, Lirmminderungsplanung.

27 Blaschke, Lirmminderungsplanung, S. 471 ff.

28  Luftqualititsrahmenrichtlinie 96/62/EG, Amtsblatt Nr. L 296 vom
21/11/1996 S. 0055.

29 Vgl nur Spiegel.de, Neue Untersuchung: Feinstaub-Studie zeigt Nutzen von
Umweltzone, v. 30.4.2013, online; Spiegel.de, Umweltschutz contra Ostalgie:
No, Trabi, no!, v. 27.1.2012, online; Spiegel.de, Feinstaubplakette: Ruhrgebiet
wird grofite Umweltzone, v. 29.12.2011, online; Spiegel.de, Umweltzone 2010:
Freie Fahrt fiir saubere Biirger, v. 5.1.2010, online.

30 Sparwasser, NVWZ 2006, 369, 373; Steenbuck, NVwZ 2005, 770, 771; diffe-
renzierter Jarass, VerwArch 2006, 429, 443.
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In der Rechtsprechung spielt die Larmaktionsplanung im Ver-
gleich zu Klagen auf Vornahme larmschiitzender oder lirmmin-
dernder Mafinahmen an Straf8en, Schienen oder Flughdfen nur eine
untergeordnete Rolle.”” Als Klagen mit Bezug zur Larmaktionspla-
nung ist der Rechtsstreit vor dem OVG Liineburg aus 2009 zum
Flughafen Hannover-Langenhagen zu nennen.” Die Kliger begeh-
ren aktive Larmschutzmafinahmen insbesondere gegen Fliige zwi-
schen 22 und 6 Uhr nachts. Fraglich war, ob sich der Kldger auf die
§S 47a ff. BImSchG und insbesondere auf die Pflicht zur Larmkartie-
rung und Aktionsplanerstellung nach § 47¢ Abs.1S.1und § 47d Abs.
1S. 1 BImSchG berufen kann. Das Gericht stellt fest, dass die Zustén-
digkeit fiir eine Larmkartierung und Larmaktionsplanerstellung
inklusive moglicher MafSnahmen zum Larmschutz nicht beim Nie-
dersachsischen Ministerium fiir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr als
oberste Luftfahrt- und Genehmigungsbehérde des Flughafens und
als Beklagte liegt und daher auch nicht in der Planfeststellung zu
beriicksichtigen ist.

Vor dem VG Diisseldorf** wurde bis Mitte 2010 die Frage ver-
handelt, ob Anwohnern einer stark befahrenen Straf3e im Stadtge-
biet Krefeld Anspriiche auf die Erstellung eines Larmaktionsplanes
haben. Da die Stadt Krefeld im Fiirhjahr 2010 aber ein Lirmakti-
onsplanungsverfahren einleitete und die klagenden Biirger zur Pla-
nerstellung beteiligte, erklarten diese das Verfahren fiir erledigt. Die
Kosten des Verfahrens iibernahmen auf Hinweis des Gerichts die
Klédger, da das Gericht an einem Anspruch auf Planerstellung zwei-
felte. Dem OVG Miinster** wurde zudem eine Beschwerde gegen die
Streitwertfestsetzung vorgelegt und es setzte den Wert von 225.000€
auf 150.000€, was 10.000¢€ je Klédger entsprach, herab.

Auch das OVG Bremen wies die Klage von Anwohnern gegen
den Bau einer Straflenbahnlinie gestiitzt auf das Fehlen einer zwin-
gend gebotenen Lirmaktionsplanung mit Offentlichkeitsbeteiligung

31 Vgl etwa VG Meiningen, Urt. v. 1.3.2011 - 2 K 468/08 Me; VG Berlin, Urt. v.
22.12.2010 — 1 K 94.10.

32 OVG Lineburg, Urt. v. 23.4.2009 - 7 KS 18/07.
33 VG Diisseldorf, 3 K 8495/08, zitiert bei Cancik, WiVerw 2012, 210, 219.
34 OVG Miunster, Beschl. v. 17.2.2011 - 8 E 814/10.
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ab.» Es sah den Planfeststellungsbeschluss zum Bau der Straflen-
bahnlinie aufgrund des unterbliebenen Larmaktionsplans nicht als
fehlerhaft an.

In einer neueren Entscheidung liefl das VG Magdeburg im Eil-
verfahren offen, ob die bundesgesetzliche Zuweisung der Larmkar-
tierung verfassungswidrig sei, da nur die Lander iiber solch eine
Zuweisung entscheiden kénnten und ob eine Zuweisung ohne Kos-
tenausgleich gegen das Konnexititsprinzip der Landesverfassung
Sachsen-Anhalt verstofle. Das VG verschob diese Entscheidung
auf das Hauptsachverfahren und versagte der antragstellenden
Gemeinde nach einer Abwéigung mit 6ffentlichen Interessen an der
Larmkartierung den vorldufigen Rechtsschutz.*

Im Januar 2014 entschied das OVG Liineburg iiber eine fachauf-
sichtliche Weisung an eine Straflenverkehrsbehorde. Diese hatte auf
Messungen im Rahmen eines Larmaktionsplanungsverfahrens der
Kommune hin, eine nichtliche Tempobeschrankung auf 30 km/h
eingefiihrte, welche aufgrund der Weisung nun wieder aufzuheben
war. Das OVG entschied, dass ein Liarmaktionsplan keine unmit-
telbare Auflenwirkung gegeniiber dem Biirger entfalte und auch
keine selbstdndige Rechtsgrundlage zur Anordnung von Mafinah-
men darstelle.” Zwar erkennt der Senat an, dass die Aufstellung von
Larmaktionspldnen als Teil der ortlichen Planung dem Selbstver-
waltungsrecht unterfallen, konnte aber offen lassen, ob durch die
Weisung in das Selbstverwaltungsrecht der Kommune eingegriffen
wurde. Zum Zeitpunkt der verkehrsbehérdlichen Anordnung der
Tempobeschrinkung lag der Lirmaktionsplanung noch nicht ein-
mal als Entwurf vor. Mithin war die Planung der Gemeinde noch
nicht so weit fortgeschritten, dass durch die Weisung in ihr Selbst-
verwaltungsrecht eingegriffen werden konnte.*

Untersuchungen wie in dieser Arbeit, die rechtliche Fragestel-
lungen mit tatsdchlichen Problemen des Verwaltungsvollzuges
kombinieren, gibt es bisher nicht. Das UBA hat zwar den Stand der
Larmaktionsplanung zum Stichtag 1.1.2010 untersucht und in seiner

35 OVG Bremen, Urt. v. 18.2.2010 - 1 D 599/08.

36 VG Magdeburg, Beschl. v. 14.11.2012 - 9 B 226/12.

37 OVG Liineburg, Beschl. v. 10.1.2014 — 12 LA 68/13, zitiert nach Juris Rn. 4.
38 Liineburg, Beschl. v. 10.1.2014 - 12 LA 68/13, zitiert nach Juris Rn. 9.
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Larmbilanz 2010 herausgegeben.® Diese Untersuchung betrachtet
aber nur die tatsichlichen Gegebenheiten, u.a. in Bezug auf bisher
erstellte und gemeldete Larmaktionspldne, vermutete Kosten und
die Ausweisung ruhiger Gebiete und nimmt keine rechtliche Ein-
ordnung vor.

Die Larmaktionsplanung wirft in rechtlicher und tatsachlicher
Hinsicht grofien Untersuchungsbedarf auf, der erst in Ansdtzen
zufrieden gestellt wurde.

IV. Gang der Untersuchung

Den Fragen, welche Effektivitdtsanforderungen sich an die Imple-
mentierung der Umgebungslarmrichtlinie stellen und ob diese
durch das deutsche Verfahrensrecht und damit in der Praxis ein-
gehalten werden, soll in folgenden Schritten nachgegangen werden.

Im ersten Teil der Arbeit wird die Ausgangssituation der Larmak-
tionsplanung dargestellt. Zunéchst wird das deutsche Larmschutz-
recht vor Umsetzung der Umgebungslarmrichtlinie vorgestellt.
Anschlieflend werden das Konzept der Umgebungslarmrichtlinie
und ihre Entstehung vom Umweltaktionsprogramm bis zu ihrem
Erlass nachgezeichnet. Darauthin wird die Ausgangssituation des
deutschen Larmschutzrechts vor Umsetzung der Umgebungslarm-
richtlinie dem Ansatz der Richtlinie gegeniibergestellt. Hier ist auch
ein Vergleich mit anderen Planungsinstrumenten des deutschen
Rechts moglich, der erste Anhaltspunkte fiir die Einordnung der
Larmaktionsplanung als Planungsinstrument geben kann und zeigt,
ob Parallelen zu diesen anderen Planungen bestehen. Gleichzeitig
lasst sich anhand der Larmschutzkonzepte auf deutscher und euro-
péischer Ebene bereits ablesen, vor welche Schwierigkeiten Deutsch-
land bei der Implementierung der Umgebungsldarmrichtlinie gestellt
wird. An einen Uberblick iiber die Umsetzung der Umgebungslirm-
richtlinie im deutschen Recht schlief3t sich der Stand der Planung
anhand von Praxisbeispielen an. Es wird beispielhaft dargestellt in
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welcher Form Larmaktionsplédne in der Praxis erstellt und welche
Mafinahmen darin vorgesehen werden.

Im zweiten Teil der Arbeit werden die Effektivitits- und Verbind-
lichkeitsanforderungen, die sich an die Umsetzung und den Vollzug
der Umgebungsldarmrichtlinie stellen, dargestellt.

Hier ist zundchst das Verhéltnis von nationalem Recht zum Uni-
onsrecht zu kldren. Nur so kann entschieden werden, aus welcher
Rechtsordnung Effektivititsanforderungen an die Umsetzung und
Verwirklichung der Umgebungsldrmrichtlinie mafigeblich abzulei-
ten sind und in welchem Verhiltnis sie zueinander stehen. Insoweit
das Unionsrecht mit der Umgebungsldrmrichtlinie seine zugewie-
senen Kompetenzen wahrgenommen hat, gilt ausschliefllich ein
unionsrechtlicher Effektivititsmaf3stab. Unionsrechtliche Effekti-
vititsanforderungen lassen sich aus dem vom EuGH entwickelten
Grundsatz des ,effet utile herleiten.

Nur insoweit die Umgebungsldrmrichtlinie Regelungsbereiche
nicht ausfiillt oder sie ausdriicklich den Mitgliedstaaten {iberlésst,
kommen nationale Effektivititsanforderungen zur Anwendung.
Nationalen Effektivititsanforderungen liegen primir die Grund-
rechte als Anforderungen an einen effektiven Larmschutz und
Ausgleich zu lirmverursachenden Handlungen zugrunde. Daher
werden Grundrechte Lirmbetroffener und von Larmverursachern
sowie die Staatszielbestimmung Umweltschutz des Art. 20a GG
untersucht. Daneben stellt die kommunale Selbstverwaltungsgaran-
tie Anforderungen an die Verwirklichung der in Larmaktionspldnen
durch die Gemeinden festgelegten Mafinahmen. Beide Anforde-
rungsregime, des Unionsrechts und des nationalen Rechts miissen
von der deutschen Verwaltung bei der Implementierung der Larm-
aktionsplanung eingehalten werden.

Schliefllich wird gepriift, welche Sanktionen fiir einen nicht
richtlinienkonformen Vollzug bzw. eine nicht richtlinienkonforme
Umsetzung drohen.

Der Arbeit liegt dabei die These zugrunde, dass sich Effektivitat
insbesondere durch Verbindlichkeit erreichen ldsst. Fiir die Larm-
aktionsplanung koénnte dies bedeuten, dass zundchst eine Pflicht
zur Aufstellung von Liarmaktionsplanen besteht, auflerdem eine
Pflicht, in ihnen Mafinahmen einer gewissen Qualitit und eines
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abgestimmten Konzepts vorzusehen, und schliefllich eine Bindung
der fiir die Verwirklichung der Mafinahmen zustindigen Behérde
an die Vorgaben der Larmaktionspldne besteht.

Diese These gilt es im Einzelnen zu priifen. Deshalb werden im
dritten, vierten und fiinften Teil diese drei Schritte bis zur Verwirk-
lichung der Mafinahmen aus Lirmaktionspldnen auf ihre durch das
deutsche Umsetzungs- und Verfahrensrecht gewdhrleistete Ver-
bindlichkeit hin untersucht.

Zunichst riickt im dritten Teil die Erstellung von Larmaktionspla-
nen an sich in den Mittelpunkt. Es stellt sich die Frage, ob nach euro-
péischen Effektivitdtsanforderungen eine Pflicht zur Erstellung von
Larmaktionspldnen besteht und wie umfassend diese sein miisste,
nach deutschem Recht ist und in der Praxis wahrgenommen wird.
Diese Frage der Planerstellungspflicht wird an drei in der Praxis auf-
geworfenen und relevanten Problemstellungen untersucht. Zunichst
stellt sich die Frage, ob es eines bestimmten Larmpegels bedarf, um
die Planerstellungspflicht auszul6sen oder ob allein das Vorhanden-
sein eines Ballungsraumes oder einer Hauptverkehrsstrafle dafiir
geniigen. Weiter stellt sich die Frage, wie Ballungsraume und damit
der raumliche Planungsumfang zu bestimmen sind. In der Praxis
werden Ballungsrdume oft anhand der Gemeindegrenzen bestimmt
und damit auch begrenzt. Nach der Definition von Ballungsrau-
men in der Umgebungsldrmrichtlinie kénnte aber eine raumliche
Bestimmung unabhingig von Gemeindegrenzen anzunehmen sein.
Die dritte Frage innerhalb der Planerstellung betrifft das Verhalt-
nis der Lirmaktionsplanung von Ballungsraumen zu der von Orten
in der Nahe von Hauptverkehrsstraflen. In jedem Ballungsraum
verlaufen Straflen, die als Hauptverkehrsstrafien zu beplanen sind.
Dennoch wird die Planerstellung fiir diese Stralen bisher nur im
Zusammenhang mit der Planerstellung fiir den Ballungsraum wahr-
genommen, nicht aber eigenstdndig und unabhéngig.

Im vierten Teil geht es um die Anforderungen an die Qualitit der
Mafinahmen in den Larmaktionsplanen. Zunichst ist fraglich, ob
Larmaktionspldne {iberhaupt Mafinahmen enthalten miissen und
wenn ja unter welchen Voraussetzungen. Weiter wird untersucht, ob
den Mafinahmen generell oder unter bestimmten Voraussetzungen
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eine bestimmte Qualitit zukommen muss. Dazu werden die unter-
schiedlichen Arten von Mafinahmen, die die Umgebungslarmricht-
linie, ihre Umsetzung im BImSchG vorsehen oder sich als Ausge-
staltung der Praxis herausgebildet haben, auf ihre Verbindlichkeit
fiir die zur Verwirklichung der Mafinahmen berufenen Behorden
untersucht. Danach wird nachgepriift, welche Anforderungen sich
auf dieser Stufe an eine effektive Planerstellung und Richtlinien-
implementierung stellen und ob diese eingehalten sind. Neben der
moglichen unterschiedlichen Verbindlichkeit durch die Maf3nah-
menkategorien Plananordnungen, planungsrechtliche Festlegungen,
langfristige Strategien und politische Absichtserklarungen wird wei-
ter ein abgestimmtes Gesamtkonzept von Mafinahmen als Anforde-
rung der Umgebungsldrmrichtlinie an einen effektiven Larmminde-
rung untersucht.

Im fiinften Teil der Arbeit riickt die Mafinahmenverwirklichung,
also der Vollzug der in den Larmaktionspldnen bisher nur festgeleg-
ten Mafinahmen, in den Blick. Dieser dritte Schritt der Richtlinien-
implementierung wirft die Frage auf, ob die fiir die Verwirklichung
der Mafinahmen berufenen Fachbehorden, die zu der planerstellen-
den Behorde unterschiedlich sein konnen, verpflichtet sind, die im
Larmaktionsplan festgelegten Mafinahmen zu vollziehen. Dazu wer-
den zuniéchst die Anforderungen der Umgebungsldrmrichtlinie an
die Verwirklichung der Mafinahmen dargestellt. Anschlieflend wer-
den die Tatbestandsvoraussetzungen und die Zustindigkeiten fir
den Vollzug der in Betracht kommenden Erméchtigungsgrundlagen
zur Mafinahmenverwirklichung des deutschen Rechts beleuchtet.
Dazu werden die Rechtsregimes Straflen- und Straflenverkehrsrecht,
Recht der kommunalen Wirtschaftstitigkeit sowie Planungen von
Verkehrswegen, Bauleitplanung und kommunale Verkehrskonzepte
in den Blick genommen. Aus diesem Uberblick iiber mogliche
Ermichtigungsgrundlagen ldsst sich schlieflen, inwieweit auf eine
Verwirklichung durch die planerstellende Behorde Einfluss genom-
men werden kann und welche Hindernisse der Einflussnahme ent-
gegen stehen.

Anschlieflend werden in einem sechsten Teil Verbindlichkeitshin-
dernisse identifiziert und tberpriift, ob das deutsche Recht richtli-
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nienkonform angewandt werden kann. Verwirklichungshindernisse
sind: (1) das Fehlen speziell auf den Larmschutz an Straflen zuge-
schnittener Erméchtigungsgrundlagen; (2) die zur Verwirklichung
der Mafinahmen berufenen Behorden sind oft nicht mit der planer-
stellenden Behorden identisch; (3) den zustindigen Behorden ist
bei der Mafinahmenverwirklichung Ermessen eingerdumt, das sie
selber ausiiben miissen; (4) denn die tiberwiegende Zahl der Maf3-
nahmen wirkt direkt gegeniiber dem Biirger; (5) auflerdem entfalten
die Mafinahmen Wirkungen fiir die Finanzhaushalte. Diese Ver-
bindlichkeitshindernisse kommen besonders auf Ebene der Mafi-
nahmenverwirklichung zum Tragen, spielen aber auch bei der Frage,
Mafinahmen welcher Qualitdt in Lirmaktionsplinen vorgesehen
werden miissen, eine Rolle.

Es wird gezeigt, dass im Wege der Rechtfortbildung durch eine
analoge Anwendung der Beteiligungspflicht aus der Luftreinhalte-
planung in § 47 Abs. 4 S. 2 BImSchG fiir in ihren Aufgaben betrof-
fenen Straflenverkehrsbehorden, nicht ausreicht, um alle Defizite
auszugleichen.

Anschlieflend werden Losungsansitze vorgestellt, den bestehen-
den Defiziten in Bezug auf eine effektive Lirmaktionsplanung durch
Regelungen des Gesetzgebers zu begegnen. Dazu werden zunéchst
Grundlegende Anforderungen, die Lésungen erfiillen miissen dar-
gestellt. Diese folgen aus den Vorgaben des Unionsrechts an die
Richtlinienumsetzung, wie sie in den Teilen 3 bis 5 dargestellt wurden
sowie aus den Staatsstrukturprinzipien an ein moglichst schonendes
Einfiigen der Richtlinie ins nationale Recht. Der Schwerpunkt liegt
auf Losungsansitzen, die eine verbindliche Mafinahmenverwirkli-
chung sicher stellen.

Die Arbeit schliefit mit einem Ergebnis und Ausblick.



