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A.. Sachverhalt

I. Die allgemeine Rechtslage zum (kommunalen) Larmaktionsplan

1. Unionsrechtliche (gemeinschaftsrechtliche) Vorgaben — Richtlinienrecht
1.1 Die Umgebungslarmrichtlinie 2002/49/EG — Das Modell

(1) Mit der Richtlinie 2002/49/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 25.
Juni 2002 Uber die Bewertung und Bekampfung von Umgebungsléarm hat sich die Gemein-
schaft (EU) das Ziel einer aktiven Larmschutzpolitik gesetzt.

Die Richtlinie stellt ohne Frage auf europdischer Ebene einen Meilenstein dar, da sie im
Bereich des L&rmschutzes auch gegenuber den Mitgliedstaaten eine neue Perspektive er-
offnet. Erkléartes Ziel der Larmminderungsplanung ist — auch auf nationaler Ebene — die
generelle Bekdmpfung von unerwinschtem Umgebungslarm und gesundheitsschadlichen
Auswirkungen von Larm, wie er beispielsweise von Hauptverkehrsstraen ausgeht. Dazu
verfolgt die Richtlinie ein integriertes Konzept auf dem Wege zu einem allgemeinen L&rm-
schutzgesetz. Der englische Titel der Richtlinie ,,Management of Environmental Noise*
bringt das recht plastisch zum Ausdruck. Dieser ,,Managementansatz* ist die Hauptinnova-
tion der Richtlinie.! Art. 3 lit. a RL 2002/49/EG definiert den Begriff des ,,Umgebungs-
larms* daher umfassend. Anders als z.B. die Umweltvertraglichkeitsprifung nach dem
UVPG ist der Larmaktionsplan nach § 47d BImSchG daher nicht vorhabenbezogen, son-
dern gebietsbezogen.” Der ,,Managementansatz* verlangt ein hohes MaR an planerischer
Kreativitdt. Moglicherweise sind damit kleinere Gemeinden als Trager des L&rmaktions-
planes Uberfordert. Das mag es erkléren, dass kleinere Gemeinden die Larmaktionsplanung
stark auf Geschwindigkeitsbegrenzungen zentrieren.

Ziel ist es, den Umgebungslarm soweit erforderlich — und insbesondere in Fallen, in denen
das AusmaR der Belastung gesundheitsschadliche Auswirkungen haben kann — zu verhin-
dern, zu mindern sowie die Umweltqualitat in den Fallen als status quo zu erhalten, in de-
nen sie zufriedenstellend ist. Flr den Larmschutz entspricht die Umgebungslarmrichtlinie
konzeptionell der im Bereich des Luftqualititsrechts sechs Jahre zuvor erlassenen sog.
Mutterrichtlinie 96/62/EG (nunmehr RL 2008/50/EG). Sie stellt offenbar einen ersten
Schritt dar, dem auf der Grundlage der gesammelten Daten und Erfahrungen weitere
Rechtsetzungsakte nach dem Muster der zur Abwehr von Luftverunreinigungen erlassenen
Tochterrichtlinien folgen werden. Die Richtlinie trat mit dem Tag ihrer Veroffentlichung
am 18. Juli 2002 in Kraft. Sie war bis zum 18. Juli 2004 umzusetzen. Diese Frist wurde
vom Bund und den La&ndern nicht eingehalten.

! vgl. Ulrich Blaschke, Larmminderungsplanung - Der Schutz vor Umgebungslarm durch Larmkartierung und
Larmaktionsplanung, Berlin 2010, S. 37 ff.; Anna Kroner, Der Birger als Akteur oder Statist der Larmaktions-
planung- Anspriiche auf Planerstellung und Offentlichkeitsbeteiligung, in: UPR 2013, 89-94 [89]; ebenso VGH
Kassel, U. v. 21.8.2009 - 11 C 227/08.T - LKRZ 2010, 66 Rn. 589; VGH Kassel, B. v. 15.1.2009 - 11 B
254/08.T — ZUR 2009, 151 Rn. 170 = LKRZ 2009, 113.

2 Vgl. Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt
Fallbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht. Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [67]. Vgl. weiterfiihrend Helmut Schulz-Fielitz, Der Raum als Determinante im Immissionsschutzrecht,
in: Horst Dreier/Hans Forkel/Klaus Laubenthal (Hrsg.), Raum und Recht. Festschrift 600 Jahre Wurzburger
Juristenfakultat, Berlin 2002, S. 707-731; Pascale Cancik, Verwaltung, Raum, Verwaltungsraum — eine
historische Annédherung, in: Hill/Schliesky (Hrsg.), Die Vermessung des virtuellen Raums, 2012, S. 29 ff.; vgl.
auch OVG Bremen, U. v. 18.2.2010 - 1 D 599/08 — juris Rn. 43.



(2) Der Richtlinie geht es nicht allein um die Larmminderung zum Zwecke der Vermei-
dung gesundheitsgeféhrdender oder -schadigender Auswirkungen, einschliel3lich von Be-
lastigungen. Das waére eine Verkirzung des umfassenden Anliegens der Richtlinie. Auch
,rfuhige Gebiete* sind ihr Regelungsgegenstand. Auch ruhige Gebiete sollen gegen eine
Zunahme des Larms geschutzt werden.® Als ,,ruhiges Gebiet” wird ,,ein von der zustindi-
gen Behorde festgelegtes Gebiet™ bezeichnet, in dem die Lirmeinwirkung ,,einen bestimm-
ten, von dem Mitgliedstaat festgelegten Wert nicht tibersteigt. Um dieses durchaus ehr-
geizige Ziel zu erreichen, sieht Art. 1 S. 2 RL 2002/49/EG als Malinahmen vor allem zwei
Wege vor, und zwar in gestuften, auch zeitlich unterschiedlich terminierten Phasen vor.
Wahrend die Larmkartierung in einer ersten Arbeitsphase vorwiegend den Charakter einer
qualifizierten Bestandsaufnahme hat, gibt Art. 8 der Richtlinie den Mitgliedstaaten das In-
strument an die Hand, das sie in die Lage versetzen soll, unerwiinschten Umgebungslarm
wirksam zu bekampfen (Manahme-Phase). Die Mitgliedstaaten haben ,,Aktionspléane* auf
der Grundlage der Ergebnisse von L&rmkarten zu erstellen, und zwar mit dem Ziel, den
Umgebungslarm soweit erforderlich und insbesondere in Féllen, in denen das Ausmal} der
Belastung gesundheitsschédliche Auswirkungen haben kann, zu verhindern oder zu min-
dern und die Umweltqualitat in den Féllen zu erhalten, in denen sie zufrieden stellend ist.

(3) Fur den nationalen Rechtsanwender, auch den deutschen, ist das Verstandnis der
Richtlinie nicht ganz einfach. Das beruht unter anderem darauf, dass die Richtlinie Rechts-
institute enthéalt, die im deutschen Recht eigentlich nichts Vergleichbares besitzen. Das gilt
insbesondere fiir den Begriff des ,,Planes” und seiner Rechtswirkungen. Zudem ist es ein
zentrales Anliegen gerade der Umgebungslarm-Richtlinie, die Offentlichkeit in hohem
Male nicht nur zu informieren, sondern sie am Entstehungsprozess des ,,Planes* effektiv
zu beteiligen. Inzwischen hat man einige konzeptionelle Mangel der Richtlinie erkannt.
Die Richtlinie verfigt Uber keine klaren Durchsetzungsbestimmungen, in denen die
Grenzwertiberschreitungen in den Aktionspléanen direkt mit méglichen Sanktionen in Ver-
bindung gebracht werden und zwar auch in Mitgliedstaaten, die auf nationaler Ebene recht-
lich verbindliche Grenzwerte eingefiihrt haben. Anders als fir die Richtlinie 2008/50/EG
Uber Luftqualitat und saubere Luft fur Europa ist die gerichtliche Durchsetzung der Umge-
bungslarm-Richtlinie derzeit umstritten.*

1.2 Fehlende Rechtsprechung EuGH
Eine Rechtsprechung des EuGH zum Inhalt der Umgebungslarm-Richtlinie hat sich bis-
lang nicht entwickelt. Der Gerichtshof war im Wesentlichen nur mit Verfahren der Ver-
tragsverletzung wegen verzogerter Umsetzung der Richtlinie befasst.

2. Das Konzept der Larmaktionsplanung im BImSchG

(1) Der deutsche Gesetzgeber hat die Richtlinie 2002/49/EG in das ,,Gesetz zum Schutz
vor schadlichen Umwelteinwirkungen durch Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschitte-

®  vgl. Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor

Umgebungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [784]; Jorg Berkemann,
StralRenverkehrslarm im Rahmen eines (unionsrechtlichen) Larmaktionsplanes - Zur Handhabung des § 45 Abs.
1 Satz 2 Nr. 3, Abs. 9 StVO, in: NuR 2012, 517-531; vgl. beildufig VGH Kassel, U. v. 3.9.2013 - 9 C 323/12.T -
DVBI 2014, 459 Rn. 83 (Festlegung von Abflugverfahren).

* EuGH, Slg. 2008 1-6221 (Janecek); BVerwGE 147, 312 (Luftreinhalteplan Darmstadt).



rungen und #hnliche Vorginge* (Bundes-Immissionsschutzgesetz [BImSchG]) im Jahre
2005 umgesetzt.” Dazu hat der Gesetzgeber einen Sechsten Abschnitt (Larmminderungs-
planung) mit den 88 47a ff. BImSchG gebildet. Das Gesetz wurde in der hier interessieren-
den Regelung des Larmaktionsplanes bislang nur zweimal erganzt.®

(2) Mit 8§ 47d BImSchG sieht das deutsche Recht in textnaher Umsetzung der RL
2002/49/EG vor, dass fur naher beschriebene Bereiche Larmaktionsplane erstellt werden.
Die nach § 47e BImSchG ,,zustdndigen Behorden haben gemaR § 47d Abs. 1 BImSchG
bis zum 18. Juli 2008 L&rmaktionspléane aufzustellen, mit denen Larmprobleme und
Larmauswirkungen geregelt werden flr

1. Orte in der Néahe der Hauptverkehrsstralen mit einem Verkehrsaufkommen von tber
sechs Millionen Kraftfahrzeugen pro Jahr, der Haupteisenbahnstrecken mit einem Ver-
kehrsaufkommen von Gber 60.000 Zugen pro Jahr und der Grol3flughafen,

2. Ballungsraume mit mehr als 250.000 Einwohnern.

Gleiches gilt bis zum 18. Juli 2013 fur samtliche Ballungsrdume sowie fur samtliche
HauptverkehrsstraBen und Haupteisenbahnstrecken. § 47d Abs. 1 Satz 3 BImSchG be-
stimmt dazu: Die Festlegung von MaBinahmen in den Plénen ist ,,in das Ermessen* der zu-
stdndigen Behdrden gestellt, sollte aber auch unter Beriicksichtigung der Belastung durch
mehrere Larmquellen insbesondere auf die Prioritaten eingehen, die sich gegebenenfalls
aus der Uberschreitung relevanter Grenzwerte oder aufgrund anderer Kriterien ergeben,
und insbesondere fir die wichtigsten Bereiche gelten, wie sie in den Larmkarten ausgewie-
sen werden. Wie die Wendung ,,in das Ermessen® im Einzelnen zu verstehen ist, wird noch
zu erdrtern sein. Es ist kaum zweifelhaft, dass das unionsrechtliche Konzept des ,,Bal-
lungsraumes* vom Bundesgesetzgeber verwaltungsorganisatorisch kaum adéquat tbersetzt
wurde.” Der Landesgesetzgeber kénnte dies unter Ausnutzung der Erméachtigung des § 47e
Abs. 1 BImSchG &ndern.

(3) Die umweltpolitische Kernfrage der Umgebungslarm-RL ist mithin die ,,Aktion®.
Nach der Begriffsdefinition des Art. 3 Buchst. t) der RL 2002/49/EG ist ,,Aktionsplan® ein
Plan zur Regelung von Larmproblemen und von Larmauswirkungen, erforderlichenfalls
einschlieBlich der Larmminderung. Aus § 47d BImSchG ist zu ersehen, welche Mafnah-
men auf der Grundlage der strategischen Larmkarten auf der zweiten Stufe des Regelungs-
systems des Sechsten Teils des Bundes-Immissionsschutzgesetzes zu ergreifen sind. § 47d
ist in Verbindung mit § 47 Abs. 6 BImSchG zu lesen, auf den § 47d Abs. 6 BImSchG Be-
zug nimmt. Deutlich zu unterscheiden ist nach diesem Konzept zwischen der Aufstellung
des Larmaktionsplanes und seiner (administrativen) Umsetzung.

> Gesetz zur Umsetzung der EG-Richtlinie iiber die Bewertung und Bek&mpfung von Umgebungslarm

(EGRL49/2002UmsG) vom 24.6.2005 (BGBI. | S. 1794).

® Das Siebte Gesetz zur Anderung eisenbahnrechtlicher Vorschriften (EBRANAG 7) vom 27.6.2012 (BGBI. | S.
1421) erganzt das Gesetz um § 47d Abs. 2a BImSchG. Die Anderung verpflichtet 6ffentliche Eisenbahninfra-
strukturunternehmen, an der Aufstellung von Larmaktionsplanen fiir Orte in der Nahe der Haupteisenbahnstre-
cken und fur Ballungsraume mit Eisenbahnverkehr mitzuwirken. Das Elftes Gesetz zur Anderung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes (BImSchGAndG 11) vom 2.7.2013 (BGBI. | S. 1943) bestimmt mit § 47e Abs. 4
BImSchG, dass ab dem 1. Januar 2015 das Eisenbahn-Bundesamt fur die Aufstellung eines bundesweiten Larm-
aktionsplanes fur die Haupteisenbahnstrecken des Bundes mit MaRnahmen in Bundeshoheit zustandig ist. Bei
Larmaktionsplénen fir Ballungsrdume wirkt das Eisenbahn-Bundesamt an der Larmaktionsplanung mit.

! Vgl. dazu auch Ridiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der L&rmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.),
Dokumentation zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [101 f.].



3. Bundesgesetzliche Exklusivitat des Larmaktionsplanungsrechtes

(1) § 47d BImSchG ist unmittelbar bindendes innerstaatliches Recht. Diese Aussage gilt
unbeschadet der Feststellung, dass die innerstaatlichen Regelungen derzeit unionsrechtlich
defizitar sind.® Gerade die erwahnte textnahe Umsetzung der RL 2002/49/EG besitzt recht-
liche Bedeutung. Sie zwingt den deutschen Rechtsanwender, stets den ggf. nétigen Rick-
griff auf die unionsrechtlichen Vorgaben im Sinne unionsrechtskonformer Auslegung im
Blick zu halten.

Gerade dieser innerstaatliche Rechtszustand verlangt erhebliche Anstrengungen von der
Exekutive, zu richtlinienkonformen Entscheidungen und Malinahmen zu gelangen. Sie
mag sich mit dem Einwand zu verteidigen versuchen, dass sie ,,nur* an das nationale Recht
gebunden sei. Das ist unzutreffend. Adressat der Richtlinie ist auch die Exekutive. Sie hat
den Vorrang des Richtlinienrechts gegentiber dem innerstaatlichen Recht strikt zu beach-
ten. Das gilt selbst dann, wenn ein Gesetz etwas anders bestimmen sollte. Adressat des
Umsetzungsgebots sind zwar in erster Linie die gesetzgebenden Kdrperschaften. Sie sind
es indes nicht allein. Vielmehr obliegt es allen Tragern der 6ffentlichen Gewalt in den Mit-
gliedstaaten, die zur Erfillung der Umsetzungsverpflichtung erforderlichen und méglichen
MalRnahmen zu treffen (Art. 4 Abs. 3 EUV). Dazu zéhlt die Ministerialverwaltung im
Rahmen ihres Erlasswesens. Dazu zahlen aber auch die Gemeinden.’

(2) § 47d BImSchG ist Bundesrecht. Auch wenn — aus der Sicht des Richtlinienrechts —
die Regelung uber den Larmaktionsplan als defizitar anzusehen ist, gilt der Grundsatz des
kodifikatorischen Zugriffs des Bundesgesetzgebers. Das schlief3t es nach Maligabe des Art.
72 Abs. 1 GG aus, dass ein Landesgesetzgeber ergdnzende Regelungen schafft. Der Bund
besitzt nach MalRgabe des Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG die konkurrierende Gesetzgebungs-
kompetenz. Das Land ist mithin nur nach Malgabe der Art. 83 ff. GG als Exekutive zu-
standig.

Il. Rechtslage in Rheinland-Pfalz

(1) Die Larmbetroffenen in Rheinland-Pfalz wohnen tberwiegend an innerortlichen Bun-
des- und Landesstraen. Dort sind in der Regel die Stadte und Verbandsgemeinden auch

8 Wie hier Giinter Halama, in: Jérg Berkemann/Giinter Halama, Handbuch zum Recht der Bau- und Umwelt-

richtlinien, 2. Aufl. Bonn 2011 S. 847 Rn. 315 f.; Ulrich Repkewitz, Probleme der Umsetzung der Umgebungs-
larmrichtlinie, in: VBIBW 2006, 409-417 [416], abweichend Stefan Mitschang, Die Umgebungslarmrichtlinie
und ihre Auswirkungen auf die Regional- und Bauleitplanung, in: ZfBR 2006, 430442 [438].

° vgl. J6rg Berkemann, in: ders./Giinter Halama, Handbuch zum Recht der Bau- und Umweltrichtlinien der
EU, 2. Aufl. 2011, S. 98 f. Rn. 141; vgl. auch EuGH, U. v. 24.10.1996 — Rs. C-72/95 — EuGHE 1996 1-5403
[5452] Rn. 58 = DVBI. 1997, 40 = NuR 1997, 536 — Kraaijeveld BV u. a. vs. Gedeputeerde Staten van Zuid-
Holland; EuGH, U. v. 14.12.1995 — verb. Rs. C-430/93 — EUGHE 1995 1-4705 = EuZW 1996, 542 — Jeroen van
Schijndel u. a. vs. Stichting Pensioenfonds voor Fysiotherapeuten; EUGH, U. v. 14.12.1995 — Rs. C-312/93 —
EUGHE 1995 1-4599 Rn. 20 = DVBI. 1996, 249 = NuR 1997, 344 — Peterbroeck u. a. vs. Belgien; EUGH, U. v.
14.7.1994 — Rs. C-91/92 — EuGHE 1994 1-3325 Rn. 26 = DVBI. 1994, 1124 = NJW 1994, 2473 — Paola Faccini
Dori vs. Recreb s. r. I.; EUGH, U. v. 13.11.1990 — Rs. C-106/89 — EuGHE 1990 1-4135 Rn. 9 — Marleasing SA
vs. La Comercial Marleasing Internacional de Alimentacion — Marleasing; EuGH, U. v. 22.6.1989 — Rs. 103/88
— EuGHE 1989, 1839 Rn. 31 = DVBI. 1990, 689 = NVwZ 1990, 649 — Fratelli Costanzo SpA vs. Stadt Mailand;
vgl. Klaus Otto Nass, Die deutschen Kommunen in der Européischen Union, in: G6tz Frank/Heinrich-Wilhelm
Langrehr (Hrsg.), Die Gemeinde. Festschrift zum 70. Geburtstag von Heiko Faber, Tubingen 2007,S. 57 [65 ff. ].



zugleich untere StraBenverkehrsbehdrde. In Rheinland-Pfalz besteht mithin — was die Zu-
standigkeit fur die La&rmminderungsplanung anbelangt — die (unverénderte) Zustéandigkeits-
regelung nach BImSchG. Die Zustandigkeit der Gemeinden bestimmt sich mithin als bun-
desgesetzlicher Regelfall nach § 47e Abs. 1 BImSchG.

Die zustandigen Gemeinden sind nach § 47a ff. BImSchG verpflichtet, Larmaktionsplane
aufzustellen. In einem L&rmaktionsplan festgelegte MaRnahmen kdnnen auch straRenver-
kehrsbehdrdliche Regelungen sein, die sich auf eine Minderung von Verkehrsgeschwin-
digkeiten beziehen. Darauf wird noch vertieft einzugehen sein. Ob dies und in welchem
Umfang durch einen L&rmaktionsplan zuléssig ist und welche Kompetenzabgrenzungen
zwischen Gemeinde einerseits und StraBenverkehrsbehtrden andererseits nach bestehender
Rechtslage gegeben ist, steht nicht nur in Rheinland-Pfalz, sondern in allen Landern im
Streit der Meinungen. Ob es sich bei der Larmaktionsplanung tuberhaupt um eine Aufgabe
der kommunalen Selbstverwaltung oder eine lbertragene Landesaufgabe handelt, wurde in
der Vergangenheit zwischen Landesregierung und den kommunalen Spitzenverbénden
kontrovers gesehen. Auch gegenwartig besteht hier — dem Vernehmen nach auch in Rhein-
land-Pfalz — keine Ubereinstimmung. Eine klarende Rechtsprechung gibt es bislang nicht.

Hintergrund der Meinungsverschiedenheiten (auch zwischen den obersten Landesbehor-
den) ist, dass bereits die StVO relativ restriktive VVorgaben dahingehend enthalt, die Mal-
nahmen nur bei einer (erkennbaren) Gefahrenlage zuzulassen. Die Kommunen sind als
StralRenverkehrsbehorde zwar grundsétzlich auch fir die Festsetzung von stral3enverkehrs-
rechtlichen MalRnahmen zusténdig. In der Allgemeinen Verwaltungsvorschrift zur StvVO
bestehen indes Zustimmungsvorbehalte zugunsten der Obersten Stralenverkehrsbehorde.
In Rheinland-Pfalz ist diese Entscheidungskompetenz auf den ,,Landesbetrieb Mobilitéat*
(LBM) Ubertragen. Der Landesbetrieb ist als Obere StraRenbau- und Obere Verkehrsbe-
horde dem rheinland-pfélzischen Ministerium des Inneren, fiir Sport und Infrastruktur zu-
geordnet; er ist in der Rechtsform eines Landesbetriebs nach § 26 der Landeshaushaltsord-
nung organisiert.

I11. Gutachterlicher Auftrag

Das Ministerium fur Umwelt, Landwirtschaft, Erndahrung, Weinbau und Forsten Rhein-
land-Pfalz hat mich gebeten, in einem Rechtsgutachten verschiedene Fragen zum rechtli-
chen Rahmen eines Larmaktionsplanes moglichst umfassend zu klaren. Das erbetene
Rechtsgutachten soll insbesondere klaren, ob und welche Mdglichkeiten derzeit fir die
Kommunen auf Grundlage des BImSchG und der StVO bestehen, MaRnahmen einer Ge-
schwindigkeitsbegrenzung (u.a. Tempo 30, 40, Nachtfahrverbote fir LKW) auf klassifi-
zierten Stralden umzusetzen. Das Gutachten soll sich auch auf die Frage erstrecken, ob und
ggf. wie die Regelungen im BImSchG und in der StVO fur einen zweckmaRigeren Larm-
schutz aneinander angepasst werden sollten oder angepasst werden kénnten. Als Einzelfra-
gen konnen dazu gelten: (1) In welcher Hinsicht ist Nr. 3.3 StV (Geschwindigkeitsbegren-
zungen) fir einen Larmaktionsplan verbindlich? Eine Unterfrage ist es, ob MalRnahmen auf
Hauptverkehrsstralien ,,grundsitzlich® ausgeschlossen sind. (2) Welche (rechtliche) Ver-
bindlichkeit/Bedeutung haben insbesondere die ,,Richtwerte” in Nr. 2.1 StV, bezogen auf
MaRnahmen eines Larmaktionsplanes? (3) Welche (rechtliche) Bedeutung besitzt die in
Nr. 2.3 StV vorgesehene Pegelminderung von mindestens 3 dB(A) fir die Larmaktions-
planung? (4) Welche (rechtliche) Bedeutung besitzt der Ausschluss von Messungen nach
Nr. 2.4 StV fir die La&rmaktionsplanung? Dies soll vor dem Hintergrund der Frage einer



Bindungswirkung des Larmaktionsplanes gegeniiber staatlichen Behdrden geschehen, ins-
besondere gegenuiber den StraRenverkehrsbehdrden und den festzulegenden stralBenver-
kehrsrechtlichen (larmmindernden) MalRnahmen.

Das Rechtsgutachten soll auBerdem Kklaren, ob und welche Mdoglichkeiten derzeit flr
Larmbetroffene auf Grundlage des BImSchG und/oder der StVO bestehen, MalRnahmen
einer Geschwindigkeitsbegrenzung (u.a. Tempo 30, 40, Nachtfahrverbote fir LKW) auf
klassifizierten Straflen zu beantragen, wer Adressat eines solchen Antrages sein kann und
welche Mdglichkeiten bestehen, entsprechende Entscheidungen auch gerichtlich durchzu-
setzen.



B. 1. Phase: Aufstellung des Larmaktionsplanes

I. Das Zwei-Phasen-Modell des § 47d BImSchG

(1) Wer den Larmaktionsplan als Plan aufzustellen und seinen Inhalt Plan administrativ
umzusetzen hat, gibt das Unionsrecht den Mitgliedstaaten nicht vor. Art. 4 Abs. 1
2002/49/EG formuliert die Grundstruktur wie folgt:

(1) Die Mitgliedstaaten bestimmen auf der geeigneten Ebene die fur die An-
wendung dieser Richtlinie zustdndigen Behdrden und Stellen, insbesondere die
zustandigen Behorden fur

a) die Ausarbeitung und gegebenenfalls die Genehmigung von Larmkarten und
Aktionsplanen fir Ballungsraume, Hauptverkehrsstralen, Haupteisenbahnstre-
cken und Grof¥flughafen,

b) die Sammlung von Larmkarten und Aktionsplanen.

Die Mitgliedstaaten sind im Rahmen der vorausgesetzten Verfahrensautonomie frei zu be-
stimmen, was sie als ,,geeignete Ebene* und mithin auch als geeignete Behorden und Stel-
len ansehen wollen. Der Richtliniengeber hat jedenfalls die Fragestellung als so unproble-
matisch angesehen, dass er auf ndhere Regelungen verzichtet hat. Allerdings gilt es einen
Vorbehalt zu machen: In Anhang V der RL 2002/49/EG heif3t es: ,,Die zustandigen Behor-
den konnen jeweils fur ihren Zustandigkeitsbereich zum Beispiel folgende MalRnahmen in
Betracht ziehen: Verkehrsplanung, Raumordnung, auf die Gerduschquelle ausgerichtete
technische Maltnahmen, Wahl von Quellen mit geringerer La&rmentwicklung, Verringerung
der Schalltibertragung, verordnungsrechtliche oder wirtschaftliche Malinahmen oder An-
reize. Diese Fassung konnte darauf hindeuten, dass Triger des Larmaktionsplanes zu-
gleich zusténdig fur die Durchfuhrung der festzulegenden Malinahmen zu sein haben. Be-
reits die Pluralbildung des Textes zeigt indes, dass hier semantische Ungenauigkeiten be-
stehen. Mal3gebend bleibt der primérrechtliche Grundsatz der Verfahrensautonomie der
Mitgliedstaaten. '

(2) Der Bundesgesetzgeber hat sich fur ein ,,Separationsmodell“ entschieden, also nicht
zugunsten eines integrierenden Konzeptes der umfassenden Regulierung ,,aus einer Hand*.
Der Gesetzgeber trennt die Aufstellungsphase von der Umsetzungsphase. Fur diese auch
rechtstechnische Trennung hatte er durchaus verwaltungspolitisch beachtliche Griinde. Der
Gesetzgeber wollte vor allem die Umsetzung der im Larmaktionsplan festgelegten Mal3-
nahmen in das bereits vorhandene Zustandigkeitskonzept eingebunden wissen. Es sollte
keine neue Behordenstruktur geschaffen werden. Unterschieden wird nach deutscher Ge-
setzeslage mithin, wer Tréger des Larmaktionsplanes ist (vgl. § 47e BImSchG) und wer die
festgelegten MalRnahmen ausfuhrt (vgl. § 47d Abs. 6 in Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG).
Angesichts der unionsrechtlichen VVorgabe geht es trotzt der unterschiedlichen Zustandig-

1 vgl. EuGH, U. v. 7.1.2004 — Rs. C-201/02 — Slg. 2004 1-723 [767] Rn. 65 = DVBI. 2004, 370 = NVwZ
2004, 593 — The Queen, Delena Wells vs. Secretary of State for Trans-port, Local Government and the Regions
— ,.Delena Wells“; EuGH, U. v. 14.12.1995 — Rs. C-312/93 — Slg. 1995 1-4599 Rn. 12 = DVBI. 1996, 249 —
Peterbroeck, Van Campenhout & Cie SCS vs. Belgien; EuGH, U. v. 27.2.2003 — Rs. C-327/00 — Slg. 2003 I-
1877 Rn. 51 = NVwZ 2003, 709 — Santex SpA vs. Unita Socio Sanitaria Locale n. 42 di Pavia; vgl. ferner
Thomas von Danwitz, Zum Einflul des Gemeinschaftsrechts auf die mitgliedstaatliche Verfahrensautonomie, in:
JZ 1999, 198-200; Andreas Cahn, Zwingendes EG-Recht und Verfahrensautonomie der Mitgliedstaaten, in:
ZEuP 1998, 974-980.



11

keiten gleichwohl um ein konzeptionelles ,,Lirmmanagement®. Die gesetzgeberische Ent-
scheidung fiir ein ,,Separationsmodell* hat — was naheliegend ist — naturgeméal} Konse-
quenzen fur die Frage, ob und ggf. in welcher Weise die umsetzende Handlungsphase in
die Aktionsaufstellungsphase zu antizipieren ist.

Der deutsche Gesetzgeber selbst hat sich dazu keine ndheren Gedanken gemacht. Ihm kann
allerdings nicht unterstellt werden, er habe es hinnehmen wollen, dass der Vollzug der In-
halte des Larmaktionsplanes allein im ,,pflichtgeméBen Belieben der umsetzenden Behor-
de liege. Wiirde man dies indes annehmen, dann hitte der deutsche Gesetzgeber keine ,,ge-
eignete* Behorde zur Umsetzung der Richtlinie eingesetzt und hitte damit die Richtlinie
nicht hinreichend effektiv umgesetzt. Die Folge ware ein Vertragsverletzungsverfahren vor
dem EuGH. Dies bedeutet aber dann zugleich auch, dass der Bundesgesetzgeber den auf
Vollzug ausgerichteten Larmaktionsplan nicht von einer inhaltlich autonomen Umset-
zungsentscheidung der jeweiligen Behorde abhangig machen wollte. Sollte es insoweit
wirklich Zweifel geben, sind diese von den zustandigen Behdrden (Gemeinden) im Sinne
einer unionsrechtsfreundlichen Auslegung und Anwendung moglichst zu tberwinden.

Il. Trager des Larmaktionsplanes
1. ,,Gemeinde* — Bedeutung des § 47e Abs. 1 BImSchG

(1) Gemeinde. Zustandige Behorden fur die Aufgaben des hier maRgebenden Teils des
BImSchG sind gemaR § 47e Abs. 1 BImSchG grundsatzlich die ,,Gemeinden oder die
nach Landesrecht zustandigen Behérden.!* Der Landesgesetzgeber hat also kraft Bundes-
rechts an sich eine abandernde Wahlméglichkeit.*? Es mag nicht unerwahnt bleiben, dass
Landesgesetzgeber auch Mischformen gewahlt haben.*® Damit befindet sich die noch zu
behandelnde These, beim Larmaktionsplan handele es sich selbstredend um eine Selbst-
verwaltungsaufgabe, doch auf einem etwas schwankenden Boden.** Darauf wird noch im
Zusammenhang der Frage nach der Zustandigkeit der Verbandsgemeinde naher eingegan-
gen (vgl. unten S. 12 ff.).

1 vgl. auch Hans-Peter Michler, StraBenlarmminderung als kommunale (Pflicht?-)Aufgabe, in: BWGZ 2013,
254-261.

2 Werden Aufgaben mit relevanter kommunaler Bedeutung auf eine andere staatliche Ebene verlagert, kann
sich aus dem - auf Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG (bertragbaren - Gedanken des Rechtsglterschutzes durch Verfahren
ein Mitwirkungsrecht der betroffenen Kommunen ergeben, vgl. BVerfG, B. v. 19.11.2014 - 2 BvL 2/13 - LKV
2015, 23 Rn. 60, unter der Annahme, dass das Aufstellen eines Larmaktionsplanes eine Frage der kommunalen
Selbstverwaltung ist.

13 Zustandig sind die Gemeinden u.a. in Brandenburg, Niedersachsen (vgl. § 1 Abs. 1 Nds. ZustvVO-Umwelt-
Arbeitsschutz mit Anlage Ziffer 8.1.1.14), Nordrhein-Westfalen, Sachsen (vgl. § 11 Séchsische Immissions-
schutz-Zustandigkeitsverordnung), Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein. Ausnahmen sind: In Baden-
Wirttemberg ist das Regierungsprasidium Stuttgart fiir die Aktionsplanung zum Stuttgarter Flughafen zusténdig,
in Bayern sind die sieben Regierungsbezirke fiir die Aktionsplanung an Autobahnen, GroRflughéfen und Haupt-
eisenbahnstrecken zustandig, in Hessen sind es die drei Regierungsprésidien fur die L&rmaktionsplanung.

¥ vgl. VG Freiburg, U. v. 25.7.2014 - 5 K 1491/13 - NuR 2014, 743 Rn. 33 mit Bezug auf Jorg Berkemann,
StralRenverkehrslarm im Rahmen eines (unionsrechtlichen) Larmaktionsplanes, in: NuR 2012, 517-531 [529]; a.
A. Reinhard Sparwasser/Ridiger Engel, Aktionsplane des Luftreinhalte- und Larmschutzrechts im Spannungs-
feld zwischen deutschem und europdischem Recht, NVwZ 2010, 1513-152; Dominik Kupfer, Larmaktionspla-
nung - effektives Instrument zum Schutz der Bevolkerung vor Umgebungslarm? Eine Klarung drangender
Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791.
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Von der Mdglichkeit einer abweichenden Regelung hat das Land Rheinland-Pfalz keinen
Gebrauch gemacht. DemgemaR sind in Rheinland-Pfalz die ,,Gemeinden* zustandig, die
Larmaktionsplane aufzustellen.’® Ob die Gemeinden als ,,Selbstverwaltungskdrperschaf-
ten” oder funktional als ,,beauftragte” Behdrden tétig sind, ist noch nicht abschlieRend un-
tersucht worden. Nach heutiger Verfassungsrechtslage kdnnte der Bundesgesetzgeber eine
Zustandigkeit der ,,Gemeinden“ nicht begriinden (vgl. Art. 84 Abs.1 S. 7 GG n.F.)." Die
Frage kann im vorliegenden Zusammenhang und an dieser Stelle zunéchst unentschieden
bleiben. Die Frage kann bedeutsam fir die Uberlegung sein, wer gemeindeintern zu ent-
scheiden hat und wer die Kosten der Larmaktionsplanung als ,,Planung® zu tragen hat.'’
Anders als etwa bei 8§ 45 Abs. 1 b Satz 1 Nr. 5 StVO hat der Gesetzgeber in 88 47a ff.
BImSchG nicht erkennen lassen, ob er die Aufgaben der Larmaktionsplanung mit der ge-
meindlichen Planungshoheit verkniipfen und den Gemeinden als Selbstverwaltungskorper-
schaften insoweit ein wehrfahiges Recht einrdumen will.

(2) Welche Handlungs- und Entscheidungstréger innerhalb der Gemeinde kommunalver-
fassungsrechtlich konkret zustandig sind, bleibt in § 47e Abs. 1 BImSchG offen. Nach der
GemO RP sind Organe der Gemeinde die Gemeindevertretung (Gemeinderat/Stadtrat) und
Gemeindeverwaltung. Die Gemeindevertretung legt die Ziele und Grundsétze fur die Ver-
waltung der Gemeinde fest. Sie trifft alle fur die Gemeinde wichtigen Entscheidungen in
Selbstverwaltungsangelegenheiten und uberwacht ihre Durchfiihrung, soweit die jeweilige
Gemeindeordnung keine anderen Zusténdigkeiten vorsieht. So sieht es auch die GemO RP.
Nach § 32 Abs. 1 GemO RP beschliefit der Gemeinderat ,,(ber alle Selbstverwaltungsange-
legenheiten der Gemeinde“. Ob es sich bei dem Larmaktionsplan um eine derartige Selbst-
verwaltungsangelegenheit handelt ist indes gerade die Frage.

2. Zustandigkeit der Verbandsgemeinde

Der Gutachter hat den Eindruck gewonnen, dass im Land Rheinland-Pfalz die Verbands-
gemeinden die Aufgaben tbernommen haben, Larmaktionspléne fir die Ortsgemeinden in
eigenem Namen aufzustellen. Das ergibt eine stichprobenartige Durchsicht einiger im In-
ternet veroffentlichter Entwirfe von Larmaktionsplanen. So geht beispielsweise auch die
Verbandsgemeinde Herxheim erkennbar davon aus, dass sie fiir das Aufstellen eines
Larmaktionsplanes fir das Verbandsgemeindegebiet zustandig ist. Das ergibt sich fir den
Gutachter aus dem ihm tbermittelten Entwurf des Larmaktionsplanes vom 27.10.2014 (S.
5). Das ,,Kommunalbrevier Rheinland-Pfalz* (Stand: April), hrsg. von den kommunalen

5 Nach einer auf den 1. Januar 2010 bezogenen Umfrage (n = 1.000) wurden Larmaktionsplane zu 68,6 %

durch Gemeinden, 10,6 % durch hohere Verwaltungsbehérden und 20,2 % durch sonstige Entscheidungstrager,
u.a. Verbandsgemeinden erstellt, vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Larmbilanz 2010 Untersuchung der Entschei-
dungskriterien fur festzulegende L&rmminderungsmalinahmen in L&rmaktionsplanen nach der Umgebungslarm-
richtlinie 2002/49/EG, 2011 (Texte 78/2011), S. 16.

1 vgl. naher Albert Ingold, Das Aufgabeniibertragungsverbot aus Art. 84 Abs. 1 Satz 7 GG als Hindernis fiir
die bauplanungsrechtliche Gesetzgebung des Bundes?, in: DOV 2010, 134-139; krit. Hans-Giinter Henneke,
Verpflichtung der Kommunen zur Ausfiuhrung neuer oder erweiterter Sozialleistungstatbestdnde durch den
Bund?, in: ZG 2007, 21-36.

" Das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz vom 28.1.1988 (BGBI. | S. 100), in der Fassung des Haushalts-
begleitgesetzes 2004 vom 29.12.2003 (BGBI. I S. 3076 [3091]), sollte dahin ge&ndert werden, dass die Kosten
fir die Aufstellung und Uberarbeitung von Larmkarten und Larmminderungspldnen in Gebieten von Gemeinden,
Landkreisen oder kommunalen Zusammenschliissen im Sinne 8 2 Abs. 1 Nr. 1 GVFG 2003 erfasst wurden (vgl.
BTags-Drs. 15/4024 S. 3 (Empfehlung des BTags-Ausschusses fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit).
Die Gesetzesédnderung kam nicht zustande. Das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz wurde im Zusammen-
hang mit der Foderalismusreform veréndert.
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Spitzenverbanden Rheinland-Pfalz) gibt an, dass fir das Erstellen der Larmaktionsplane
die Gemeinden zustandig seien (S. 806). Das Landesamt fur Umwelt, Wasserwirtschaft
und Gewerbeaufsicht fuhrt auf seiner website aus, dass in Rheinland-Pfalz die Stadte, Ver-
bandsgemeinden und verbandsgemeindefreien Gemeinden fir die Aufstellung der L&armak-
tionsplanen zustandig seien. Eine Rechtsgrundlage wird verstandlicherweise nicht angege-
ben. Die Verwaltungsvorschriften zur Durchfihrung der Gemeindeordnung (GemO-VV)
enthalten keine Hinweise. Die Frage der Zustandigkeit der Verbandsgemeinde ist aus der
Sicht des Gutachters nicht zweifelsfrei.

2.1 Zustindigkeit als ,,Selbstverwaltungsaufgabe*?

(1) In Rheinland-Pfalz sind Verbandsgemeinden Verwaltungseinheiten in der Rechtsform
von Gebietskorperschaften (vgl. § 64 GemO RP). Sie dienen der Starkung der Verwal-
tungskraft der verbandsangehdrigen Gemeinden (Ortsgemeinden und Stadte), ohne ihre po-
litische Selbstandigkeit aufzugeben. Die Verbandsgemeinde ist per se nicht ,,Gemeinde*
im Sinne des § 47e Abs. 1 BImSchG. Die Entstehungsgeschichte enthélt keinen Hinweis
dahin, dass mit ,,Gemeinde* auch die Verbandsgemeinde gemeint sein konnte (vgl. dazu
naher unten S. 12 ff.).® Die Zustandigkeit einer Verbandsgemeinde, einen Larmaktions-
plan aufzustellen, kann sich demgemal? nur nach MaRgabe des Landesrechtes ergeben.
Hier sind die 88 67, 68 GemO RP mafgebend. Das Aufstellen eines Larmaktionsplanes
wird nicht als eigene (geborene) Aufgabe der Verbandsgemeinde nach 8 67 Abs. 1 GemO
RP bezeichnet.

(2) 867 Abs. 4,5 GemO RP eroffnet allerdings die Moglichkeit, dass die Ortsgemeinden
der Verbandsgemeinde weitere Aufgaben Ubertragen. Hierbei muss es sich allerdings de
lege lata um ,,Selbstverwaltungsaufgaben“ handeln. Ob dies bei dem Aufstellen eines
Larmaktionsplanes gegeben ist, erscheint keineswegs sicher. Bedenken ergeben sich aus
der Alternative § 47e Abs. 1 BImSchG, welche dem Landesgesetzgeber erdffnet wird. Es
ist immerhin erklarungsbedurftig, ob der Landgesetzgeber — unterstellt man, der Bundesge-
setzgeber spricht die Gemeinde wirklich als Selbstverwaltungskoérperschaft im Sinne des
Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG an — der Gemeinde diese Zuweisung entziehen kann. Es ist daher
problematisch, ob das Aufstellen eines Larmaktionsplanes eine Frage der kommunalen
Selbstverwaltung ist. Verneint man dies, so erscheint auch die Zustdndigkeit gerade der
Gemeindevertretung fur das Aufstellen des Larmaktionsplanes nicht von vornherein gege-
ben. Jedenfalls ersetzt die Gemeindevertretung nicht die in 8 47d Abs. 3 BImSchG vorge-
sehene Beteiligung der ,,allgemeinen® Offentlichkeit durch deren tatsidchliche Mitwirkung.
Dass die Gemeindevertretung tber wichtige Verwaltungsangelegenheiten zu unterrichten
ist und hierzu auch der Larmaktionsplan zéhlt, ist keine Frage. Der Biirgermeister leitet die
Verwaltung der Gemeinde in aller Regel in eigener Zustédndigkeit nach den Zielen und
Grundsétzen der Gemeindevertretung. Soweit ersichtlich ist die Frage der kommunalrecht-
lichen Kompetenzzuweisung bei der Aufstellung von Larmaktionsplédnen bislang im
Schrifttum erst in Ansatzen aufgegriffen worden.™

8 vgl. Regierungsentwurf vom 13.8.2004 (BTag-Drs. 15/3782, S. 9 zu § 47n Abs. 1 Nr. 3 a) BImSchG-Entw.),
spricht nur von der ,,Gemeinde* als fiir die Aufstellung des Larmaktionsplanes zustindig. In der Einzelbegriin-
dung wird allerdings ein Planungsverband erwéhnt. Auch der Bericht des federfihrenden Bundestagsausschusses
enthélt keinen Hinweis auf die mdégliche Zustandigkeit der Verbandsgemeinde.

¥ Hans-Peter Michler, StraBenldarmminderung als kommunale (Pflicht?-)Aufgabe, in: BWGZ 2013, 254-261
[255].
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2.2 Zustindigkeit als ,,Auftragsangelegenheit“?

(1) Auf Nachfrage hat der Auftraggeber dem Gutachter die Rechtsansicht des Landes
Rheinland-Pfalz mitgeteilt, die Zustandigkeit der Verbandsgemeinde im eigenen Namen
einen Larmaktionsplan aufzustellen leite sich aus § 68 Abs. 3 Nr. 1 GemO RP ab.?’ Nach
dieser Bestimmung obliegen der VVerbandsgemeinde im eigenen Namen die Erfullung der
den Ortsgemeinden Ubertragenen staatlichen Aufgaben (8 2 Abs. 2 GemO RP), soweit
durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes durch Rechtsverordnung nicht ausdricklich
etwas anderes bestimmt ist. Das ist — soweit dem Gutachter erkennbar — jedenfalls fir den
Larmaktionsplan nicht geschehen.

Dazu heiflt es in § 2 Abs. 2 Satz 1 GemO RP: ,,Soweit den Gemeinden durch Gesetz oder
auf Grund eines Gesetzes staatliche Aufgaben bertragen sind (Auftragsangelegenheiten),
erflllen sie diese nach Weisung der zustandigen Behorden.« 8§ 2 Abs. 2 Satz 1 GemO RP
regelt nicht selbst, was als staatliche Auftragsangelegenheit zu gelten hat. Die Ubertragung
einer Aufgabe als ,,Auftragsangelegenheit” muss vielmehr durch ein Gesetz oder auf
Grund eines Gesetzes geschehen. Dadurch definiert der Normgeber selbst, was er als ,,Auf-
tragsangelegenheit bestimmen will. Es bedarf also eines legislatorisch abgesicherten
Ubertragungsaktes. Das diirfte sich auch aus Art. 49 Abs. 4 der LVerf RP ergeben. Danach
kénnen den Gemeinden durch Gesetz oder Rechtsverordnung staatliche Aufgaben zur Er-
fillung nach Anweisung Ubertragen werden. Die Bestimmung ist auch hier dahin zu ver-
stehen, dass die Ubertragung eines Normaktes bedarf. Ein Landesgesetz oder eine Landes-
rechtsverordnung besteht fur den Regelungsbereich des Larmaktionsplanes jedenfalls
nicht. Insbesondere hat das Land Rheinland-Pfalz bislang von der bundesgesetzlichen Er-
méachtigung des § 47e Abs. 1 BImSchG keinen Gebrauch gemacht.?* Aus der ImSchZuVO
(2002) ergibt sich nichts zu der Fragestellung. Dort allein wird allein auf § 47 BImSchG
verwiesen, nicht auf 8§ 47a BImSchG a.F.

(2) Mangels eines landesgesetzlichen Ubertragungsaktes kommt also nur ein bundesge-
setzlicher Ubertragungsakt in Betracht. Es ist bereits zweifelhaft, ob Art. 49 Abs. 4 der
LVerf RP oder § 2 Abs. 2 Satz 1 GemO RP iiberhaupt einen bundesgesetzlichen Ubertra-
gungsakt genuigen lasst. Daflir spricht eigentlich wenig. Die Annahme liegt nicht fern, dass
nur der rheinland-pfélzische Landesgesetzgeber entscheiden soll, ob er fir die Erledigung
einer Aufgabe fir die rheinland-pfélzischen Gemeinden eine staatliche Auftragsangelegen-
heit begriinden will. Es dient namlich zum einen dem Schutz der rheinland-pfalzischen
Gemeinde, dass nur der Landesgesetzgeber sie mit zusétzlichen Aufgaben belasten darf.
Zum anderen soll nur der Landesgesetzgeber in das Verwaltungsgefiige des Landes Rhein-
land-Pfalz eingreifen dirfen.

Diese zuruickweisende Interpretation des Landesrechts mag hier dahinstehen. Wenn man
unterstellt, dass auch der Bundesgesetzgeber fur Gemeinden — auch fur das Land Rhein-
land-Pfalz — eine staatliche ,,Auftragsangelegenheiten* begriinden kann, stellt sich die wei-
tere Frage, ob der Bundesgesetzgeber dies getan hat. Eine ausdrtickliche Entscheidung hat

2 50 auch der Larmaktionsplan Nierstein-Oppenheim vom21.11.2008 (Planungsbiiro Richard/Richard). Die

Planbegrindung belésst es bei dem Hinweis auf § 68 Abs. 3 GemO RP, ohne auf § 2 Abs. 2 GemO RP zu ver-
weisen.

2l Die den Gemeinden bundesgesetzlich zugewiesene Zustandigkeit ist verfassungsrechtlich nicht bedenkenfrei:
vgl. BVerfGE 22, 180 [210]; BVerfGE 77, 288 = DVBI 1988, 482 = NVwZ 1988, 619.
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er nicht getroffen. Weder in 8§ 47a BImSchG noch in anderen Regelungen des BImSchG
spricht der Bundesgesetzgeber von ,,Auftragsangelegenheiten. Das steht auch nicht zu
erwarten. Es widerstreitet zunéchst einmal jeder Vermutung, dass der Bundesgesetzgeber
in die Binnenstruktur eines Landes eingreift. Es wére zum einen schwer zu begriinden,
dass die Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung
der Rechts- und Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzlicher
Regelung dieses Inhalts erforderlich macht (vgl. Art. 72 Abs. 2 GG F. 2006; vgl. auch Art.
72 Abs. 2 GG F. 1994; ahnlich Art. 72 Abs. 2 GG F. 1964). In der Gesetzgebungspraxis
gibt es keinen einzigen Fall, dass der Bundesgesetzgeber den Gemeinden eine ,,Auf-
tragsangelegenheit™ zugewiesen hitte. Selbst wenn dies vor dem Zeitpunkt der Novellie-
rung des Art. 84 Abs. 1 GG im Jahre 2006 verfassungsrechtlich zuldssig gewesen ware,
handelte es sich jedenfalls um eine ,,exzeptionelle” Gesetzgebungstechnik.

Bei dieser Sachlage bleibt mithin nur der Versuch, in BImSchG insgesamt oder jedenfalls
in § 47e Abs. 1 BImSchG die Zuweisung einer ,,Auftragsangelegenheit zu sehen. Um es
deutlich zu sagen: Die so zugespitzte Frage ist eine Auslegung des Bundesrechts. Fur eine
Interpretation im Sinne der Zuweisung einer Auftragsangelegenheit durfte sich bei ndhe-
rem Hinsehen kaum eine geeignete Grundlage finden. Das BImSchG enthélt sich grund-
séatzlich einer naheren behdrdlichen Kompetenzzuweisung. Der Bundesgesetzgeber — der
weil3, was er tut — spricht immer nur von der ,,zustdndigen Behorde®. Er (iberlasst es gerade
den Léndern, im Rahmen ihrer Verwaltungsorganisation die ,,zustdndige* Behorde zu be-
stimmen. In das landesrechtliche Binnengeflecht mischt er sich mithin nicht ein. In 8 47a
BImSchG und in § 47e Abs. 1 BImSchG wahlt er mit der Fassung ,,Gemeinden oder die
nach Landesrecht zustdndigen Behdrde* als die fiir den 6. Teil des BImSchG ,zusténdige
Behorde‘. Im weiteren Gesetzestext kommt der Ausdruck ,,Gemeinde* mit Ausnahme in
dem hier nicht interessierenden 8 49 Abs. 3 BImSchG nicht vor. Mustert man die ublichen
Auslegungsregeln durch, ergibt sich nichts fur die Auffassung, der Bundesgesetzgeber ha-
be mit dem Ausdruck ,,Gemeinde® in § 47e Abs. 1 BImSchG eine Auftragsangelegenheit
im Sinne des rheinland-pfalzischen Kommunalrechts gemeint.

Vorab: Das Grundgesetz verbietet die Ubertragung staatlicher Aufgaben auf die Gemein-
den nicht. Vielmehr schweigt Art. 28 Abs. 2 GG. Aber dies ist kein ,,beredtes* Schweigen.
Viel bedeutsamer fiir den vorliegenden Zusammenhang ist der in Art. 28 Abs.2 Satz 1 GG
enthaltene Gesetzesvorbehalt.”> Das deutet bereits an, dass eine Regelung, welche bei der
Gemeinde in deren Handlungsbereich erweiternd oder begrenzend eingreift, eine hinrei-
chend deutliche Rechtsgrundlage erfordert. Der Ausdruck ,,Gemeinde* signalisiert im ju-

2 Die vom Bundesgesetzgeber in § 47e Abs. 1 BImSchG geregelte Tragerschaft des Larmaktionsplanes ist als

organisationsrechtliche Folgeregelung zu den in 8§ 47 a ff. BImSchG geschaffenen materiellen Konzept der
Larmaktionsplanung von der Kompetenz aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG in Verb. mit Art. 84 Abs. 1 GG a. F.
(Einrichtung der Behdrden) gedeckt. § 47e Abs. 1 BImSchG erfillt die in Art. 84 Abs. 1 GG a.F. ausdricklich
genannten Voraussetzungen flr eine Bundeskompetenz. Die §8 47a ff. BImSchG, welche die Lander geméal Art.
83 GG als eigene Angelegenheit ausfihren, ist mit Zustimmung des Bundesrates ergangen (BGBI. | 2005, 1794).
Behdrden im Sinne dieses Begriffs sind nicht nur Verwaltungseinheiten der unmittelbaren Staatsverwaltung auf
der Lénderebene, sondern auch die Gemeinden und Gemeindeverbande. § 47e BImSchG regelt auch die "Ein-
richtung” der Behdrden; sie weisen ndmlich den Gemeinden bestimmte Aufgaben zu und verdndern damit deren
Aufgabenkreis. (vgl. BVerfGE 75, 108 Rn. 103 = DVBI 1987, 941). Art 84 Abs. 1 GG a.F. erlaubte dem Bun-
desgesetzgeber die Zuweisung von Aufgaben an die Gemeinden als Selbstverwaltungs-aufgaben, wenn es sich
um eine punktuelle Annexregelung zu einer zur Zustindigkeit des Bundesgesetzgebers gehdrenden materiellen
Regelung handelt und wenn diese Annexregelung fiir den wirksamen Vollzug der materiellen Bestimmungen des
Gesetzes notwendig ist (BVerfGE 77, 288 Rn. 41 = DVBI 1988, 482 = NVwZ 1988, 619. im Anschluss an
BVerfGE 22, 180 [209 f.]). Daraus folgt auch, dass der Landesgesetzgeber diese Zuweisung nicht ohne weiteres
veréndern kann, ndmlich gerade nur unter in Anwendung des § 47e Abs. 1 BImSchG.
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ristischen Sprachgebrauch den in Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG normierten Regelungsbereich
der kommunalen Eigenverantwortung und damit die politisch erkampfte Subsidiaritét. Der
Ausdruck ,,Gemeinde schlieBt die Mdoglichkeit einer Ubertragung staatlicher Aufgaben
nicht aus, dies wird in aller Regel semantisch nicht mitgedacht. In der historischen Exegese
ist zundchst auffillig, dass die Fassung ,,Gemeinden oder die nach Landesrecht zustandi-
gen Behorde* keine Neuschopfung des § 47e Abs. 1 BImSchG ist, sondern dem § 47a
BImSchG 1990 textgenau entspricht. Allerdings zeigt die seinerzeitige Entstehungsge-
schichte eine etwas andere Zielsetzung. Die Vorstellung des Gesetzesentwurfs der Bundes-
regierung war es, eine doppelte Zustandigkeit vorzusehen. In erster Linie sollten die Ge-
meinden zustandig sein. Um aber Larmbelastungen auch gebietsbezogen entgegen treten
zu konnen, sollte auch die Zustdndigkeit der ,,zustdndigen Behorden* ausdriicklich gesetz-
lich verankert werden.? Der Gesetzesentwurf wiederholte diesen Gesichtspunkt nochmals
in der Einzelbegriindung.?* Es heif3t dort:

»Ldrmbeldstigungen sind liberwiegend auf oOrtliche Ursachen zuriickzufiihren. Im
Hinblick auf Abhilfemalinahmen ist daher vor allem die Zustandigkeit der Gemein-
den fur den ortlichen Bereich — insbesondere im Bereich der Bauleitplanung, flr die
die Gemeinden nach § 2 Abs. 1 Satz 1 BauGB in eigener Verantwortung zustandig
sind — gegeben. Soweit Planungen lediglich den 6rtlichen Bereich betreffen, ist daher
zur Sicherung einer wirksamen Larmminderungsplanung angezeigt, die Zustandig-
keit fiir die Planung den Gemeinden zu Ubertragen. Sofern Larmprobleme allerdings
uberdrtliche Ursachen haben, muss eine Zuweisung fir die La&rmminderungsplanung
an die Gemeinden nicht in jedem Fall angezeigt sein; die Zuweisung muss vielmehr
auf Grund landesrechtlicher Vorschriften erfolgen.*

Der Bundesrat widersprach im sog. ersten Durchgang der Zustandigkeit der Gemeinde. Er
votierte fur eine ausschlieBliche Zustandigkeit der zustandigen Behérden.® Die Bundesre-
gierung schlug dann in ihrer Gegendulierung bereits die spater Gesetz gewordene Fassung
vor. Im zustdndigen Bundestagsausschuss (Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit)
wurde die Frage der Zustandigkeit nicht problematisiert.?® Der Ausschuss schlug folgende
Fassung vor: ,,.Die Gemeinde oder die nach Landesrecht zustdandige Behdrde hat fir
Wohngebiete oder andere schutzbedirftige Gebiete Larmminderungsplane aufzustellen,
wenn in den Gebieten nicht nur voriibergehend schadliche Umwelteinwirkungen durch Ge-
rausche hervorgerufen werden oder zu erwarten sind und die Beseitigung oder Verminde-
rung der schadlichen Umwelteinwirkungen ein abgestimmtes VVorgehen gegen verschie-
denartige Larmquellen erfordert.“ Das entspricht der Gesetzesfassung. Dem folgte der
Bundesrat im sog. zweiten Durchgang. Diese Entstehungsgeschichte lasst nicht einmal im
Ansatz den Gedanken zu, der Bundesgesetzgeber habe eine ,,Auftragsangelegenheit® be-
griinden wollen. Das war eine Sichtweise, welche den Abgeordneten vollkommen fern lag.
Fur eine entsprechende Losung bestand auch kein erkennbares Bedirfnis. Die Zustandig-
keit der Gemeinde wurde erkennbar nur lokal in Anlehnung an die kommunale Bauleitpla-
nung gedacht. Die Zustandigkeit der staatlichen Behdrden wurde gegentiber der Gemeinde
als parallel bestehend verstanden. Auch die zahlreichen Anderungs- und ErschlieBungsan-
trage lassen den Gedanken einer ,,Auftragsangelegenheit* nirgends erkennen.

2 Gesetzesentwurf der Bundesregierun vom 30.6.1989 (BTags-Drs. 11/4909, S. 10 zu § 47a).

% Gesetzesentwurf der Bundesregierun vom 30.6.1989 (BTags-Drs. 11/4909, S. 23 zu § 47a).

% Gesetzesentwurf der Bundesregierun vom 30.6.1989 (BTags-Drs. 11/4909, S. 36 — Stellungnahme des Bun-
desrates zu § 47a).

% v/gl. Beschlussempfehlung vom 12.3.1990 (BTags-Drs. 11/6633).
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8§ 47a BImSchG in der Fassung vom 26.9.2002 (BGBI. | S. 3830) wiederholt den bisheri-
gen Gesetzestext. In der hier maRgebenden Novellierung zur Umsetzung der RL
2002/49/EG wurde die Frage der Zustandigkeit teilweise erneut aufgegriffen, allerdings
nicht etwa im Sinne einer moglichen staatlichen Auftragsangelegenheit. Der Gesetzesent-
wurf der Bundesregierung wiederholte die urspriingliche Fassung in § 47a BImSchG-E.*
Die Entstehungsgeschichte ist in einem anderen Zusammenhang noch darzustellen (S. 70
ff.). Jedenfalls lasst die Gesetzgebungsarbeit des Jahres 2004 in keiner Hinsicht erkennen,
dass die am Gesetzeswerk beteiligten Institutionen den Gedanken hatten, mit dem benutz-
ten Ausdruck ,,Gemeinde* werden die Zuweisung einer ,,Auftragsangelegenheit* verbun-
den. Vielmehr blieb offen, in welchem Verhéltnis die Gemeinde einerseits und die ,,nach
Landesrecht zustidndige Behorde* andererseits zu einander stehen sollten. In semantischer
Hinsicht handelt es sich hierbei auch um die Frage, ob die Verwendung des Ausdrucks ,,0-
der im Gesetzestext als ausschlieBende Disjunktion (Kontravalenz) verstanden werden
soll. Im Hinblick auf eine teleologische Auslegung darf man dazu die Frage stellen, aus
welchen Grinden gerade der Bundesgesetzgeber eine Regelung zugunsten der gesetzlichen
Zuweisung einer kommunalen ,,Auftragsangelegenheit hitte schaffen sollen, wenn es je-
der Landesgesetzgeber ohnedies der Hand hatte, eine entsprechende Malinahme zu treffen.
Ergénzend sei bemerkt: Dass der Bundesgesetzgeber einer Gemeinde Aufgaben der kom-
munalen Selbstverwaltung im Sinne des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG zuweisen kann, ist nicht
umstritten. Die Bauleitplanung steht dafur exemplarisch. Nicht die Zuweisung ist die kriti-
sche Frage, sondern ein spaterer gesetzgeberische Entzug.® Eine Aufgabe mit relevantem
ortlichen Charakter darf der Gesetzgeber den Gemeinden nur aus Griinden des Gemeinin-
teresses entziehen. Unterschiede zwischen Selbstverwaltungsaufgaben und Aufgaben des
libertragenen Wirkungskreises mégen dabei eine Rolle spielen.”®

(3) Das Ergebnis dieser exegetischen Analyse zeigt auf, dass eine Verbandsgemeinde der-
zeit weder nach derzeitigem rheinland-pfélzischem Landesrecht noch nach Bundesrecht
autonome Trégerin eines Landesaktionsplanes sein kann. In diesem Zusammenhang ist da-
ran zu erinnern, dass die Gesetzessprache des Bundes seit jeher sorgfiltig zwischen ,,Ge-
meinde® und ,,Gemeindeverbande* unterscheidet, vgl. Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG, Art. 84 Abs.
1S.7GGn.F.

I11. Verfahren zur Aufstellung eines Larmaktionsplanes
1. Defizitare Gesetzliche Regelung — Unionsrechtliche Regelung
1.1 AuRere Textbefund

(1) Ein bestimmtes Verfahren fiir das Aufstellen von Larmaktionsplédnen hat der Bundes-
gesetzgeber oder der von ihm zur Regelung erméchtigte VVerordnungsgeber bislang nicht
vorgeschrieben. Das Planaufstellungsverfahren ist in § 47d Abs. 3 BImSchG nur grob
skizziert. Auch die Landesgesetzgeber haben ein Verfahren — soweit ersichtlich — nicht be-
stimmt. Immerhin ermdglichen 8 47f Abs. 1 Satz 1 Nrn. 3 und 4 BImSchG, aber auch
8 47f Abs. 2 Nr. 1 BImSchG dem Verordnungsgeber durchaus die Regelung einzelner Ver-

7 BTags-Drs. 15/3782 vom 27.9.2004.

%8 Geschiitzt wird nur der , Kernbereiche der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie, vgl. etwa BVerfG, B. v.
19.11.2014 - 2 BvL 2/13 - LKV 2015, 23 Rn. 40, 59; BVerfGE 79, 127 [143]; BVerfGE 83, 363 [381]; BVerfGE
91, 228 [238]; BVerfGE 107, 1 [2]; BVerfGE 125, 141 Rn. 91.

# BVerfG, B. v. 7.10.2014 - 2 BVR 1641/11 - DVBI 2014, 1534 Rn. 119 = NVwZ 2015, 136.
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fahrensaspekte. Es soll hier unerértert bleiben, ob das Unterlassen des Bundes gegenuber
den ausfiihrenden Landern als ein landerunfreundliches Verhalten anzusehen ist, dem auch
Rechtsqualitat zugewiesen werden kdnnte. Ersichtlich nehmen die Lander das Unterlassen
des Bundes, die ihm zugewiesenen Ermachtigungen auszuschopfen, politisch hin.

(2) Auch der rheinland-pfélzische Landesgesetzgeber hat ein Verfahren nicht bestimmt.
Deshalb kann dahinstehen, ob er hierzu Uberhaupt erméchtigt wére. Die Erméchtigungsre-
gelung zum Erlass von Rechtsverordnungen durch die Bundesregierung durfte ohnedies
eher jegliche Landeskompetenz ausschlie3en.

(3) Die Gemeinden haben sich an den Vorgaben des § 47d Abs. 2 und 3 BImSchG zu ori-
entieren. In § 47d Abs. 2 und 3 BImSchG heif3t es in fast wortlicher Ubernahme der Vor-
gaben der RL 2002/49/EG zum Aufstellungsverfahren lapidar:

(2) Die Larmaktionsplane haben den Mindestanforderungen des Anhangs V der
Richtlinie 2002/49/EG zu entsprechen und die nach Anhang VI der Richtlinie
2002/49/EG an die Kommission zu tbermittelnden Daten zu enthalten. Ziel dieser
Plane soll es auch sein, ruhige Gebiete gegen eine Zunahme des L&rms zu schiit-
zen.

(3) Die Offentlichkeit wird zu Vorschlagen fir Larmaktionsplane gehort. Sie er-
halt rechtzeitig und effektiv die Mdglichkeit, an der Ausarbeitung und der Uber-
prifung der Larmaktionsplane mitzuwirken. Die Ergebnisse der Mitwirkung sind
zu beriicksichtigen. Die Offentlichkeit ist Gber die getroffenen Entscheidungen zu
unterrichten. Es sind angemessene Fristen mit einer ausreichenden Zeitspanne fur
jede Phase der Beteiligung vorzusehen.

Der Bundesgesetzgeber tbernimmt weitgehend durch copy and paste die unionsrechtliche
Regelung des Art. 8 Abs. 4 und 7 RL 2002/49/EG:

(4) Die Aktionsplane missen den Mindestanforderungen nach Anhang V geni-
gen.

(7) Die Mitgliedstaaten sorgen dafiir, dass die Offentlichkeit zu Vorschlagen fiir
Aktionsplane gehort wird, dass sie rechtzeitig und effektiv die Mdglichkeit erhilt,
an der Ausarbeitung und der Uberpriifung der Aktionsplane mitzuwirken, dass die
Ergebnisse dieser Mitwirkung beriicksichtigt werden und dass die Offentlichkeit
uber die getroffenen Entscheidungen unterrichtet wird. Es sind angemessene Fris-
ten mit einer ausreichenden Zeitspanne fiir jede Phase der Mitwirkung der Offent-
lichkeit vorzusehen.

Die nationalen und die unionsrechtlichen Vorschriften sind nicht geeignet, das Verfahren
zur Aufstellung von Larmaktionsplanen selbst normativ zu leiten.®® Erganzend kann man
versuchen, aus den Angaben im Anhang V und VI RL 2002/49/EG (Text siehe Anhang)
einige Hinweise flr den Verfahrensgang in der Aufstellung des Larmaktionsplanes zu ent-

% vgl. wie hier Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor
Umgebungslarm? - Eine Klarung drdngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791; ders., Die Aufstellung von
Larmaktionsplénen in interkommunaler Zusammenarbeit, in: VBIBW 2011, 128-136 [129].



19

nehmen. Indes ist die unionsrechtliche Pragung im Hinblick auf die Verfahrensautonomie
der Mitgliedstaaten als eher gering anzusehen.

1.2 Unionsrechtlich und verfassungsrechtlich derzeit ,,kritische* Befundlage

Dass die Bundesregierung bislang von ihren Erméchtigungsgrundlagen keinen Gebrauch
gemacht hat, ist nicht nur ein rechtspolitisch zu kritisierender Befund.*! Noch zeichnet sich
das Schrifttum im Wesentlichen nur durch diese Kritik aus.** Damit darf man sich indes
nicht begnigen. Es entsteht ersichtlich eine unkontrollierte Verwaltungspraxis. Die Bun-
desregierung hat unter dem 16.2.2007 auf eine Kleine Anfrage im Bundestag erklart, dass
die Umsetzung der Umgebungslarm-RL durch das Gesetz vom 24.6.2005 und die 34.
BImSchV ,.formal abgeschlossen® sei. § 47 d Abs. 2 BImSchG verweise dazu auf die An-
forderungen des Anhangs V der Richtlinie. ,,Eine dariiber hinausgehende Verordnung tiber
die Larmaktionsplanung ist zur Richtlinienumsetzung nicht erforderlich und von daher
auch nicht geplant.“*® Diese Auffassung wird unionsrechtlich zumindest als , kritisch* an-
zusehen sein. BloRe Verwaltungspraktiken, welche die Verwaltung (Gemeinde) beliebig
andern kann und die vielfach zudem nur unzureichend bekannt sind, sind jedenfalls keine
wirksame Erfiillung der unionsrechtlichen Umsetzungspflicht.** Geboten sind vielmehr in-
nerstaatliche normative Umsetzungsakte. Das ist gesicherte Rechtsprechung des EuGH.*

Aber auch innerstaatlich bestehen verfassungsrechtliche Bedenken. Die Gestaltungsfreiheit
des Gesetzgebers ist im Verhdltnis zum Verordnungsgeber zwar ermessensbezogen,
gleichwohl nicht beliebig. Der Gesetzgeber wahrt im Hinblick auf den Vorrang des Geset-
zes seine Gestaltungsfreiheit nd&mlich dann nicht mehr, wenn die erteilte Verordnungser-
méchtigung es dem Adressaten uberlasst, nach Belieben von ihr Gebrauch zu machen, und

%1 vgl. dazu Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt

Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [80]; Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der L&rmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation zur
33. wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [108 f.]; eher optimistisch dagegen
Franz-Josef Feldmann, Wandel im Larmschutz - Die Umgebungsléarmrichtlinie und ihre Umsetzung in deutsches
Recht, in: ZUR 2005, 352-358 [355].

% Vgl. etwa zuriickhaltend Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in
Deutschland, in: Kurt Falbender/Wolfgang Koéck (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht,
Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [80]; Helmuth Schulze-Fielitz, Umgebungslarm als neuartige rechtliche
Herausforderung, in: Reinhard Hendler u.a.(Hrsg.), Jahrbuch des Umwelt- und Technikrechts 2008, Berlin 2008,
S. 7-53 [S. 24, 35 f.]; (JbUTR 2008, 7-53); Pascale Cancik, Die Pflicht zur Aufstellung von Aktionsplanen zur
Larmminderung und ihre Kopplung an Ausldsewerte, in: NVwZ 2008, 167-170 [167]; zu mdglichen Inhalte vgl.
Helmuth Schulze-Fielitz, Brauchen wir eine Verordnung zur Larmaktionsplanung?, in: NuR 2009, 687-693;
Peter Wysk, in: Ludger Giesberts/Michael Reinhardt, BImSchG (Beck-Online-Kommentar), § 47f Rn. 1; Hans
D. Jarass, BImSchG, § 47e Rn. 29.

% BTags-Drs. 16/4331.

¥ EuGH, U. v. 15.10.1986 — Rs. 168/85 — E 1986, 2945 [2961] Rn. 13 — Kommission vs. Italien; EuGH, Urteil
vom 11.12.1997 — Rs. C-83/97 — NVwZ 1998, 721 — Kommission vs. Deutschland (zur Richtlinie 43/92/EWG);
EuGH, U. v. 24.6.2004 — Rs. C-212/02 = ZfBR 2004, 704 — Kommission vs. Osterreich.

% vgl. EuGH, U. v. 30.5.1991 — Rs. C-361/99 — E 1991 1-2567 [2600 ff.] Rn. 21 = DVBI. 1991, 86 = NVwZ
1991, 866 — Kommission vs. Deutschland — , TA Luft“, vgl. dazu Ulrich Guttenberg, Unmittelbare
Aulenwirkung von Verwaltungsvorschriften? — EUGH, NVwZ 1991, 866 und 868, in: JuS 1993, 1006-1011;
Jens Tiedemann, Bindungswirkung von Verwaltungsvorschriften, in: JuS 2000, 726—727; Hans Heinrich Rupp,
Zur Frage der AuRenwirkung von Verwaltungsvorschriften, in: JZ 1991, 1034-1035; Ronald Steiling,
Mangelnde Umsetzung von EG-Richtlinien durch den Erlal und die Anwendung der TA Luft, in: NVwZ 1992,
134-137.
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erst dadurch das Gesetz tberhaupt anwendbar wird.*® Dem Gesetzgeber steht es gewiss
grundsétzlich frei, ob er den Verordnungsgeber zu einem Tatigwerden verpflichten will.*’
In zahlreichen Féllen wird der vom Gesetzgeber ,,vor-normierte* Regelungskomplex indes
erst dann zu einem vollzugsfahigen Ganzen, wenn der Verordnungsgeber die Rechtsver-
ordnung auch erlésst.*® Dazu wird er vom Gesetzgeber dann angehalten, wenn noch offene
Detailfragen zum Zwecke der Vollzugsfahigkeit zu regeln sind. Bringt der Gesetzgeber
ausdriicklich oder doch konkludent zum Ausdruck, dass der ,nachgeordnete” Verord-
nungsgeber zum Erlass der Rechtsverordnung verpflichtet sein soll, bedeutet dies, dass er
seine ,,cigene” Losung fiir kompletticrungsbediirftig angesehen hat. Die erwartete Rechts-
verordnung dient nicht nur der immer moglichen Prézisierung, sondern ert6ffnet tiberhaupt
erst einen ordnungsgemaRen Vollzug des Gesetzes selbst.®® Dabei ist nicht entscheidend,
ob das Gesetz ohne Erlass einer Rechtsverordnung — isoliert betrachtet — bereits vollzugs-
fahig ist. Maligebend ist vielmehr die Sicht des zum Erlass der Verordnung ermachtigen-
den Gesetzgebers selbst. Es ist auch nicht ausgeschlossen, dass der Bundesgesetzgeber ge-
genuber dem Landesrecht eine Pflicht zur Verordnungsgebung begriinden will und auch
begriinden darf.** Dies darf er, wenn nach seiner (politisch nicht zu hinterfragenden) Auf-
fassung eine umsetzende Rechtsverordnung zur Erfillung seines Normprogramms uner-
lasslich ist.* Dadurch, dass sich der Bundesgesetzgeber in § 47f BImSchG kodifizierend
fiir eine eigene (bundesrechtliche) Erméachtigungsgrundlage entschieden hat, hindert er zu-
gleich eine effektive, normativ gesteuerte landesgesetzliche Umsetzung. Er begriindet da-
mit einen Zustand, der einerseits normativ defizitér ist und hindert andererseits den Lan-
desgesetzgeber, diesen Zustand zu beenden. Das ist in verfassungsrechtlicher Sicht jeden-
falls keine Quisquilie.

1.3 ,,Ermachtigung* der Gemeinde zur Erganzung des Verfahrensrechts

(1) Die Trager der Larmaktionsplanung stehen damit vor einem rechtlichen Dilemma.
Ihnen fehlen einerseits verbindliche verfahrensrechtliche VVorgaben, in welchen verfahrens-
rechtlichen Bahnen sich das Aufstellen des L&armaktionsplanes zu vollziehen hat. Anderer-
seits begriindet das nationale und das Unionsrecht eine Pflicht, unter ndheren Vorausset-
zungen einen Larmaktionsplan aufzustellen. Schliellich ist die Landesadministration je-
denfalls dann an dem Erlass bestimmender Verwaltungsvorschriften gegenliber der Ge-
meinde gehindert, wenn man das Aufstellen eines Larmaktionsplanes dem kommunalen
Selbstverwaltungsrecht zuordnet. Die Gemeinde kann in GemalRheit des Gesetzesvorbehal-

% vgl. BVerfG, B. v. 8.6.1988 - 2 BvL 9/85 - BVerfGE 78, 249 = DVBI 1988, 952 = NJW 1988, 2529 (Fehlbe-
legungsabgabe).

¥ vgl. BVerwG, U. v. 6.12.1972 - 1 BVR 230/70 - BVerfGE 34, 165 [194] = NJW 1973, 133; Ulrich Ramsau-
er, in: AK-GG, 3. Aufl. 2001, 80 Rn. 52; Arnd Uhle, Parlament und Rechtsverordnung, Miinchen1999, S. 464 ff.
% vgl. BVerfG, B. v. 9.10.1968 - 2 BVE 2/66 - BVerfGE 24, 184 [198] = DVBI 1969, 110 = NJW 1969, 33;
Michael Nierhaus, BK (1998), Art. 80 Rn. 345 unter Bezugnahme auf. BVerwG, B. v. 13.12.1961 - 1 BvR
1137/59 - BVerfGE 13, 248 [254] = DVBI 1962, 60 = NJW 1962, 147; BVerfG, B. v. 23.7.1963 - 1 BVR 265/62
- BVerfGE 16, 332 (338); BVerfG, B. v. 8.6.1988 - 2 BvL 9/85 - BVerfGE 78, 249 [272] = DVBI 1988, 952 =
NJW 1988, 2529; wohl auch BVerwG, B. v. 30.11.1988 - 1 BvR 1301/84 - BVerfGE 79, 174 [194] = DVBI
1989, 352 = NJW 1989, 1271; Thomas von Danwitz, Gestaltungsfreiheit des Verordnungsgebers - Zur Kontroll-
dichte verordnungsgeberischer Entscheidungen, 1989, S. 181; Franz-Joseph Peine, Gesetz und Verordnung —
Bemerkungen zu aktuellen Fragen eines problematischen Verhéltnisses, in: ZG 3 (1988), S. 121-140 [128].

% Ahnlich Ulrich Ramsauer, in: AK-GG, 3. Aufl. 2001, Art. 80 Rn. 52.

0" Michael Nierhaus, BK (1998), Art. 80 Rn. 344. Vgl. auch BVerwG, Urteil vom 4.7.2002 - 2 C 13.01 - NVwZ
2002, 1505 = DOV 2003, 123.

1 Dieter Wilke, in: v. Mangoldt/Klein, 5. Aufl., GG, Art. 80 Anm. XII 1; Michael Brenner, daselbst, 6. Aufl.
2010 Rn. 71; Hartmut Bauer, in: Horst Dreier (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2006, Art. 80 Rn. 53.
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tes des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG nur durch ein Gesetz im formellen oder materiellen Sinne
in ihrer Entscheidungsfreiheit begrenzt werden.** Diese Uberlegungen setzen, wie zu beto-
nen ist, die Annahme voraus, dass das Aufstellen eines Larmaktionsplanes im verfassungs-
rechtlichen Sinne eine Angelegenheit der ortlichen Gemeinschaft ist.

(2) Angesichts der bestehenden defizitdren Lage des Verfahrensrechtes spricht vieles da-
fiir, der Gemeinde im Sinne einer ,,Notkompetenz*“ die Erméchtigung einzurdumen, den
Verfahrensgang selbst néher zu bestimmen. Die Gemeinde hat sich dazu von den Erwé-
gungen insbesondere des Art. 8 Abs. 7 RL 2002/49/EG leiten zu lassen. In rechtlicher Hin-
sicht ist es kein ungewdhnlicher Vorgang, aus einer verbindlichen materiell-rechtlichen
Vorgabe flankierende Verfahrensregeln zu entwickeln.*

Die Ausgestaltung des Planaufstellungsverfahrens in Anlehnung an die §§ 3 ff. BauGB ist
naheliegend.* Unionsrechtliche Richtlinien zum Umweltschutz und zur Beteiligung sowie
zur Information der Offentlichkeit kénnen insoweit ,nachempfunden® werden.”® Soweit
die Gemeinden fur die Aufstellung von Larmaktionsplanen zustandig sind, treten nach An-
sicht von Dominik Kupfer (2012) die einschldgigen kommunalrechtlichen Regelungen ne-
ben die Vorgaben des § 47 d 111 BImSchG. Bundesrecht und landesrechtliches Kommunal-
recht greifen ineinander, &hnlich wie bei der Aufstellung von Bauleitpléanen. Diese Auffas-
sung setzt die Annahme voraus, dass der Bundesgesetzgeber die Gemeinde in ihrer Eigen-
schaft als ,,Selbstverwaltungskorperschaft angesprochen hat und auch ansprechen durfte.
Das ist indes — wie bereits mehrfach erortert — keineswegs sicher.

2. Regelungsanlass fur einen Larmaktionsplan — ,,Auslosewerte* (Bedeutung)
2.1 Normatives Regelungsdefizit des § 47d Abs. 1 BImSchG

(1) Nach § 47d Abs. 1 BImSchG stellen die ,,zustdndigen Behorden (Gemeinden) L&rm-
aktionsplane auf, ,,mit denen Larmprobleme und Larmauswirkungen geregelt werden®. Die
gesetzliche Vorgabe enthélt sich jeden Hinweises, unter welchen néheren VVoraussetzungen
Larmaktionsplane aufzustellen sind. In Ubereinstimmung mit Art. 8 Abs. 1 Satz 1 RL
2002/49/EG heilt es nur, dass Larmprobleme und Larmauswirkungen gerade durch Larm-
aktionspléne geregelt werden sollen. Unter welchen Voraussetzungen dies anzunehmen ist,
normiert § 47d Abs. 1 BImSchG nicht.*® Was als ,Larmproblem* oder als ,,Larmauswir-
kung* anzusehen ist, wird nicht normiert. Es fehlen jegliche Regelung Gber eine Planungs-

42 Vgl. BVerfG, B. v. 7.10.1980 - 2 BVR 584/76 — BVerfGE 56, 298 Rn. 34; BVerfG, B. v. 19.11.2002 - 2 BVR
329/97 - BVerfGE 107, 1 Rn. 31 = DVBI 2003, 919.

% Vgl. beispielsweise BVerwG, U. v. 14.12.2000 - 4 C 13.99 - BVerwGE 112, 274 = DVBI 2001, 395 OVG
Berlin-Brandenburg, U. v. 27.3.2009 - OVG 2 B 8.08 — juris (Bombodrom).

* S0 auch Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor
Umgebungslarm? - Eine Klarung drdngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791; vielfach auch die entstan-
dene Praxis.

* Naher Dominik Kupfer/Melanie Wetzel/Wolfgang Wahl, in: Ministerium fiir Verkehr und Infrastruktur Ba-
den-Wiirttemberg (Hrsg.), Strategie fur einen la&rmarmen Verdichtungsraum — Leitfaden zur Aufstellung von
Larmaktionspldnen in interkommunaler Zusammenarbeit, 2011, S.17ff. und 20ff. (www2.um.baden-
wuerttemberg.de/servlet/is/.../Leitfaden.pdf?).

“® Ebenso Pascal Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 4.
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pflicht der Gemeinden und hierauf bezogene Schwellwerte (,,Auslt')sewerte“).47 § 47d
BImSchG reagiert auf ein ,,Larmproblem®, definiert es aber nicht selbst.*®

Auch aus Anhang V und VI der Richtlinie l&sst sich nichts Weiteres entnehmen. Nach An-
hang V Nr. 1 (4. Anstrich) sind in den Larmaktionspldnen lediglich ,,alle geltenden
Grenzwerte gemall Artikel 5 anzugeben. Dieses Problem hétte der Verordnungsgeber ge-
maR 8 47f Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 BImSchG in der Hand. Er kdnnte sog. Schwellwerte (Auslo-
sewerte?‘gbestimmen, deren Erreichen eine Pflicht zur Aufstellung eines Larmaktionsplanes
auslost.

(2) Man hat versucht, aus dem System des Anhangs VI eine gewisse Konkretisierung zu
entnehmen. Nach Anhang VI sind der Kommission verschiedene Daten zu tbermitteln. Bei
ihnen wird darauf abgehoben, ob sich die La&rmbelastung in Isophonenbandern von jeweils
5 dB in dem Pegelbereich zwischen 55 dB (Lge,) bzw. 50 dB (L) Und 75 dB (Lgen) bzw.
70 dB(Lign:) bewegt.

Daraus kénnte man zweierlei folgern:*°

Zum einen: Es kann wohl davon ausgegangen werden, dass erst Larmwerte von 50 dB
bzw. 55 dB ,,unerwiinschte* Gerdusche im Sinne des Art. 3 Buchst. a) der Richtlinie signa-
lisieren. Niedrigere Werte I6sen aus der Sicht der RL 2002/49/EG noch keinen Handlungs-
bedarf in dem Sinne aus, dass La&rmbekampfungsmalinahmen geboten sind oder doch uni-
onsrechtlich nahegelegt werden. Zum anderen: Der Richtliniengeber bringt zum Ausdruck,
dass es aus seiner Sicht keinen Sinn hat, jenseits der Obergrenzen von 70 dB bzw. 75 dB
weiter zu differenzieren. Der BGH hat friher bei 73 dB(A) die sog. Enteignungsschwelle
angesetzt.”* Jede Uberschreitung, unabhéngig davon, mit welchem Larmwert in dB sie zu

" Zutreffend Pascal Cancik, Stand und Entwicklung der La&rmminderungsplanung in Deutschland, in: WiVerw

2012, 210-226; dies., Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt
Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [71]; val. auch bereits Pascale Cancik, Die Pflicht zur Aufstellung von Aktionsplanen zur L&rmminderung
und ihre Kopplung an Auslosewerte, in: NVwZ 2008, 167-170; ebenso aber Ulrich Blaschke,
Larmminderungsplanung — Der Schutz vor Umgebungslarm durch L&rmkartierung und L&rmaktionsplanung,
2010, S.261 ff., S. 271 (zur Hohe der Ausldsewerte); Helmut Schulze-Fielitz, Umgebungslarm als neuartige
rechtliche Herausforderung, in: Reinhard Hendler u.a.(Hrsg.), Jahrbuch des Umwelt- und Technikrechts 2008,
Berlin 2008, S. 7-53 [S. 23 f.]. Zu Auslésewerten vgl. auch UBA; Fachliche Stellungnahme zu ,,Study on the
implementation of the Environment Noise Directive 2002/49/EG®, Milieu Ldt. (Belgien) vom 26.1.2011. Der
Kommissionsbericht vom 1.6.2011, KOM (2011) 321 endg., S. 2 f. (Bericht der Kommission an das Europaische
Parlament und den Rat Uber die Durchfiihrung der Richtlinie Uber Umgebungslarm gemal Artikel 11 der
Richtlinie 2002/49/EG) meint, die Festlegung von obligatorischen Grenzwerten oder Zielwerten sei mit dem
unionsrechtlichen Subsidiaritatsgrundsatz nicht vereinbar. An dieser Ansicht muss man zweifeln. Vgl. auch
UBA, Richtlinie Uber die Bewertung und Bek&mpfung von Umgebungslarm — Ausldsekriterien fiir die
Larmaktionsplanung, Mérz 2006.

* VGH Kassel, U. v. 21.8.2009 - 11 C 227/08.T - LKRZ 2010, 66 Rn. 589.

" Ebenso Pascal Cancik/Hansmann, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47f Rn.
1.
% S0 Giinter Halama, in: Joérg Berkemann/Giinter Halama, Handbuch zum Recht der Bau- und Umwelt-
richtlinien, 2. Aufl. Bonn 2011 S. 837 Rn. 291.

1 vgl. BGH, U. v. 25.3.1993 - Il ZR 60/91 - BGHZ 122, 76 = DVBI 1993, 1089; BGH, U. v. 17.3.1995 — Il
ZR 166/93 - BGHZ 129, 124 = DVBI 1995, 739 (im allgemeinen Wohngebiet 70 bis 75 dB(A)/tags und von 60
bis65 dB(A)/nachts); vgl. auch BVerwG, U. v. 10.12.1997 - 11 A 55.96 — BVerwGE106, 241 = DVBI 1998,
1181 = NVwZ 1998, 1071; BVerwG, U. v. 28.10.1998 — 11 A 3.98 - BVerwGE 107, 350 = DVBI 1999, 861 =
NVwZ 1999, 539 (Tageswert um 70 dB(A), Nachtwert um 60 dB(A), und hier als Schwelle fir den Ubergang
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Buche schlagt, wird offenbar als so gewichtig eingeschétzt, dass sich eine Handlungs-
pflicht mit der Folge der Reduzierung des durch Art. 8 Abs. 1 Satz 2 ergffneten Ermes-
sensspielraums auf Null von selbst versteht. Eine derartige Deutung des Richtlinieninhalts
mag zumindest plausibel sein. Die Mindestwerte der im Anhang VI aufgefuhrten Skalen
lassen wohl kaum automatisch auf ein ,,ruhiges Gebiet im Sinne des Art. 3 Buchst. m)
schlielen. Denn der Richtliniengeber fordert hierflr nicht nur die Wahrung eines bestimm-
ten Immissionsniveaus, sondern einen ausdriicklichen (behordlichen/gemeindlichen) Fest-
setzungsakt.

Zwei Einwande sind naheliegend: Anhang VI bezieht sich allein auf die Informationen,
welche die EU-Kommission vor allem aus strategischen Larmkarten zu erfassen hat (vgl.
Art. 10 RL 2002/49/EG). Die Zielsetzung einer europaweiten Befundaufnahme der vorge-
nommenen Kartierungen besagt jedenfalls nicht zwingend etwas dartiber aus, bei welchem
Larmwert planerische MalRnahmen angezeigt sind. Die Larmindizes (Gerduschdeskriptoren
mit Pegelkriterien) nach Art. 5 Abs. 1 UAbs. 1 RL 2002/49/EG dienen zundchst einmal nur
der Maoglichkeit, zu einer vereinheitlichten Befundaufnahme zu gelangen. Die Larmwerte
sollen zwar nach 1SO 1996-2 1987 berechnet werden.* Die bestehenden nationalen Lér-
mindizes kdnnen von den Mitgliedstaaten verwendet werden. lhnen bleibt die Festlegung
der einzuhaltenden Grenzwerte vorbehalten (8. Erwdagungsgrund, Art. 5 Abs. 4 RL
2002/49/EG).>® Wie sich aus dem Anhang | ergibt, steht es den Mitgliedstaaten auch frei,
den Abend um eine oder zwei Stunden zu kiirzen und den Tag und/oder den Nachtzeitraum
entsprechend zu verlangern. Eben diese Vorbehalte relativieren die Aussagekraft des An-
hanges VI. An dieser Rechtslage hat auch die 34. BImSchV 2006 nichts geandert. Aus An-
hang VI der Richtlinie lasst sich also nur folgern, dass grundsatzlich Larmwerte zwischen
50 und 55 dB(A) aus unionsrechtlicher Sicht als ,,unerwiinscht* geltend konnen. Wie dem
auch sei: Nach Ansicht des BVerwG (2008) gibt es jedenfalls keine Anhaltspunkte dafur,
dass 5(zie unionsrechtlichen Larmindizes auch im Planfeststellungsverfahren zu benutzen
sind.

2.2 Mittelbare unionsrechtliche Vorgaben — Keine Definition des ,,Lirmproblems*

8 47d Abs. 1 BImSchG dient der Umsetzung der VVorgaben der RL 2002/49/EG, desglei-
chen die in 8 47b BImSchG enthaltenen Begriffsbestimmungen. Daher ist es angezeigt, zur
Umschreibung des ,,Larmproblems* die unionsrechtlichen Begriffsbestimmungen des Art.
3 RL 2002/49/EG zu iibernehmen. Der Begriff des ,,Umgebungslarms* wird danach durch
zwei Komponenten geprégt, ndmlich durch ,,Larmbeldstigung™ und durch ,,gesundheits-
schidliche Auswirkungen®. Das wird durch die der Richtlinie vorangestellten Erwédgungen
(,,considerants*) bestitigt. Diese sind nach der Judikatur des EuGH zum Verstéindnis einer
Richtlinie heranzuziehen.>

zur Gesundheitsgefahrdung); BVerwG, U. v. 16.3.2006 — 4 A 1075/04 - BVerwGE 125, 116; BVerwG, U. v.
7.3.2007 - 9 C 2.06 — BVerwGE 128, 177 = DVBI 2007, 698 = NVwZ 2007, 827.

%2 Ebenso 34. Verordnung zur Durchfilhrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (Verordnung iiber die
Larmkartierung - 34. BImSchV) vom 6.3.2006 (BAnz. Nr. 154a vv. 17.8.2006 S. 3).

% BVerwG, U. v. 13.10.2011 - 4 A 4000.09 — DVBI 2012, 365 (L) = LKV 2012, 81 = juris Rn. 180 (Flughafen
Berlin-Schonefeld).

¥ BVerwG, B.v. 14.5.2008 - 4 B 43.07 — juris Rn. 5; VGH Kassel, U. v. 17.11.2011 - 2 C 2165/09.T - ESVGH
62, 252 = juris Rn. 52.

® Vgl. etwa EUGH, U. v. 4.12.1997 — Rs. C-97/96 —Slg. 1997 1-6843 [6865] Rn. 22 = NJW 1998, 129 — Ver-
band deutscher Daihatsu-Héndler vs. Daihatsu Deutschland; EuGH, U. v. 2.12.1997 — Rs. C-188/95 — Slg. 1997
1-6783 [6831] Rn. 21 = NVwZ 1998, 833 — Fantask u. a. vs. Industriministeriet (Erhvervministeriet); EUGH, U.
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Die Erwagungen Nr. 2 beziehen sich u.a. auf das Griinbuch der EU-Kommission.”® Als
Larm gelten unerwinschte, laute, unangenehme oder unerwartete Geréusche. Das Griin-
buch vermeidet eine Zentrierung auf Gesundheitsgefahren oder die Vermeidung von Ge-
sundheitsschaden. Die Erwagung Nr. 7 betont das Vertragsziel eines hohen Gesundheits-
und Umweltschutzniveaus. Demgemé&R bestimmt Art. 1 Abs. 1 Satz 1 RL 2002/49/EG,
dass Konzepte festzulegen sind, ,,um vorzugsweise schadliche Auswirkungen, einschliel3-
lich Belastigung, durch Umgebungslarm zu verhindern, ihnen vorzubeugen oder sie zu
mindern.*

2.3 Administrative ,,Schwellwerte* (Auslésewerte)

Der Begriff des ,,Schwellwertes* und/oder des ,,Auslosewertes” ist nicht eindeutig und
wird auch unterschiedlich benutzt. MaRgebend ist die jeweilige Handlungsperspektive.
Gemeint sein kann ein Wert, bei dem die Gemeinde in planerische Uberlegungen im Sinne
einer Larmaktionsplanung einzutreten hat oder jedenfalls eintreten kann. Hier wird also
nach einer Schwelle gefragt, bei der die Gemeinde auf eine bestimmte Larmsituation rea-
gieren sollte oder reagieren muss. Gemeint sein kann indes auch, ob eine Larmsituation be-
steht, welche die Gemeinde — auch auf der Grundlage eine Larmaktionsplanes — zu beseiti-
gen verpflichtet. Das wird vielfach eine Larmsituation sein, welche nach ,,Sanierung® ver-
langt. Ob das eine oder das andere gemeint ist, muss aus dem Zusammenhang erschlossen
werden.

2.3.1 Unterschiedliche Empfehlungen (Befunde)

(1) Rheinland-Pfalz. In Deutschland gibt es derzeit auch keine zwischen den Bundeslén-
dern abgestimmte Empfehlung, unter welchen Voraussetzungen eine Larmaktionsplanung
erforderlich ist. Rheinland-Pfalz hat bislang von einer entsprechenden Empfehlung fir
Larmaktionsplanungen abgesehen. Mit Schreiben vom 26.5.2010 hat das Ministerium fiir
Wirtsct517aft und Verkehr, Landwirtschaft und Weinbau Punkt 37.1 der VL&rmSchR 97 ge-
andert.

Das Ministerium hat die Auslésewerte fiir die Larmsanierung um 3 dB(A) abgesenkt.
Rheinland-Pfalz ist damit — wie andere Lander auch — der Anderung der VLArmSchR 97
durch den Bund gefolgt.”® Die ange%ebenen Werte betreffen die ,,freiwillige” Larmsanie-
rung nach Lage der Haushaltsmittel.

v. 18.6.1996 — Rs. C-303/94 — Slg. 1996 1-2043 [2970] Rn. 25 = DVBI. 1997, 36 = NVwZ 1996, 989 — Parla-
ment vs. Rat.

*®  Griinbuch der Europaischen Kommission vom 4.11.1996 iiber die kiinftige Larmschutzpolitik [KOM(96) 540
endg.]. Das Europdische Parlament hat in seiner EntschlieBung vom 10.6.1997 zum Griinbuch der Kommission
seine Zustimmung zu diesem Griinbuch bekundet; das Parlament hat nachdriicklich gefordert, spezifische MaR-
nahmen und Initiativen in einer Richtlinie zur Verringerung der Larmbelastung festzulegen (ABI. C 200 vom
30.6.1997, S. 28).

> Richtlinie fiir den Verkehrslarmschutz an BundesstraRen in der Baulast des Bundes vom 27.5.1997

% Ein entsprechende ,,Absenkung® der Auslésewerte fir die Larmsanierung sah bereits das von der Bundesre-
gierung 2007 verabschiedete Nationale VVerkehrslarmschutzpaket Il vor, erneuert im Jahre 2009.

> vgl. dazu die Kleine Anfrage vom 25.2.2011 (BTags-Drs. 17/5077) und die Antwort der Bundesregierung
vom 16.3.2011 (BTags-Drs. 17/8505).
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Auslosewerte
Sanierung

Gebietsnutzung dB(A) dB(A)

Tag Nacht
Krankenhauser, Schulen, 67 57
Kurheime und Altenheime
in reinen und allgemeinen 67 57
Wohngebieten und Kleinsied-
lungsgebieten ,
in Kerngebieten, Dorfgebieten 69 59
und Mischgebieten
in Gewerbegebieten 72 62

(2) Vorschlag Baden-Wiurttemberg. Baden-Wurttemberg schlug 2008 vor, die 34. BIm-
SchV dahin zu ergénzen, dass die Pflicht zur Aktionsplanung mit Erreichen eines Schwel-
lenwerts von 70 dB(A) tagsiiber bzw. 60 dB(A) nachts ausgeldst werde. Das politische
Vorhaben scheiterte. Es wurde durch ministerielle Schreiben ersetzt.®°

(3) Umweltbundesamt.”* Das Umweltbundesamt empfiehlt folgende Kriterien fiir alle
einzelnen Quellen und eine Gesamtbelastung fiir Gebiete mit Wohnnutzung und schlagt
eine Vorgehensweise in zwei Stufen vor, 1. Phase: Lyen/Lngn: > 65 / 55 dB(A) und 2. Phase:
Laen/ Lnigne = 60 / 50 dB(A).62 Dabei betrachtet das Umweltbundesamt das Uberschreiten ei-
nes der beiden Werte, des 24-Stunden-Wertes Ly, oder des Nachtwertes L, als ,,hand-
lungsaktives* Auslosekriterium.® Die Lander nennen unterschiedliche Kriterien, bei deren
zur Erfiillung eine Aktionsplanung notwendig ist bzw. empfohlen wird.®*

(4) Sachverstandigenrat fir Umweltfragen (SRU).% Es liegen zwei Gutachten des SRU
zu Larmfragen vor. Das Gutachten von 1999 sieht auf der Grundlage der Auswertung des
vorhandenen deutschen und internationalen Schrifttums einen ersten Zielwert von 65/55
dB(A). und dabei fir Wohngebiete 62/55 dB(A), vor. Mittel- bis langfristig ist nach An-
sicht des Sachverstandigenrates eine Ausrichtung von 54/55 dB(A) zu erértern.®® Der
Sachverstandigenrat hat dies 2002 widerholt (SRU 2002 Tz. 539 ff.). In seinem Gutachten
von 2004 (SRU 2004 Tz. 634 f.) gibt der Sachverstandigenrat fur ein (allgemeines) Wohn-
gebiet die Grenzwerte einer ,erheblichen Beldstigung® mit 55 dB(A)/tags und 45
dB(A)/nachts an.

% vgl. auch die entsprechenden ministeriellen Schreiben vom 14.12.2007 — Az. 4-8826.15/78 Umweltministe-
rium) und vom 28.9.2010 — Az. 43-8826.15/74 (Ministerium fur Umwelt, Naturschutz und Verkehr). Hierzu
kritisch Pascal Cancik, Die Pflicht zur Aufstellung von Aktionsplanen zur La&rmminderung und ihre Kopplung an
Ausldsewerte, in: NVwZ 2008, 167-170.

o1 vgl. http://www.umweltbundesamt.de/laermprobleme/ulr. html.

%2 Dem — in einem etwas anderem Zusammenhang — folgend VGH Mannheim, U. v. 8.10.2012 - 5 S 203/11 -
UPR 2013, 160 (L) = juris Rn. 107

8 Umweltbundesamt, Richtlinie iiber die Bewertung und Bekadmpfung von Umgebungslarm - Auslésekriterien
fur die L&rmaktionsplanung, Mérz 2006.

& vgl. auch Bericht der Kommission an das Europaische Parlament und den Rat tiber die Durchfiihrung der
Richtlinie iber Umgebungslarm gemaf Artikel 11 der Richtlinie 2002/49/EG - KOM/2011/0321 endg.

% SRU, Sondergutachten ,,Umwelt und Gesundheit®, Stuttgart 1999 (= BTags-Drs.14/2300), S. 174 Tz. 434, S.
177 Tz. 441, S. 184 Tz. 465 ff.; SRU, Umweltgutachten, Berlin 2012, S. 176 Tz. 297.

% \/gl. BTags-Drs. 14/2300, S. 208.
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(5) WHO. In dem Bericht der WHO 1996°” zum Thema Larm, Umwelt und Gesundheit
wird auf Auswirkungen wie Schlafstérungen, Gehdrschaden oder physiologische Beein-
trachtigungen (vor allem des Herz-Kreislauf-Systems) und Kommunikationsstérungen
hingewiesen. Die WHO hat — nach damaligem Erkenntnisstand der Larmwirkungsfor-
schung — einen Richtwert fir den durchschnittlichen AuRengerduschpegel von 55
dB(A)/tags vorgeschlagen. Damit solle vermieden werden, dass normale Aktivitaten auf
lokaler Ebene deutlich beeintrachtigt werden. Inzwischen hat die WHO 2010/2011 neue
Erkenntnisse zu Larmfragen verdffentlicht.?® Die ausgezeichnete Studie setzt aufgrund von
metaanalytischer Auswertung vorhandenen Schrifttums den kritischen Beldstigungsbereich
auf 50 bis 55 dB(A), den gesundheitsgefahrdenden Bereich von 61 bis 65 dB(A) an.*® In
den WHO Night Noise Guidelines for Europe wird fur die Nachtlarmbelastung ein Richt-
wert von nur 40 dB(A) vorgeschlagen.”® Bemerkenswert ist der Hinweis auf die fiir Kinder
abweichenden Werte.

(6) Richtlinien fur den Verkehrslarmschutz in der Baulast des Bundes [1983] —
Grenzwerte flr sofortige Sanierung.

(7) Larmschutz-Richtlinien-StV vom 23.11.2007.” Eines der dort genannten Entschei-
dungskriterien besagt, dass der Beurteilungspegel am Immissionsort in Wohngebieten ei-
nen Richtwert von 70 dB(A) am Tag und 60 dB(A) in der Nacht nicht tbersteigen soll.

2.3.2 Rechtlicher Status der Empfehlungen/Verwaltungsvorschriften

(1) Fur die fiir den Larmaktionsplan als ,,Auslosewert™ oder als ,,MaBnahmewert* zugrun-
de zu legenden Larmwerte gibt es derzeit keine normativen Vorgaben des nationalen oder
des Unionsrechtes. Es gibt — wie erortert — allenfalls einen bewertenden Hinweis des Uni-
onsrechtes, dass unterhalb 55 dB (Lgen) bzw. 50 dB (L) eine L&rmaktionsplanung wohl
nicht veranlasst ist. Aber sicher ist auch dies nicht, weil Larmaktionsplanung auch die dau-
ernde Sicherung ,,ruhiger Gebiete* als Ziel und zum Inhalt haben kann.

Die mittelbare Bewertung des Unionsrechtes durfte indes von eher theoretischer Bedeu-
tung sein, da eine singulédre Betrachtung einer Larmsituation dem ,,Managementansatz* der
RL 2002/49/EG ohnedies nicht gerecht wird. Entscheidend ist fir den L&rmaktionsplan ein
Gebietsbegriff. Bereits dies macht es zweifelhaft, tiberhaupt von einem ,,Auslésewert* zu
sprechen. Dieser ist eigentlich immer nur ein Wert, der sich auf einen bestimmten Messort
beziehen wird. Treffend spricht die RL 2002/49/EG daher von einem ,,Umgebungs“-Larm
und akzentuiert damit einen larmbelasteten Raum (Flache). Besser ist daher von einem
,Betrachtungsgebiet* zu sprechen, hierauf bezieht sich das Verfahren des Larmaktionspla-

®" " Community Noise — Environmental Health Criteria.

% WHO (Europe)/IRC (EU), Hrsg., Burden of disease from environmental noise. Quantification of healthy life
years lost in Europe, Kopenhagen, 2011. Die Veroffentlichung stellt die Ergebnisse einer vom Regionalbiro
WHO (Europa) und von der Gemeinsamen Forschungsstelle der EU-Kommission koordinierten internationalen
Studie vor, in der Erkenntnisse Uber Gesundheitsfolgen geprift, Orientierungshilfen zur Quantifizierung der
Risiken durch Umweltlarm gegeben und Einschatzungen der daraus in den westlichen Landern der Europdischen
Region resultierenden Krankheitslast vorgenommen werden.

% Ebenda S. 20 ff.

" WHO, 2009 http://www.euro.who.int/en/what-we-do/health-topics/environmental-health/noise/publications.
n Richtlinien fur straBenverkehrsrechtliche Malnahmen zum Schutz der Bevolkerung vor L&rm vom
23.11.2007 (VkBI 2007, S. 767).
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nes, und — davon abgesetzt — von einem ,,MaBnahmegebiet®, auf den sich der im Aktions-
plan festgelegte MaBnahmekatalog bezieht.”

(2) Diese vorstehende begriffliche Klarung dirfte sinnvoll sein. Sie darf jedoch nicht die
Frage aus dem Auge verlieren, welchen rechtlichen Status die Empfehlungen bzw. etwaige
Verwaltungsvorschriften besitzen. Diese Frage ist allein aus der Sicht des Tragers des
Larmaktionsplanes zu beantworten, in Rheinland-Pfalz also aus der Sicht der Gemeinde.
Hier wiederholt sich nun die bereits berlihrte Frage nach dem rechtlichen Status des Tra-
gers des Larmaktionsplanes.

[1] Betrachtet der Bundesgesetzgeber die ,,Gemeinde* in ihrer Eigenschaft als ,,Selbstver-
waltungskorperschaft”, dann entscheidet die Gemeinde ,,autonom®, ob sie es fiir angezeigt
hélt, einen Larmaktionsplan unter Beachtung der weiteren Voraussetzungen des § 47d Abs.
1 ff. BImSchG aufzustellen. Jedenfalls kann sie dazu nicht durch einen ,,Schwellwert*
rechtlich gezwungen werden, der keine normative Verbindlichkeit hat. Alle oben erwoge-
nen Regelungen besitzen diesen Charakter der rechtlichen Verbindlichkeit nicht. Es han-
delt sich — bestenfalls — um Verwaltungsvorschriften der Exekutive. Wenn der durch § 47e
Abs. 1 BImSchG erméchtigte Verordnungsgeber eine entsprechende, ihm mdgliche Rege-
lung iiber einen ,,Auslosewert™ nicht schafft, kann dieses Defizit gegeniiber der Gemeinde,
ist sie Selbstverwaltungskorperschaft, durch eine Verwaltungsvorschrift auch einer obers-
ten Bundes- oder Landesbehdrde nicht substituiert werden. Die Gemeinde wird als Selbst-
verwaltungskorperschaft durch den Gesetzesvorbehalt des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG ge-
schutzt. Dies hat seinen guten Sinn. In Verbindung mit der Kommunalverfassungsbe-
schwerde des Art. 93 Abs. 1 Nr. 4b GG kann sich die Gemeinde gegen einen Rechtssatz
wehren, der ihre Selbstverwaltungsgarantie beriihrt. Ob die Gemeinde im Wege der Kom-
munalaufsicht angehalten werden kann, einen Larmaktionsplan aufzustellen, ist eine ande-
re Frage; sie ist zu bejahen (vgl. S. 29).

2.3.3 Exkurs: Bewertung der diskutierten Richtwerte/Empfehlungen

(1) Bei der Bewertung der zuvor dargestellten, teilweise sehr unterschiedlichen Angaben
(Empfehlungen) Gber Larmwerte sollte in Bezug auf das vorliegende Gutachten deutlich
unterschieden werden, ob man L&rmwerte im Rahmen eines L&rmaktionsplanes oder
Larmwerte auBlerhalb eines Larmaktionsplanes betrachtet. Diese Unterscheidung ist ,,fun-
damental®.

Beispiel: Dem Gutachter liegt ein Schreiben des Landesbetriebes Mobilitdt Rhein-
land-Pfalz an die Stadtverwaltung Koblenz (Tiefbauamt) vom 11.8.2014 vor. Das
Schreiben behandelt ,,Geschwindigkeitsbeschrinkungen an innerdrtlichen Hauptver-
kehrsstraRen zum Schutz der Bevolkerung vor L&rm — Durchfiihrung von Pilotpro-
jekten .... in Koblenz®“. Dem Inhalt des Schreibens ist zu entnehmen, dass sich eine
von der Stadt Koblenz gestellte Anfrage nicht auf MaBnahmen in einem Larmakti-
onsplan bezog. Demgemal priift und erértert der Landesbetrieb Mobilitit Rheinland-
Pfalz auch nur die Mdglichkeiten einer Begrenzung der Verkehrsgeschwindigkeit
nach Mafgabe des 8 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO in Verb. mit 8 45 Abs. 9 StVO.

2 So Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, GfU (Hrsg.), Dokumentation zur 33.

wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [107], dem folgend Pascal Cancik, in:
Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 4d; &hnlich wohl auch Hans D. Jarass,
BImSchG, 10 Aufl., 2013, § 47d Rn. 3.
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Die Behorde legt hierzu die ,,Richtlinien fir straBenverkehrsrechtliche MaRRnahmen
zum Schutz der Bevolkerung vor Larm (Larmschutz-Richtlinien-StV)“ in Verb. mit
RLS 1990 zugrunde. Hierbei handelt es sich um ein Regelwerk, das nicht das Regel-
system des Larmaktionsplanes betrifft.”®

Es ist denkbar, dass der anfragenden Stadtverwaltung und anderen Gemeinden die vorskiz-
zierte Unterscheidung zwischen MaRnahmen aufgrund und zur Umsetzung eines Larmak-
tionsplanes und MaRnahmen, die unmittelbar auf 8 45 StVO gestlitzt sein sollen, nicht ge-
genwartig ist. Sollte dies der Fall sein, sieht der Gutachter gegenliber den kommunalen
Trégern des Larmaktionsplanes einen ganz erheblichen Aufklarungsbedarf.

(2) Im Hinblick auf Maltnahmen in einem Larmaktionsplan kommen zwei Regelungsbe-
reiche von vornherein nicht als Orientierung in Betracht. [1] Die eine Gruppe betrifft Ver-
waltungsvorschriften, welche ,,Sanierungen* zum Gegenstand haben. Das sind also die
VLarmSchR 97 und die Larmschutz-Richtlinien-StV vom 23.11.2007. Die Entwicklung
eines Larmaktionsplanes ist im rechtlichen Sinne nicht auf eine Sanierung ausgerichtet.
Dass dergleichen in tatsachlicher Hinsicht auch das Ergebnis einer Larmsanierung sein
kann, steht dem nicht entgegen. [2] MaRnahmen, die unmittelbar auf 8 45 StVO gestutzt
sein sollen, erfordern eine behordliche Ermessensentscheidung. In den Grenzen des § 40
VwWVTG kann die zustdndige Behdrde ermessensleitende Richtlinien (Verwaltungsvor-
schriften) erlassen. Auch dies betrifft nicht die MaRnahmen, die aufgrund eines Larmakti-
onsplanes zu treffen sind. Darauf wird noch gesondert einzugehen sein.

Nach dem gegenwartigen Stand der Larmwirkungsforschung sollte man zwischen Belasti-
gungswerten und Larmwerten, welche eine Gesundheitsgefahrdung oder gar Gesund-
heitsschadigung betreffen, unterscheiden. Der Belastigungswert diirfte bei 50 bis 55
dB(A)/tags liegen. Die Gesundheitsgefahrdung dirfte jedenfalls mit 65 dB(A)/tags erreicht
sein; der kritische Bereich durfte wohl mit 62 oder 63 dB(A)/tags beginnen. Der Gutachter
verfugt in dieser Frage nicht Uber eigene Kenntnisse. Die Nachtwerte setzen deutlich fri-
her an. Hier kommt es allerdings auf die Innenwerte an. Man muss wohl von einer gewis-
sen ,,Uberalterung“ der in den 1980er und 1990er Jahren erdrterten Larmwerten ausgehen.
Die aus Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG abzuleitende staatliche (grundrechtliche) Schutzpflicht ge-
bietet allerdings nicht, alle nur denkbaren SchutzmalRnahmen zu treffen. Deren Verletzung
kann nur festgestellt werden, wenn die 6ffentliche Gewalt Schutzvorkehrungen tiberhaupt
nicht getroffen hat oder die getroffenen MaRnahmen géanzlich ungeeignet oder vollig unzu-
langlich sind, das gebotene Schutzziel zu erreichen oder erheblich dahinter zurlickblei-
ben.”* Es ist nicht Aufgabe der gerichtlichen Kontrolle, die der Exekutive zugewiesene
Wertung wissenschaftlicher Streitfragen einschlielich der daraus folgenden Risikoab-
schatzung durch eine eigene Bewertung zu ersetzen.”

" Eine 4hnliche Auffassung liegt moglicherweise dem Schreiben der Parl. Staatssekretarin Katharina Reiche an
die Bundestagsabgeordnete Anette Sawade vom 21.8.2014 zugrunde, das dem Gutachter zugénglich gemacht
wurde. Auch dort werden nur die Sanierungswerte nach Malgabe der Richtlinien flr straBenverkehrsrechtliche
Malinahmen zum Schutz der Bevolkerung vor Larm (Larmschutz-Richtlinien-StV) behandelt. Erwdgungen zum
Larmaktionsplan werden in dem Schreiben nicht angestelt.

™ BVerfG [K], B. v. 28.2.2002 - 1 BVR 1676/01 - DVBI 2002, 614; BVerfG [K], B. v. 4.5.2011 - 1
BVR 1502/08 — NVwZ 2011, 991 Rn. 38; BVerfG [K], B. v. 24.1.2007 - 1 BvR 382/05 - BVerfGK 10,
208 = NVwZ 2007, 805 (Mobilfunksendeanlage).

> BVerfG [K], B. v. 18.2.2010 - 2 BVR 2502/08 - BVerfGK 17, 57 = NVwZ 2010, 702.
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Die verfassungsrechtliche Schutzpflicht gebietet also nicht, alle nur denkbaren SchutzmaR-
nahmen zu treffen.”® Es ist in erster Linie Aufgabe des zustandigen Normgebers, den Er-
kenntnisfortschritt der Wissenschaft mit geeigneten Mitteln nach allen Seiten zu beobach-
ten und zu bewerten, um gegebenenfalls weitergehende SchutzmaRRnahmen treffen zu kon-
nen. Eine Verletzung seiner Nachbesserungspflicht kann gerichtlich erst festgestellt wer-
den, wenn evident ist, dass eine urspringlich rechtméBige Regelung zum Schutz der Ge-
sundheit aufgrund neuer Erkenntnisse oder einer veranderten Situation untragbar geworden
ist.”” Ein neuer Stand der Wissenschaft ist aber nicht erreicht, solange bisher anerkannte
wissenschaftliche Aussagen kritisch hinterfragt und kontrovers diskutiert werden, ohne
dass sich in der Forschung bereits ein neuer Grundkonsens abzeichnet.” Diese grundrecht-
liche Ausgangslage bezeichnet nur eine &ullerte Grenze. Dies alles schlief3t es indes nicht
aus, dass die Gemeinde eine (eigene) vorsorgende Umweltpolitik betreibt.”® Das kann sie
in zuléssiger Weise nicht nur z.B. durch ihre Bauleitplanung, sondern auch im Rahmen von
Larmaktionsplanen.

2.4 Zulassigkeit einer Kommunalaufsicht als Rechtsaufsicht

(1) Erfullt die Gemeinde als Selbstverwaltungskdrperschaft nicht die ihr geméal § 47¢ Abs.
1 oder 8 47d BImSchG gesetzlich obliegenden Pflichten, kann sie dazu mit kommunalauf-
sichtlichen Mitteln nach MaRgabe des Kommunalverfassungsrechts angehalten werden.
Auch das Mittel der Ersatzvornahme ist nicht ausgeschlossen.®® Die Kommunalaufsicht ist
,Rechtsaufsicht (vgl. § 117 Satz 1 GemO RP). Sie bedingt mithin ein rechtswidriges
Handeln der Gemeinde. Ob allerdings die nach § 47e Abs. 1 BImSchG als zustandig er-
klarte ,,Gemeinde® eine solche im Sinne des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG ist oder ein Fall
staatlicher Auftragstatigkeit — aus welchen Griinden auch immer — vorliegt, scheint kei-
neswegs gewiss (vgl. oben S. 11 ff.).

(2) Entspricht der Trager des Larmaktionsplanes nicht seiner Pflicht, einen derartigen Ak-
tionsplan fristgerecht aufzustellen, ist fraglich, ob dieses Unterlassen andere Trager 6ffent-
licher Verwaltung hindert, eigene larmbezogene Entscheidungen zu treffen. Das ist zu ver-
neinen.®! Es stellt insbesondere auch keinen Verfahrensfehler dar, wenn eine aufgrund der
RL2002/49/EG geboten gewesene Aufstellung von Larmkarten und Larmaktionsplanen
unterblieben ist.®* Der Larmaktionsplan ist zwar gebietsbezogen zu verstehen. Anders als

® BVerfG [K], B. v. 4.5.2011 - 1 BVR 1502/08 — NVwZ 2011, 991 Rn. 38.

m Vgl. auch BVerwG, U. v. 16.3.2006 - 4 A 1075/04 - BVerwGE 125, 116 Rn. 308,,Neue wissenschaftliche
Erkenntnisse sind einer luftverkehrsrechtlichen Planungs- oder Zulassungsentscheidung in der Regel erst dann
zugrunde zu legen, wenn sie sich in der wissenschaftlichen Diskussion durchgesetzt und allgemeine Anerken-
nung - nicht notwendig einhellige Zustimmung - gefunden haben.*

® \vgl. BVerwG, B. v. 21.1.2004 - 4 B 82.03 - NVwZ 2004, 618, 619; BVerwG, U. v. 20.4.2005 - 4 C 18.03 -
BVerwGE 123, 261 [284 f.] = DVBI 2005, 1046 = NVwZ 2005, 933 (Nachtflugregelung fir Flughafen Miin-
chen).

™ Vgl. naher BVerwG, U. v. 25.1.2006 - 8 C 13.05 - BVerwGE 125, 68 = DVBI 2006, 781 = NVwZ 2006, 690
(Erméchtigung der Gemeinden durch Landesrecht zum Anschluss- und Benutzungszwang aus Griinden des Kli-
maschutzes).

8 \/gl. Sachverhalt VG Magdeburg, B. v. 14.11.2012 - 9 B 226/12 — juris.

81 BVerwG, U. v. 14.4.2010 - 9 A 43.08 - Buchholz 406.25 § 41 BImSchG Nr. 56 = juris Rn. 46; VGH Kassel,
U.v. 17.11.2011 — 2 C 2165/09.T - ESVGH 62, 252 (L) = juris Rn. 52. VVgl. auch BVerwG, U. v. 13.10.2011 - 4
A 4000/09 - DVBI 2012, 365 (L) = juris Rn. 180 (zu § 14 § 2 FluL4&rmG); OVG Lineburg, U. v. 1.7.2010 - 1
KN 11/09 - BauR 2011, 955 Rn. 148 = BRS 76 Nr. 4 (2010).

% Wie hier VGH Kassel, U v. 17.11.2011 - 2 C 2165/09.T — ESVGH 62, 252 (L) = juris Rn. 51; ebenso bereits
VGH Kassel, U. v. 17.6.2008 - 11 C 2089/07.T - ESVGH 59, 120 = ZUR 2009, 42 = juris Rn. 183; vgl. auch
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etwa die UVP ist er keine ,,Vorbedingung* rechtméfigen Handelns anderer Trager 6ffent-
licher Verwaltung (arg. 8 2 Abs. 1 UVPG). Nach zutreffender Ansicht flhrt eine Untatig-
keit der zustdndigen Entscheidungstrager zu keinem Verfahrensfehler etwa bei einem Plan-
feststellungsbeschlusses.®® Vielmehr steht das Planfeststellungsverfahren unabhangig ne-
ben dem Verfahren zur Aufstellung von Larmaktionsplanen und Larmkarten.®

3. Verfahrensschritte
3.1 Grundsatz: Rechtzeitige und effektive Offentlichkeitsbeteiligung®

(1) An der Aufstellung der Larmaktionsplane hat die Offentlichkeit umfassend mitzuwir-
ken.2® Sehr hilfreich ist die Verweisung in § 47d BImSchG auf Anhinge der RL
2002/49/EG gewiss nicht. Das BVerwG hélt allerdings dafir, dass sie rechtsstaatlich ein-
wandfrei sei.®” Hier hat der Bundesgesetzgeber nicht einmal die Fundstelle angegeben.
Klarstellend sei nochmals zu bemerken, dass die ,,Offentlichkeit” im Sinne des § 47d Abs.
3 BImSchG nicht identisch ist mit parlamentarischen Gremien (vgl. Definition Art. 3 lit. v
RL 2002/49/EG). Die derzeitige deutsche Umsetzung muss als defizitar beurteilt werden.®

(2) In Art. 8 Abs. 7 der RL 2002/49/EG ist vorgesehen, dass die Larmaktionsplane unter
Mitwirkung der Offentlichkeit zu erarbeiten sind.®® Die Offentlichkeit hat an der Entschei-
dung uber Ziele und Inhalte des Larmaktionsplanes ,,mitzuwirken® (vgl. auch § 47d Abs. 3

OVG Munster, U. v. 16.5.2007 - 20 D 128/05.AK — juris; in dieser Richtung auch BVerwG, U. v. 23.11.2005 - 9
A 28.04 - BVerwGE 124, 334 = DVBI 2006, 442 = NVwZ 2006, 331 = ZUR 2006, 251 = NuR 2006, 435 = UPR
2006, 148 = juris Rn. 48; OVG Bremen, U. v. 18.2.2010 - 1 D 599/08 - UPR 2010, 319 (L) = juris Rn. 42.

8 VGH Kassel, U. v. 17.11.2011 - 2 C 2165/09.T - ESVGH 62, 252 = juris Rn. 52.

8 S0 wohl etwas unreflektiert BVerwG, U. v. 14.4.2010 - 9 A 43.08 - Buchholz 406.25 § 41 BImSchG Nr. 56
Rn. 46.

& Lit.: Mei Wu, Offentlichkeitsbeteiligung an umweltrechtlichen Fachplanungen, 2013, S. 68 f Anna Kroner;
Der Biirger als Akteur oder Statist der Larmaktionsplanung - Anspriiche auf Planerstellung und Offentlichkeits-
beteiligung, in: UPR 2013, 89-94; Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in
Deutschland, in: WiVerw 2012, 210-226; Ulrich Blaschke, Larmminderungsplanung - Der Schutz vor Umge-
bungslédrm durch Larmkartierung und Larmaktionsplanung, 2010.

8 zur Offentlichkeitsbeteiligung als unionsrechtliches ,,Markenzeichen* vgl. etwa Klaus MeBerschmidt, Euro-
paisches Umweltrecht, 2011, § 8 Rn. 90; Sabine Schlacke, Das neue Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz, in: NuR
2007, 8-16; Thomas Bunge, Beteiligung in umweltbezogenen Verwaltungs- und vergleichbaren Verfahren, in:
Sabine Schlacke/Christian Schrader/Thomas Bunge (Hrsg.), Informationsrechte, Offentlichkeitsbeteiligung und
Rechtsschutz im Umweltrecht: Aarhus-Handbuch, 2010, S. 135 ff.; Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der
Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt Falbender/Wolfgang Kdock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen
im Immissionsschutzrecht. Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [69].

¥ vgl. BVerwG, U. v. 20.3.2003 - 3 C 10.02 - BVerwGE 118, 70 = DVBI 2003, 731; das Gericht verneint die
Erforderlichkeit, dass sich die in einer Rechtsverordnung gemal Art. 80 Abs. 1 Satz 3 GG anzugebende Rechts-
grundlage auf das Gemeinschaftsrecht zu erstrecken habe, das durch die Verordnung umgesetzt wird; ebenso
verneinend BVerwG, U. v. 16.9.2004 - 3 C 35.03 - BVerwGE 121, 382 Rn. 17 = NVwZ 2005, 337.

8 vgl. Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 11l (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 20; Ulrich
Blaschke, L&rmminderungsplanung - Der Schutz vor Umgebungslarm durch L&rmkartierung und L&rmaktions-
planung, Berlin 2010, S. 347 f.; sehr kritisch Christian Heitsch, in: Michael Kotulla (Hrsg.), BImSchG (Stand:
Dez. 2007), § 47d Rn. 33; Helmut Schulze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), GK-BImSchG, Stand: Sept.
2011, 8§ 47d Rn. 155 f.

8 Art. 8 Abs. 7 der RL 2002/49/EG lautet: ,,.Die Mitgliedstaaten sorgen dafiir, dass die Offentlichkeit zu Vor-
schlégen flr Aktionsplane gehdrt wird, dass sie rechtzeitig und effektiv die Mdglichkeit erhélt, an der Ausarbei-
tung und der Uberpriifung der Aktionsplane mitzuwirken, dass die Ergebnisse dieser Mitwirkung berticksichtigt
werden und dass die Offentlichkeit tber die getroffenen Entscheidungen unterrichtet wird. Es sind angemessene
Fristen mit einer ausreichenden Zeitspanne fiir jede Phase der Mitwirkung der Offentlichkeit vorzusehen.
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BImSchG). Das hat rechtzeitig und ,,effektiv zu geschehen. Dem unionsrechtlichen Richt-
liniengeber, aber auch dem Bundesgesetzgeber in Umsetzung der Richtlinie, kommt es er-
kennbar auf eine effektive Ausarbeitung gerade unter Mitwirkung der Offentlichkeit
an. Dabei geht es keineswegs nur um eine breite Information der Offentlichkeit. Art. 8
Abs. 7 RL 2002/49/EG, und ihm folgend § 47d Abs. 3 BImSchG, verlangt auRerdem aus-
dricklich, dass die Ergebnisse der Mitwirkung berticksichtigt werden. In keiner der bishe-
rigen umweltrechtsbezogenen EU-Richtlinien ist die abwédgungsbezogene Beteiligung der
Offentlichkeit so deutlich im Sinne einer Einflussnahme normiert worden. Es geht nicht al-
lein um Unterrichtung, also um Information. Die Offentlichkeit ist zur Beteiligung aufge-
rufen. Daraus ergibt sich zum einen der lokale, gebietsbezogene Bezug der Larmminde-
rungsplanung. Zum anderen begriindet dies — wie bereits eingangs dargelegt — die pla-
nungsahnlichen Entscheidungen des lokalen Larmaktionsplanes. Dieses wiederum schlief3t
behordliche Weisungen aus, wenn diese den Charakter einer kommunalen Rechtsaufsicht
verlassen sollten (vgl. analog 8 6 Abs. 2 BauGB). Eine Fachaufsicht ist auch hier génzlich
ausgeschlossen.”® Das schliefit eine »Beratung* nicht aus. Allerdings darf dadurch die
Handlungs- und Entscheidungsautonomie der Gemeinde nicht in Frage gestellt werden.
Will der Landesgesetzgeber dies andern, muss er von der gesetzlichen Erméchtigung des 8
47e Abs. 1 BImSchG unter den engen Voraussetzungen der Zielsetzung der RL
2002/49/EG Gebrauch machen. In Art. 8 Abs. 7 der RL 2002/49/EG ist vorgesehen, dass
die Larmaktionsplane unter Mitwirkung der Offentlichkeit zu erarbeiten sind.

Die Offentlichkeit hat an der Entscheidung tber Ziele und Inhalte des Larmaktionsplanes
,Mmitzuwirken* (vgl. auch § 47d Abs. 3 BImSchG). Das hat rechtzeitig und ,,effektiv* zu
geschehen. Dem unionsrechtlichen Richtliniengeber, aber auch dem Bundesgesetzgeber in
Umsetzung der Richtlinie, kommt es erkennbar auf eine effektive Ausarbeitung gerade un-
ter Mitwirkung der Offentlichkeit an, nicht nur um eine Bestatigung etwa eines mehr oder
minder fertigen Entwurfs. Dabei geht es also keineswegs nur um eine breite Information
der Offentlichkeit. Das kennen andere Richtlinien aus dem Umweltrecht auch. Das Beson-
dere der RL 2002/49/EG ist die ,,Mitwirkung* der Offentlichkeit. Die Gemeinde muss sich
daher um eine integrative Zusammenarbeit mit dieser ,,Offentlichkeit” selbst bemiihen.
Art. 8 Abs. 7 RL 2002/49/EG, und ihm folgend 8§ 47d Abs. 3 BImSchG, verlangt auRerdem
ausdrucklich, dass die Ergebnisse dieser Mitwirkung berlcksichtigt werden. Das zwingt
die Gemeinde zu einer Dokumentationsarbeit (vgl. auch Nr. 1 7. Anstrich RL 002/49/EG).
In keiner der bisherigen umweltrechtsbezogenen EU-Richtlinien ist die abwagungsbezoge-
ne Beteiligung der Offentlichkeit so deutlich im Sinne einer Einflussnahme normiert wor-
den wie in der Umgebungslarm-Richtlinie. Nochmals: Es geht nicht allein um Unterrich-
tung, also um Information, sondern um die mitwirkende Einflussnahme auf den Inhalt des
Larmaktionsplanes. Natiirlich ist die Offentlichkeit zur Beteiligung aufgerufen. Aber die
Gemeinde hat nach der Vorstellungswelt des Art. 8 Abs. 7 RL 2002/49/EG ihr gegenuber
eine ,,Handlungsschuld®. Die lediglich erdffnete Moglichkeit einer Stellungnahme zu ei-
nem mehr oder minder fertigen Entwurf eines Larmaktionsplanes ist keine (qualifizierte)
,Mitwirkung® an der Herstellung eines erst zu erarbeitenden Larmaktionsplanes, sondern
nur die Mdglichkeit, eine nachfolgende Stellungnahme abzugeben.®* Mdgliche Formen der
Mitwirkung sind u.a. Burgerversammlungen, etwa an spezifischen Brennpunkten, spezifi-
sche Gesprichskreise, ,,runde Tische®, Fragestunden.

% Reinhard Sparwasser/Riidiger Engel, Aktionsplane des Luftreinhalte- und Larmschutzrechts im Spannungs-

feld zwischen deutschem und europdischem Recht, in: Dokumentation 16. Deutscher Verwaltungsgerichtstag
Freiburg 2010, Stuttgart 2011, S. 167-195 [171].

% Ahnlich Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. IlI (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 20;
Christian Heitsch, in: Michael Kotulla (Hrsg.), BImSchG (Stand: Dez. 2007), § 47d Rn. 34.
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Hinweis: Wenn die Gemeinde einen L&rmaktionsplan als Entwurf entwickelt, an
dem im innerbehordlichen (innergemeindlichen) Entwicklungsprozess die Offent-
lichkeit nicht mitgewirkt hat und dazu wegen fehlender Kenntnis auch keine Mdg-
lichkeit hatte, dieser Entwurf — z.B. durch einen Internetauftritt — veroffentlicht wird
und erst dann den Birgern die Moglichkeit einer (sogar befristeten) Stellungnahme
erdffnet wird, muss man ernste Zweifel daran haben, ob insoweit von einer ,,rechtzei-
tige und effektiven” Mitwirkung der Offentlichkeit (als ,,Zivilgesellschaft*) an der
Ausarbeitung des Larmaktionsplanes gesprochen werden kann. In der geschilderten
Vorgehensweise ist der Entwurf des Larmaktionsplans erkennbar ohne ,,rechtzeitige*
Mitwirkung aufgestellt worden. Rechtzeitig ist eine Mitwirkung, wenn sie in einer
Phase erfolgt, die zeitlich vor der Vertffentlichung des Entwurfs liegt. Es geht im
Rahmen des 8 47d Abs. 3 Satz 2 BImSchG nicht um Unterrichtung, sondern um die
Moglichkeit der ,,mitwirkenden® Einflussnahme.? Bei der Veroffentlichung eines
mehr oder minder fertigen Entwurfs eines Larmaktionsplanes ohne vorherige ,,Biir-
gerbeteiligung® kann man regelméBig ausschlieBen, dass eine ,,Mitwirkung* stattge-
funden hat.

In einem Schreiben der Verbandsgemeinde Herxheim vom 10.2.2015, das dem Gut-
achter zuganglich gemacht wurde, heif3t es: Der Verbandsgemeinderat Herxheim hat
in seiner Sitzung vom 16.12.2014 beschlossen, einen Larmaktionsplan fir die Ver-
bandsgemeinde Herxheim aufzustellen, dem vorgelegten Entwurf zugestimmt und
die Beteiligung der Offentlichkeit und der Trager Gffentlicher Belange durchzufiih-
ren. Aus diesem zeitlichen Ablauf diirfte erkennbar sein, dass die Beteiligung der Of-
fentlicglskeit nicht vor, sondern erst nach Veroffentlichung des ,,fertigen” Entwurfs er-
folgte.

Daraus ergibt sich zum einen die lokale, gebietsbezogene ,,Offentlichkeit, nimlich eine
solche mit Bezug der beabsichtigten Larmminderungsplanung (vgl. auch oben S. 29 ff.).*!
§ 47d Abs. 3 BImSchG definiert den Begriff der ,,Offentlichkeit” nicht. Der Zugriff auf die
RL 2002/49/EG schafft auch hier Klarheit. Die Richtlinie versteht die ,,Offentlichkeit*
nach Mafigabe des Art. 3 Buchst. v) als ,,Zivilgesellschaft®, namlich ,,eine oder mehrere
naturliche oder juristische Personen sowie gemal den nationalen Rechtsvorschriften oder
Gepflogenheiten die Vereinigungen, Organisationen oder Gruppen dieser Personen®. Es ist

% Ahnlich Art. 6 Abs. 2 RL 2001/42/EG (zur Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter Plane und Pro-
gramme). Vgl. zum Begriff der Rechtzeitigkeit EUGH, U. v. 20.10.2011 — Rs. C-474/10 — Slg. Slg 2011, 1-10227
Rn. 50 = NVwZ 2012, 159 (Seaport).

% Nur zu Erinnerung: § 47 Abs. 6 S. 1 BImSchG spricht nicht von ,, Trigern 6ffentlicher Belange®, sondern von
»zustandigen Tréger[n] 6ffentlicher Verwaltung nach diesem Gesetz oder nach anderen Rechtsvorschriften®. Die
Verbandsgemeinde irrt, wenn sie annimmt, sie miisse alle ,, Trdger 6ffentlicher Belange™ unterrichten. Sie sollte
die Tréger 6ffentlicher Verwaltung in die Meinungsbildung einbeziehen, deren Zustandigkeit sie zur Umsetzung
der im L&rmaktionsplan festgelegten MaRnahmen benétigt, vgl. oben S. 34.

% Vgl. sehr informativ hinsichtlich dieser Unterscheidung Riidiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmakti-
onsplanung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009,
2010, S. 95 ff. [107 f.]; vgl. dazu auch Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der L&rmminderungsplanung in
Deutschland, in: Kurt FaBbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht,
Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [71 mit Ful3n. 40].
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ein grundlegender Irrtum, in der ,,Beteiligung der Offentlichkeit* irgendwelche insti-
tutionellen Beschlussgremien zu sehen.

Hinweis: Fiir die von § 47d Abs. 3 BImSchG als geboten angesehene ,,effektive*
Mitwirkung ist nicht ausreichend, der Bevolkerung nur die Mdglichkeit zu eroff-
nen, zu einem (bereits fertigen) Entwurf eines L&rmaktionsplanes innerhalb einer
Frist ,,Stellungnahmen* (mutmaBlich schriftlich) abzugeben. Die Sichtweise des
Art. 8 Abs. 7 RL 2002/49/EG ist eine grundlegend andere und mit dem Verfahren
nach § 3 Abs. 2 BauGB nicht vergleichbar.

Eine intensive Mitwirkung der Offentlichkeit wird etwa voraussetzen: Allgemein-
verstiandliche ,,Ansprache® der Biirger (die Gemeinde hat eine Bringschuld); ggf.
Gesprachsforen; ggf. Arbeitskreise fir einzelne Problembereiche; Vermittlung
von denkbaren Problemldsungen; Ermittlung von Prioritaten.

Eine Beteiligung anderer Hoheitstrager am Prozess der Aufstellung eines Larmaktionspla-
nes schlielt dies nicht aus. Eine derartige Beteiligung ermdglicht Art. 4 Abs. 1 RL
2002/49/EG ohne weiteres. Indes ist eine behdrdliche Beteiligung aus der Sicht der Richt-
linie gerade keine Frage der (demokratischen) Offentlichkeit. Nur darum geht es in § 47d
Abs. 3 in Verb. mit Art. 8 Abs. 7 RL 2002/49/EG. Zum anderen begriindet dies — wie be-
reits eingangs dargelegt — die Grundlage einer planungséhnlichen Entscheidung des loka-
len Larmaktionsplanes. Dieses wiederum schlieR8t behdrdliche Weisungen aus. Das wurde
bereits erwahnt.

Eckpunkte des Verfahrens durften sein:

e (verwaltungsinterne) Entscheidung, ein Verfahren einzuleiten

e Mitteilung an die Offentlichkeit — erste Skizzierung

o frihzeitige Beteiligung staatlicher Fachbehdrden und anderer Tréger 6ffentlicher
Belange

e Beteiligung der Offentlichkeit — Informationspolitik, Aufforderungen, Anhérungen,
ggf. 6ffentliche Diskussionsrunden — inhaltliche Protokollierung

e Erarbeitung eines (ersten) beschlussfahigen Entwurfs des Larmaktionsplans

e Prdasentation des (ersten) Entwurfs des Larmaktionsplanes

e Durchfiihrung der fortgeschrittenen Beteiligung — ggf. erneute Bekanntmachung
eines weiteren Entwurfs

e Entscheidung Uber den Inhalt des Larmaktionsplans

e Bekanntmachung des Larmaktionsplans.

Das Verfahren muss durch eine ,effektive” Offentlichkeit gepragt sein. Das bedeutet je-
denfalls auch dreierlei: [1] Die beteiligte Offentlichkeit hat Informationszugriff auf alle
Materialien, welche fur den Inhalt des Larmaktionsplanes erheblich sein kdnnten (entspr.
Umweltinformations-RL 2003/4/EG). [2] In entsprechender Anwendung des 8 4a Abs. 3
BauGB muss ein Entwurf eines Larmaktionsplanes erneut der Offentlichkeit prasentiert

% vgl. Kapitel 23 Agenda 21 (UN-Konferenz von Rio de Janeiro vom 3./14.6.1992: , Ein wesentlicher Faktor
fur die wirksame Umsetzung der Ziele, MalRnahmen und Mechanismen, die von den Regierungen in allen Pro-
grammbereichen der Agenda 21 gemeinsam beschlossen worden sind, ist das Engagement und die echte Beteili-
gung aller gesellschaftlichen Gruppen.
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werden, wenn er gedndert oder erganzt werden soll, aus welchen Griinden auch immer.*®
[3] Verfugt der Trager des Larmaktionsplanes vor Abschluss des Verfahrens nachtréglich
uber neue umweltbezogener Informationen, muss er in geeigneter Weise hiervon die Of-
fentlichkeit unterrichten. Die in 8 47d Abs. 3 BImSchG in Verb. Mit Art. 8 Abs. 7 RL
2002/49/EG verlangte effektive Mitwirkung erschopft sich nicht in einer einmaligen ,,An-
horung*, so intensiv diese auch sein mag. Die vollige Unterlassung einer notwendigen Be-
teiligungg der Offentlichkeit kann zur Rechtswidrigkeit des gesamten Larmaktionsplanes
fihren.

3.2 Pflicht zur Zusammenarbeit — Koordinierungsobliegenheit

(1) Die durch 8 47d Abs. 6 in Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG angeordnete Bindungswir-
kung gemeindlicher Larmaktionspléne (vgl. dazu detailliert siehe unten S. 52 f., 60 ff., 69
ff.), legt es nahe, die Tréger 6ffentlicher Verwaltung bereits gezielt in das Aufstellungsver-
fahren einzubeziehen (Behordenkooperation).®®

Ob insoweit eine ,,Rechtspflicht gegeben ist, erscheint allerdings zweifelhaft.*® Aus dem
im Bundesstaatsprinzip verankerten Grundsatz der Bundestreue lassen sich schwerlich
konkrete Beteiligungsverpflichtungen ableiten. Dies gilt umso mehr, als es der Landesge-
setzgeber und der Verordnungsgeber es der Hand hat, das Verfahren und die Zustandigkei-
ten zu ordnen. Sieht der erméchtigte Verordnungsgeber keinen Handlungsbedarf, dann gibt
es keinen Grund, diesen als rechtspolitisches Defizit angesehenen Befund durch einen ver-
fassungsrechtlichen Riickgriff zu kompensieren.'® Redeweisen wie jener, die umsetzende
Behorde miisse von der Gemeinde ,,eingebunden® werden, sind in ihrer rechtlichen Un-
scharfe slcorlon juristisch erstaunlich, wenn damit mehr als nur eine Obliegenheit gemeint
sein soll.

(2) Selbstverstandlich ist naheliegend, ja auf3erst zweckmaRig, die sachlich von dem Akti-
onsplan betroffenen Tréger offentlicher Verwaltung friihzeitig in das Aufstellungsverfah-
ren einzubeziehen. Es sind die Fachbehorden selbst, die aus eigenem Kenntnisstand beur-

% 50 auch § 47j Abs. 2 des Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 13.8.2004 (BTags-Drs. 15/3782), S. 8.

% vgl. BVerwG, B. v. 14.6.2012 — 4 BN 8.1 - BauR 2012, 1610 = BRS 79 Nr. 49 (2012) Rn. 4 unter Bezug auf
BVerwG, B. v. 11.12.2002 - 4 BN 16.02 - BVerwGE 117, 239 = DVBI 2003, 795 = NVwZ 2003, 621.

% Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt
Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [70].

% Bejahend wohl Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung
vor Umgebungsldrm? - Eine Klarung dréngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [787], offen gelassen,
aber wohl tendenziell bejahend Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in
Deutschland, in: Kurt FaBbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht,
Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [70].

1% Abweichend Helmut Schulze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), GK-BImSchG, Stand: Sept. 2011, §
47 d Rn. 15, der doch etwas blumig von ,,Verwaltungsorgantreue* spricht. Aus BVerwG, U. v. 28.7.1989 - 7 C
65.88 - BVerwGE 82, 266 = DVBI 1990, 46 = NJW 1990, 266 = UPR 1989, 449 ergibt sich nichts anderes. Dort
wird allein der (materiell-rechtliche) Gesichtspunkt der Ricksichtnahme behandelt, welche Verwaltungstrager
sich wechselseitig schulden. Eine Verfahrensbeteiligung wird in dieser Entscheidung nicht thematisiert.

10 wvgl. so aber Ulrich Blaschke, Larmminderungsplanung — Der Schutz vor Umgebungslarm durch
Léarmkartierung und Larmaktionsplanung, 2010, S. 345 ff.; Helmut Schulze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing
(Hrsg.), Gemeinschafts-Kommentar, Stand Sept. 2011, § 47d Rn. 97; dazu neigend wohl auch Pascale Cancik,
Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt Falbender/Wolfgang Koéck
(Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [70 mit Fun. 35].
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teilen konnen, welche Gesichtspunkte planerisch abgearbeitet werden kénnen und MaR-
nahmen zum Zwecke der Effektivitat der Zielverwirklichung festgelegt werden sollten,
soweit die ,,angedachten* MaBBnahmen sachlich in ihren Aufgabenbereich fallen. Aus die-
ser ZweckmaéRigkeit resultiert indes noch keine Rechtspflicht. Das ist der entscheidende
Punkt. Unterléasst die Gemeinde eine Beteiligung des Tragers ¢ffentlicher Verwaltung, so
liegt darin nicht bereits ein Verfahrensmangel.'% Wohl aber ist es denkbar, dass ein we-
sentlicher Aspekt entscheidungstragend in der planerischen Abwégung unbericksichtigt
bleibt. Dann liegt kein verfahrensrechtliches, sondern ein inhaltliches Defizit vor.

(3) Aus der Entstehungsgeschichte des § 47d BImSchG ist erganzend zu berichten: der
Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 13.8.2004 (BTags-Drs. 15/3782) sah eine sehr
differenzierte Beteiligung von Behdrden vor. Der Gesetzesentwurf unterschied zwischen
einem Larmaktionsplan, der ein Wohngebiet betraf, und einem solchen, der die Umgebung
von ,,Hauptlarmquellen* (Hauptverkehrsstralien, Ballungsrdume) erfassen sollte. Im ersten
Falle war eine Beteiligung von Behdrden oder Trégern ¢ffentlicher Belange nicht vorgese-
hen (vgl. 8 47d den Entwurfs). Im zweiten Falle waren Behdrden und Trager 6ffentlicher
Belange zu beteiligen, wenn der Larmaktionsplan ihren Aufgabenbereich beriihrte (vgl. §
471 Abs. 1 des Entwurfs). Die Beteiligung sollte in einer friihzeitigen Unterrichtung und in
der Aufforderung um Stellungnahme geschehen. Die beteiligten Behorden und Tréger 6f-
fentlicher Belange hatten einen ihren Aufgabenbereich beriihrenden ,,Planungsbeitrag™ zur
Verflgung zu stellen. Der Regierungsentwurf fand nicht die Billigung des Bundesrates.
Das Gesetz gewordene Fassung ist das Ergebnis des Vermittlungsverfahrens nach Mal3ga-
be des Art. 77 Abs. 2 GG.'®®

3.3 Interkommunale Abstimmungsarbeit?'*

(1) Larmaktionsplane kdnnen Verkehrsverlagerungen auslosen (vgl. auch unten S. 90).
Die Gefahr von Verkehrsverlagerungen erfordert im Grundsatz einen integrierten Ansatz,
um die Erfahrungen mit der Beforderung durch nachhaltige Verkehrstrédger zu verbessern
und diese attraktiver und gleichzeitig die die Umwelt belastenden Verkehrstrager weniger
attraktiv zu machen. Dieser integrierte Ansatz ist an sich auch bei der Mal3nahmenplanung
in Luftreinhalte- und Larmaktionsplanen und Verkehrsentwicklungspléanen zu verfolgen.
Dies schafft Rechtssicherheit fir die Kommunen, die solche integrierten Planungsansétze
verfolgen. Wie in diesem Zusammenhang etwa Verkehrsdienstleistungen erbracht werden,
wird mittelfristig weiterhin auf regionaler und lokaler Ebene entschieden werden. Art. 8
Abs. 6 RL 2002/49/EG sieht nur vor, dass benachbarte Mitgliedstaaten bei den Aktions-
planen fur die Grenzgebiete zusammenarbeiten.

192 Andere Problemsicht wohl Dominik Kupfer/Melanie Wetzel/Wolfgang Wahl, in: Ministerium fiir Verkehr

und Infrastruktur Baden-Wdarttemberg (Hrsg.), Strategie fiir einen larmarmen Verdichtungsraum — Leitfaden zur
Aufstellung von Lérmaktionsplanen in interkommunaler Zusammenarbeit, 2011, S. S.30f. und 35
(www2.um.baden-wuerttemberg.de/servlet/is/.../Leitfaden.pdf?).

183 BTags-Drs. 15/5734 vom 15.6.2005. Die Niederschriften des Vermittlungsausschusses sind nunmehr verof-
fentlicht, vgl. Protokolle des Vermittlungsausschusses des Deutschen Bundestages und des Bundesrates. 1.-14.
Wahlperiode 1949-2002. Mikrofiche-Edition / Protokolle.

104 Lit.: Dominik Kupfer, Die Aufstellung von Larmaktionsplanen in interkommunaler Zusammenarbeit, in:
VBIBW 2011, 128-136; Dominik Kupfer/Melanie Wetzel/Wolfgang Wahl, in: Ministerium fir Verkehr und
Infrastruktur Baden-Wurttemberg (Hrsg.), Strategie fur einen larmarmen Verdichtungsraum — Leitfaden zur
Aufstellung von Larmaktionsplanen in interkommunaler Zusammenarbeit, 2011.
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(2) Der Bundesgesetzgeber hat im Grundsatz diec Gemeinde als den lokal ,,zentralen* Ort
als Trager der Larmaktionsplanung vorgesehen. Das mag fir eine quellenorientierte Sicht-
weise eine gewisse Plausibilitat haben.'® Dass daraus zugleich in engen Siedlungsraumen
Fragen der interkommunalen Zusammenarbeit resultieren, liegt auf der Hand. Eine rechtli-
che Regelung, &hnlich etwa § 2 Abs. 2 BauGB, fehlt. Auch eine Regionalplanung, die hier
steuernd eingreifen konnte, ist nicht vorgesehen. In Baden-Wiirttemberg hat sich eine ,,In-
terkommunalen Arbeitsgemeinschaft Larmaktionsplanung* (IKAG-LAP) gebildet. lhre Er-
fahrungen haben ihren Niederschlag in dem Leitfaden von Dominik Kupfer/Melanie Wet-
zel/Wolfgang Wahl, in: Ministerium flr Verkehr und Infrastruktur Baden-Wiurttemberg
(Hrsg.), Strategie fur einen larmarmen Verdichtungsraum — Leitfaden zur Aufstellung von
Larmaktionsplanen in interkommunaler Zusammenarbeit, 2011 gefunden.

(3) Die planerischen Weichenstellungen sollten nicht isoliert flr die jeweilige Gemeinde
vorgenommen werden. Vielmehr sollten die Akteure priifen, ob die Aufgabe gemeinsam —
zumindest abgestimmt, am besten sogar arbeitsteilig — mit anderen Gemeinden in Angriff
genommen werden kann, die ebenfalls im Begriff sind, Larmaktionsplane aufzustellen. Die
raumliche Abgrenzung und damit die Beantwortung der Frage, welche Gemeinden bei der
Aufstellung von Larmaktionspldnen zusammenarbeiten sollten, sind anhand von sachli-
chen wie auch politisch-organisatorischen Kriterien zu beantworten. Im Hinblick auf ei-
ne anzustrebende Kooperation mit den staatlichen Fachbehdrden oder auch mit Landkrei-
sen und Regionalverbanden kann sich die rdumliche Abgrenzung an den entsprechenden
Verwaltungseinheiten orientieren. Aus organisatorischen Aspekten, d.h. um die Hand-
lungsfahigkeit und Effizienz der Organisation zu gewahrleisten, empfiehlt sich allerdings
eine Beschrankung der Mitgliederzahl.'® Die Gebietsabgrenzung kann sich z.B. durch
grofRraumige StralBenverbindungen oder durch topografische Grenzen ergeben, sodass bei
entsprechenden Malinahmen innerhalb der Kommunen die potentiellen Verkehrsverlage-
rungen auf das Untersuchungsgebiet der Arbeitsgemeinschaft begrenzt werden.

Beispiel: Werden z.B. in einer Kleinstadt A geschwindigkeitsreduzierende Mal3nah-
men an der hochbelasteten Durchfahrt der Bundesstraf3e in Erwagung gezogen, emp-
fiehlt sich die Zusammenarbeit mit den Gemeinden B und C entlang der parallelen
LandesstraRe, welche bereits heute bei Uberlastung der Bundesstrale als Ausweich-
route dient. Durch ein abgestimmtes MaRnahmenbindel tber die Bundes- und Lan-
desstral’e kann eine unerwinschte dauerhafte Verkehrsverlagerung auf die Landes-
stralBe verhindert und die Larmsituation in den drei Kommunen insgesamt verbessert
werden. Ein rechtlicher Zwang zur interkommunalen Kooperation besteht allerdings
nicht.

%5 50 wohl Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt

Fallbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht. Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [69]; daraus ableitend eine Selbstverwaltungsfunktion der Gemeinde Dominik Kupfer,
Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevoélkerung vor Umgebungslarm? - Eine Klarung
drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791.

1% Dominik Kupfer/Melanie Wetzel/Wolfgang Wahl, in: Ministerium fiir Verkehr und Infrastruktur Baden-
Warttemberg (Hrsg.), Strategie fir einen larmarmen Verdichtungsraum — Leitfaden zur Aufstellung von
Larmaktionsplénen in interkommunaler Zusammenarbeit, 2011, S. 13 f.
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3.4 Notwendigkeit einer Strategischen Umweltpriifung?*”’

Im Einzelfall kann zu prifen sein, ob der Larmaktionsplan durch die Festlegung der MaR-
nahme SUP-pflichtig wird. Larmaktionsplane z&hlen zu den konditional SUP-pflichtigen
Plianen und Programmen im Sinne des § 14b Abs. 1 Nr.2 in Verb mit Anlage 3 Nr.2.1
UVPG.'® Das dirfte derzeit wohl eher theoretischer Natur sein. Es kénnte dann im Einzel-
fall einmal anders sein, wenn es zu einer weiteren Konvergenz mit anderen Umweltpléanen
(Luft Verkehr) kommt.'%°

3.5 Beteiligung des Gemeinderates?

(1) Ob in Gemeinden der Gemeinderat (Stadtvertretung) zu beteiligen ist, ist zweifelhaft.
Die Beantwortung der Frage héngt u.a. davon ab, ob man die Aufstellung eines Larmakti-
onsplanes als eine vom Bundesgesetzgeber den Gemeinden zugewiesene Aufgabe der
kommunalen Selbstverwaltung ansieht (vgl. oben S. 13 ff.). Aus der Sicht der RL
2002/49/EG lasst sich dazu nichts sagen. Immerhin stellt die betonte Forderung nach Mit-
wirkung der Offentlichkeit einen Hinweis auf eine insoweit funktional zuordnete ,,eigene*
Legitimationsgrundlage. Eine allgemeine Meinung hat sich zu diesem Problemkreis noch
nicht gebildet.

Bislang hat sich als Obergericht nur das OVG Lineburg (2014) geéuliert, allerdings nicht
entscheidungstragend.’*® Das Obergericht nimmt in einem Verfahren auf Zulassung der
Berufung kurzerhand an, der Larmaktionsplan miisse ,,von den fir die Willensbildung in
der Gemeinde zustandigen Organen beschlossen worden® sein. Das Gericht entscheidet
sich damit fir eine bestimmte Interpretation einer offenen Frage. Das OVG Lineburg
meint ohne weitere Problematisierung, die Aufstellung von Larmminderungspléanen ,,diirf-
te* als Teil der ortlichen Planung dem Selbstverwaltungsrecht unterfallen. Das ist nun alles
andere als gewiss.**! Man darf vermuten, dass sich das Gericht von der suggestiven Wort-

07 Lit.: Alfred Scheidler, Strategische Umweltprifung fur Luftreinhaltepléne, in: ZUR 2006, 239-243; Ernst-
Hasso Ritter, Planungscontrolling: Konsequenz aus der Pflicht zur Strategischen Umweltpriifung, in: DOV 2005,
929-935; Alfred Scheidler, Strategische Umweltpriifung fir Larmaktionspléne, in: NuR 2005, 628-634; Thomas
Schomerus/Jan Busse, Zur Umsetzung der Richtlinie Uber die Strategische Umweltprifung in das deutsche
Recht, in: NordOR 2005, 398-405.

108 Eine Strategische Umweltpriifung ist bei Planen und Programmen durchzufiihren, die in der Anlage 3 Nr. 2
zum UVPG aufgefiihrt sind und fur Entscheidungen Uber die Zuldssigkeit von in der Anlage 1 zum UVPG
aufgefiihrten Vorhaben oder von Vorhaben, die nach Landesrecht einer Umweltvertréglichkeitspriifung oder
Vorprifung des Einzelfalls bedirfen, einen Rahmen setzen. In Anlage 3 Nr. 2 sind die Larmaktionsplane aufge-
nommen.

1% pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt
Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [709 mit Ful. 31]; Klaus F. Gérditz, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht | [Stand: 2011], UVPG § 14b
Rn. 36; vgl. auch ndher Wolfgang Appold, in: Hoppe/Beckmann (Hrsg.), UVPG, 4. Aufl. (2012), § 2 UVPG
Rn. 109; vgl. ferner Alfred Scheidler, in: NuR 2005, 628 [629 ff.].

110 OVG Liineburg, B. v. 10.1.2014 - 12 LA 68/13 - NordOR 2014, 200 (L) = NdsVBI 2014, 203 mit Anm. Jorg
Berkemann, Kommunale Larmaktionsplanung (§ 47d BImSchG) - Das (unionsrechtliche) Recht richtig anwen-
den!, in: NordOR 2015, 1-8.

11 5o auch Pascal Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: FaRben-
der/Kdck (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht. Baden-Baden, 2013, S. 65-86 (68); Hel-
mut Schulze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), GK-BImSchG, Stand: Sept. 2011, § 47e Rn. 4; Rudiger
Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation zur 33. wissenschaftli-
chen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. (101 f.).



38

wahl ,,Gemeinde* beeindrucken ldsst. Priift man die vom OVG Liineburg fiir seine Mei-
nung angefiihrten Zitate, lassen diese jedenfalls eine vertiefende Begriindung vermissen.**?

(2) Soweit die Gemeinden fir die Aufstellung von L&rmaktionsplédnen zustandig sind, tre-
ten nach Ansicht von Dominik Kupfer (2012) die einschldgigen kommunalrechtlichen Re-
gelungen neben die Vorgaben des § 47 d III BImSchG. Bundesrecht und landesrechtliches
Kommunalrecht greifen ineinander, ahnlich wie bei der Aufstellung von Bauleitplanen.**?

(3) Pragmatische Losung. Wenn man davon ausgeht, dass die ,,Gemeinde* mit dem Er-
lass eines Larmaktionsplanes als ,,Selbstverwaltungskorperhaft™ handelt, steht damit noch
nicht fest, wer im Rahmen der kommunalrechtlichen ,,Gewaltenteilung® dafiir zustéindig
ist. Organe der Gemeinde sind nach § 28 Abs. 1 GemO RP der Gemeinderat und der Blir-
germeister. Sie verwalten die Gemeinde nach den Bestimmungen der GemO RP. Weiteres
regelt 8 32 GemO RP in Verb. mit 8 47 GemO RP (vgl. oben S. 12 ff.). Der Birgermeister
leitet die Gemeindeverwaltung. Neben den ihm gesetzlich oder vom Gemeinderat ibertra-
genen Aufgaben obliegen ihm u.a. ,,die laufende Verwaltung® (vgl. § 47 Abs. 1 S. 2 Nr. 3
GemO RP). Man wird den Erlass eines Larmaktionsplanes nicht als einen Fall der ,,laufen-
den Verwaltung® anzusehen haben. Geht man hingegen davon aus, dass die ,,Gemeinde*
mit dem Erlass eines Larmaktionsplanes nicht als ,,Selbstverwaltungskorperhaft™ handelt,
sondern als staatliche Behorde, sind die 8§ 32, 47 GemO RP zwar nicht maligebend. Dann
handelt der Biirgermeister als ,,staatliche Behorde®. Die formale Zustindigkeit des Ge-
meinderates ist dann nicht gegeben. Es ist in diesem Falle gewiss zul&ssig, den Gemeinde-
rat zu unterrichten. Das durfte auch der Fall sein, wenn man die Verbandsgemeinde als
,Gemeinde* als zustdndig betrachtet.

3.6 Zustimmung des Verbandsgemeinderates?

Das Zusammenspiel zwischen Ortsgemeinde und Verbandsgemeinde erscheint dem Gut-
achter wenig deutlich (vgl. oben S. 12 ff.). In einer Bekanntmachung der Verbandsgemein-
de Herxheim vom 13.2.2015 wird angegeben, der Verbandsgemeinderat habe dem Entwurf
des L&rmaktionsplanes der Verbandsgemeinde Herxheim ,,zugestimmt®. Das ldsst sich da-
hin verstehen, dass nicht die Ortsgemeinde, sondern die Verbandsgemeinde Herxheim ei-
nen L&rmaktionsplan erlassen will (vgl. dazu auch unten S. 108 ff.).

112

Das OVG Luneburg zitiert: Rupert Stettner, in: Ule/Laubinger/Repkewitz, Bundes-Immissionsschutzgesetz,

Bd. 2, Vor 8§ 47a- 47f Rn. B9; Alfred Scheidler/Klaus Tegeder, in: Feldhaus, Bundesimmissionsschutzrecht,
Bd. 1, Teil 1l, § 47e Rn. 8; Riidiger Engel, NVwZ, 2010, 1991 (1998) und nochmals Alfred Scheidler, DVBI.
2005, 1344 (1347); problematisierend immerhin VG Freiburg, U. v. 25.7.2014 - 5 K 1491/13 - juris Rn. 33; vgl.
dagegen Reinhard Sparwasser/Ridiger Engel, Aktionspléne des Luftreinhalte- und Larmschutzrechts im Span-
nungsfeld zwischen deutschem und européischem Recht, NVwZ 2010, 1513; Dominik Kupfer, Larmaktionspla-
nung - effektives Instrument zum Schutz der Bevolkerung vor Umgebungslarm?, NVwzZ 2012, 784.

113

Dominik Kupfer, L&rmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevdlkerung vor Umge-

bungsldrm? - Eine Klarung dréngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [785 mit Fuf3n. 5].
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4. Verknuipfung des Larmaktionsplanes mit der Bauleitplanung***

(1) Lé&rmaktionspléne sind Plane des Immissionsschutzrechts. Sie sind im Rahmen der
kommunalen Bauleitplanung gemaR 8 1 Abs. 6 Nr. 7g BauGB als Belang abwégungsbe-
zogen zu beachten.**® Die Larmminderungsplanung nach § 47a ff. BImSchG soll einer
Verminderung des Wohnwerts vorbeugen und vor der Zunahme von Larm in bisher ruhi-
gen Gebieten schiitzen.**® Im Rahmen der Larmminderungsplanung ist dazu insbesondere
eine Larmkartierung erforderlich. Auf deren Grundlage kann ein entsprechendes Konzept
zur Durchfliihrung von larmmindernden MalRnahmen erstellt werden. Dabei sind samtliche
pragenden Larmquellen zu berticksichtigen. Allerdings kann sich die planerische Abwa-
gung Uber den Inhalt des Larmaktionsplanes hinwegsetzen (vgl. 8 47d Abs. 6 in Verb. mit
§ 46 Abs. 6 S. 2 BImSchG).*’

(2) Der Bebauungsplan ist ,,Planung® im Sinne des § 47 Abs. 6 Satz 2 BImSchG.*® Sind
Tréager des Larmaktionsplanes und Gemeinde als Trager der Bauleitplanung identisch, wird
es hier schwerlich Konfliktlagen geben.

IV. Inhalt eines Larmaktionsplanes (Festlegung von MalRnahmen)
1. Vorbereitende Erwéagungen
1.1 Allgemeine Zielsetzung des Larmaktionsplanes

(1) Zu betonen ist zundchst die Aufgabe des Larmaktionsplanes. Die Aufgabenstellung
folgt der Zielsetzung der Richtlinie 2002/49/EG. Deren englischer Titel sagt es, wie er-
wahnt, deutlicher als die deutsche Ubersetzung. Es geht um ,,management of environmen-
tal noise®. Daher erfasst die Richtlinie auch ,,unerwiinschte” Gerdusche. Gemeint ist ein
globales, gleichwohl lokales Konzept. Es geht nicht allein um die Bekampfung gesund-
heitsgefahrdender Larmkulissen. Das ware eine unzuldssige Verkirzung der Zielsetzung
der Richtlinie 2002/49/EG. Die Umgebungslarm-Richtlinie geht von der Entwicklung und

14 Lit.: Alfred Scheidler, Bedeutung von Planen des Immissionsschutzrechts fiir die gemeindliche Bauleitpla-

nung als Umweltplanung, in: Immissionsschutz 2012, 132-137; Pascale Cancik, Umweltrechtliche Aktionsplane
in der Bauleitplanung - eine Annéherung an Probleme der Verzahnung von Planungsinstrumenten, in: DVBI
2008, 546-555; Steffen Nozon/Heinz Mazur/Christian M. Weisner, L&rmminderung in laufenden Planverfahren.
Der § 47a BImSchG als Hilfsmittel zur Durchsetzung von LarmminderungsmaBnahmen beim Umbau einer in-
nerstadtischen Hauptverkehrsstrae im empfindlichen Siedlungsgefiige der Rostocker Sudstadt, in: Zeitschrift
fur L&rmbek&mpfung 3/2004.

115 Alfred Scheidler, Bedeutung von Plénen des Immissionsschutzrechts fiir die gemeindliche Bauleitplanung
als Umweltplanung, in: Immissionsschutz 2012, 132-137. Vgl. auch Martin Kment, Umweltprifung bei der
Aufstellung von Flachennutzungsplanen und Landschaftsplanen - Uberlegungen zur Verfahrensintegration, in:
UPR 2007, 85-90.

16 vgl. zur Ausweisung ruhiger Gebiete u.a. Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2008
LUmweltschutz im Zeichen des Klimawandels®, Juni2008, Rn. 839. Vgl. informativ Eckhart Heinrichs/Jorg
Joswig, Abschlussbericht Ruhige Gebiete zur Larmaktionsplanung in Miinchen vom 5.1.2012.

17 Alfred Scheidler, Bedeutung von Planen des Immissionsschutzrechts fiir die gemeindliche Bauleitplanung
als Umweltplanung, in: Immissionsschutz 2012, 132-137.

18 v/gl. Alexander Schink, Immissionsschutz in der Bauleitplanung, in: UPR 2011, 41-50 [49 f.].
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Abarbeitung eines nach Dringlichkeiten abgestuften langfristigen Handlungskonzepts
als Grundlage einer dynamischen Larmaktionsplanung aus.™®

Die inhaltliche Zielvorgabe wird durch vier Gesichtspunkte bestimmt:

Gesundheitsschutz durch Larmbek&mpfung

Larmbeléstigungen unterhalb der Gesundheitsgefahrdung?°
(larmquelleniibergreifende) Gesamtlarmbetrachtung des Gebietes*
Ruhezonen (Vorsorgegedanke) — ,,ruhige Gebiete*

Art. 191 Abs. 2 AEUYV legt fest, dass die Umweltpolitik der Union auf ein hohes Schutz-
niveau ausgerichtet zu sein hat. Diese Zielvorgabe beruht auf den Grundsétzen der Vorsor-
ge und Vorbeugung, auf dem Grundsatz, Umweltbeeintrachtigungen vorrangig an ihrer
Quelle zu bekampfen, sowie auf dem Verursacherprinzip.'** Diese unionsrechtlichen
Grundsatze sind geschriebene und ungeschriebene Inhalte der RL 2002/49/EG*?® und in-
soweit fir die unionsrechtskonforme Auslegung und Anwendung der 88 47a ff. BImSchG
innerstaatlich beachtlich.

1.2 Ruckkoppelung zur Bestandsaufnahme der Larmkartierung

(1) Aus der RL 2002/49/EG lassen sich Larmwerte nur begrenzt ableiten.** Die ,,Vorliu-
fige Berechnungsmethode fiir den Umgebungsldrm an Stralen (VBUS) vom 22. Mai
2006 (BANnz. 154a vom 17.8.2006) ist in des Wortes Sinne nur vorlaufig, um dem Konzept
der RL 2002/49/EG zum Zwecke der Larmkartierung einstweilen zu geniigen. Entspre-
chendes gilt fiir die ,,Vorldufige Berechnungsmethode zur Ermittlung der Belastetenzahlen
durch Umgebungslarm* (VBEB) vom 9. Februar 2007 (BAnz. Nr. 75 vom 20.4.2007). In
einigen Landern sind zusatzlich Projektzahlen in Rundschreiben oder ministeriellen Erlas-
sen angegeben.'®

119 v/gl. Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor Umge-
bungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [785]; vgl. auch Anhang V Nr. 1
Spiegelstrich 10 RL 2002/49/EG.

% Vgl. Art. 3 lit. a RL 2002/49/EG, § 47b Nr. 1 BImSchG.
21 vgl. Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevolkerung vor
Umgebungsldarm? - Eine Kléarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [786]; vgl. ferner
Hansmann, Rechtsprobleme der Larmminderungsplanung, in: Fiihr/Wahl/Wilmowsky (Hrsg.), Festschr. f. E.
Rehbinder, 2007, S. 331 (348 f.); Franz-Josef Feldmann, Wandel im L&rmschutz - Die Umgebungsléarmrichtlinie
und ihre Umsetzung in deutsches Recht, in: ZUR 2005, 352-358 (357); Moradi Karkaj, Die
Gesamtlarmbewertung im Immissionsschutzrecht, 2008, S. 288 f., instruktiv BTag-Drs. 15/3782, S. 27.
122 vgl. Jérg Berkemann, in: ders./Giinter Halama, Handbuch zum Recht der Bau- und Umweltrichtlinien der
EG, 2. Aufl., S. 48 f. Rn. 32 ff.
2 vgl. Erwigungsgrund Nr. 1 (Gewihrleistung eines hohen Gesundheits- und Umweltschutzniveaus, wobei
eines der Ziele im Larmschutz besteht); Art. Abs. 1 S. 1 1 (Festlegung eines gemeinsamen Konzepts, um vor-
zugsweise schadliche Auswirkungen, einschlieBlich Beldstigungen, durch Umgebungslarm zu verhindern); Er-
wagungsgrund Nr. 8 S.2, Art. 2 I, Art. 8 Abs. 1 S. 2, Art. 11 Abs. 2 lit. ¢ (Schutz ruhiger Gebiete), jeweils RL
2002/49/EG.
124 v/gl. verneinend BVerwG, B. v. 14.5.2008 - 4 B 43.07 — juris; BVerwG, U. v. 13.10.2011 - 4 A 4000.09 —
juris, jeweils zum Fluglarm; ebenso VGH Mannheim, U. v. 25.4.2012 - 5 S 927/10 — juris Rn. 67.
125 vgl. auch naher Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung
vor Umgebungslarm? - Eine Kl&rung dréngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [785]. Vgl. auch
Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Immissionsschutz (LAI), Umsetzung der Richtlinie 2002/49/EG uber die
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(2) Um eine moglichst umfassende und ausgewogene Bewertung einer MaRnahme und
damit eine echte Vergleichbarkeit zu gewahrleisten, kénnen insbesondere folgende Krite-

rien angewendet werden:'?®

J Miggerung der Anzahl der vom Umgebungslarm erheblich betroffenen Einwoh-
ner—';

e Ermittlung der Belastungsschwerpunkte und Bewertung;*?

e Reduzierung der Larmbelastungssituation insgesamt;

e Analyse der Summation in Abwendung einer frihzeitigen Segmentierung der
Larmaquellen;*?

e Kosten der MalRnahme;

e mittelbare positive Wirkungen der MaBnahme: tber die unmittelbare Larmreduzie-
rung hinausgehender, weiterer Nutzen der MalRnahme (vermiedene Larmkosten,
Verbesserung der Luftqualitat, Synergien);

e mittelbare negative Wirkungen der MaRnahme: insbesondere verkehrsverlagernde
Effekte, Verschlechterung der Luftqualitat;

e mittel- und langfristige Strategie zur nachhaltigen Verbesserung der L&rmbelas-
tungssituation.*®

2. Festlegung von ergebnisbezogenen Zielen — Autonome Entscheidung der Gemeinde
2.1 Prinzipielle Offenheit des MaRnahmenkatalogs

(1) Die Ziele eines Larmaktionsplans sind gebietsbezogen und grundsatzlich auch gebiets-
bezogen umzusetzen.*** Die prinzipielle Offenheit des MaBnahmenkatalogs ist Ausfluss
der materiell-rechtlichen Grundprinzipien, auf denen die Umgebungsldrm-Richtlinie auf-
baut.*? Eine ,,Aktionsplanung® setzt begriffsnotwendig MaRnahmen voraus, die (iiber-
haupt) geeignet sind, La&rmprobleme und Larmauswirkungen tatséchlich zu regeln (vgl.

Bewertung und Bek&mpfung von Umgebungsldrm in Deutschland [Bericht Uber die Erfahrungen aus dem
Vollzug der ersten Phase der Larmkartierung und -aktionsplanung nach Bundes-Immissionsschutzgesetz unter
Einbindung der kommunalen Ebene und Vorschlag fiur die Gestaltung der zweiten Phase], erste Fassung vom
30.8.2007, nunmehr Stand: 29. 4. 2010, S. 3.

126 50 darstellend Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung
vor Umgebungslarm? - Eine Klarung dréangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [789].

127" MaRstab hierfiir kann die sog. Larmkennziffer sein, vgl. naher Dominik Kupfer/Melanie Wetzel/Wolfgang
Wahl, in: Ministerium fur Verkehr und Infrastruktur Baden-Wirttemberg (Hrsg.), Strategie fiir einen larmarmen
Verdichtungsraum — Leitfaden zur Aufstellung von Larmaktionsplénen in interkommunaler Zusammenarbeit,
2011, S. 38.

28 Dije Schwerpunkte miissen sich aus der Larmkartierung ergeben. Die Schutzwiirdigkeit ist bewertend
festzustellen, vgl. Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der L&rmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt
Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [72] unter Bezug auf Christian Heitsch, in: Michael Kotulla (Hrsg.), BImSchG (Stand: Dez. 2007), § 47d
Rn. 15; Klaus Hansmann/Marc Rdckinghausen, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht Bd. Ill, § 47d Rn. 13
(Stand Juni 2005).

129 vgl. dazu auch Klaus MeRerschmidt, Europaisches Umweltrecht, 2011, S. 836 Rn. 19.

130 vgl. Anhang V Nr. 1 Spiegelstriche 9 f. RL 2002/49/EG.

B vgl. OVG Bremen, U. v. 18.2.2010 - 1 D 599/08 — NordOR 2010, 265 (L) = juris Rn. 43.

132 vgl. Jarass, BImSchG, 9. Aufl. (2012), § 47d Rn. 6; Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives
Instrument zum Schutz der Bevdlkerung vor Umgebungslarm? - Eine Klarung dréngender Rechtsfragen, in:
NVwZ 2012, 784-791 [785].
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auch Art. 3 lit.t RL 2002/49/EG). Andere MaBnahmen sind unzuldssig, iibersteigen auch
die Kompetenz des Entscheidungstragers.

(2) Gleichwohl muss der Larmaktionsplan seinem Inhalt nach bestimmte, handlungs- und
ergebnisorientierte MaBnahmen benennen. Maligebender Orientierungspunkt ist der Ge-
sichtspunkt der Zielerreichung. Der Aktionsplan enth&lt damit zwei wichtige Inhalte. Er
muss neben der eher feststellenden Befundaufnahme [1] seine Ziele definieren und [2] die-
sen so festgelegten Zielen Malinahmen der Zielverwirklichung zuordnen. Dieser doppelte
Inhalt des Aktionsplanes ergibt sich aus § 47d Abs. 1 Satz 3 BImSchG in Verb. mit Art. 8
Abs. 1 UADbs. 2 RL 2002/49/EG. Welche MaRnahmen festgelegt werden, stellt § 47d Abs.
1 Satz 3 BImSchG ,,in das [planerische] Ermessen der zustandigen Behorde«.**® Erwahnt
wurde bereits, dass die Gemeinde als Planungstréager des L&rmaktionsplanes in diesem
Sinne eine larmbezogene Stadtebaupolitik betreiben darf und aus der Zielsetzung der Um-
gebungslarm-RL auch betreiben muss. Damit ist vereinbar, im Sinne des unionsrechtlichen
Managementansatzes mittel- und langfristige Ziele zu definieren und so in der Umsetzung
Schritt fir Schritt vorzugehen. Das folgt mittelbar aus dem Grundsatz der planerischen
Prioritdt (vgl. Art. 8 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2002/49/EG). Ein derartiges ,,gestrecktes* Kon-
zept muss allerdings erkennbar sein.

(3) Rechtmaligkeit der MaRnahmen. Selbstverstandlich darf der Larmaktionsplan nur
Malnahmen zur Umsetzung festlegen, welche nach der geltenden Rechtsordnung zuléssig
sind. Insoweit schaffen weder 8 47d BImSchG noch der Aktionsplan selbst eine Erméchti-
gungsgrundlage. Greift daher die Umsetzung einer in einem Larmaktionsplan festgelegten
MaRnahme in Grundrechte ein, darf dies nur auf der Grundlage und in Anwendung einer
gesetzlichen Ermachtigungsgrundlage geschehen.®®* Legt z.B. ein Larmaktionsplan eine
MalRnahme fest, die von den zustdndigen Fachbehorden nach geltender Rechtsordnung
nicht umgesetzt werden kann, weil es an der erforderlichen gesetzlichen Erméachtigungs-
grundlage fehlt oder deren Voraussetzungen nicht erfillt sind, verstoRt diese Festlegung im
Larmaktionsplan gegen das allgemeine Gebot der Planerforderlichkeit. Die Festlegung der
MaRnahme ist rechtlich ungeeignet.**

2.2 Malnahmekatalog des Larmaktionsplanes
(1) Der Katalog der MaRnahmen ist nicht begrenzt.** Zu nennen sind u.a.: Verkehrspla-

nung, Raumordnung, auf die Gerduschquelle ausgerichtete technische MaRnahmen, Wahl
von Quellen mit geringerer Larmentwicklung, Verringerung der Schalllibertragung, aber

133 Art. 8 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2002/49/EG lautet: ,Die in den Plinen genannten Mafnahmen sind in das Ermes-
sen der zustdndigen Behdrden gestellt, sollten aber insbesondere auf die Prioritdten eingehen, die sich gegebe-
nenfalls aus der Uberschreitung relevanter Grenzwerte oder aufgrund anderer von den Mitgliedstaaten festgeleg-
ter Kriterien ergeben, und insbesondere fir die wichtigsten Bereiche gelten, wie sie in den strategischen Larm-
karten ausgewiesen wurden.*

B34 Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor Umge-
bungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [787].

35 vgl. BVerwG, U. v. 18.5.2001 - 4 CN 4.00 - BVerwGE 114, 247 = DVBI 2001, 1455 = NVwZ 2001, 1043
= ZfBR 2001, 482 = UPR 2001, 443 = NuR 2001, 636 = BauR 2001, 1692 = BRS 64 Nr. 1 (2001) - Denkmal-
schutz-Fall.

13 vgl. Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt
Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [72].
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auch grundsétzlich wirtschaftliche Manahmen oder Anreize. Dem Sinn des Management-
ansatzes entspricht es, einen Mix von Malinahmen festzulegen.

(2) Der (gemeindliche) Larmaktionsplan kann (grundsatzlich) jede Malinahme vorsehen,
welche die deutsche Rechtsordnung als zuldssig vorsieht. Dass der Aktionsplan dazu auch
im Ubrigen dem materiellen Recht genligen muss, versteht sich von selbst. Ob die MaR-
nahme einem bestimmten Rechtsbereich zuzuordnen ist, ist allerdings unerheblich.**" Die-
ser Zusammenhang wird durch die Verweisung des 8 47d Abs. 2 BImSchG auf Anhang V
Nr. 2 der Umgebungslarm-RL 2002/49/EG bestatigt. Dort heif3t es:

,»2. Die zustindigen Behorden konnen jeweils fiir ihren Zustdndigkeitsbereich zum
Beispiel folgende Malinahmen in Betracht ziehen:

— Verkehrsplanung,

— Raumordnung,

—auf die Gerduschquelle ausgerichtete technische Malinahmen,

— Wahl von Quellen mit geringerer Larmentwicklung,

— Verringerung der Schallbertragung,

— verordnungsrechtliche oder wirtschaftliche MalRnahmen oder Anreize.*

(3) Wenn im Richtlinientext von ,,zustdndigen Behorden* gesprochen wird, dann sind das
diejenigen Behorden, die der bereits erwahnte Art. 8 Abs. 1 UAbs. 1 RL 2002/49/EG
meint. Es muss nochmals hervorgehoben werden, dass die Richtlinie eine Trennung der
Kompetenzen zwischen Aufstellung und konkreter Umsetzung selbst nicht kennt. Fur die
Richtlinie gibt es nur eine ,,zustindige Behorde®, die den Aktionsplan ausarbeitet und die
darin festgelegten MalRnahmen auch umsetzt, in der Sprache der Richtlinie ,,Durchfiihrung
der MaBnahme* (vgl. Art. 8 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2002/49/EG). Es mag mit der Richtlinie
vereinbar sein, dass der deutsche Gesetzgeber die Zustandigkeiten trennt. Das kann das
Unionsrecht im Sinne der Verfahrensautonomie der Mitgliedstaaten tolerieren. Das bedeu-
tet aber keineswegs, dass durch die Trennung der Zustandigkeiten zwischen Aufstellung
und Umsetzung eine Minderung in der Effektivitat eintreten darf. Die Verbindung von
Zielsetzung und Malinahme ist offensichtlich bereits auf der Ebene der Aufstellungsphase
herzustellen.

(4) Haufig erwogene MaBnahmen sind konkretisierend:*®

Temporeduktion (kombiniert mit Umweltschutzzonen)
Begrenzte Durchfahrtverbote

Anderung der Verkehrsfiihrung
Larmschutzvorkehrungen aktiver Art
Larmschutzvorkehrungen passiver Art

Starkung des OPNV

Radwegausbau

Veranderung des StraRenbelags

137
138

33.

Wie hier Hans D. Jarass, BImSchG, 10. Aufl. 2013, § 47d Rn. 6.
Vgl. Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation zur
wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [124]; Pascale Cancik, Stand und

Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt Fabender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle
Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [72].
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Die vorstehenden Malinahmen betreffen den Verkehr selbst. Larmschutz ist auch durch
gezielte (phantasievolle) Wohn- und Gewerbebauung méglich, auch durch bestimmte
Flachenausweisung im Flachennutzungsplan (Grunflachen).

(5) Beispiel: MaRnahmen der Geschwindigkeitsbegrenzung.

Beispiel — Tempo 30 km/h. Eine Larmminderung (Minderung des Umgebungs-
larms) kann offensichtlich durch Reduzierung der Geschwindigkeit erreicht werden.
Eine entsprechende Malinahme ist im rechtlichen Sinne eine geeignete Ma3nahme.
Hier sind die La&rmminderungspotentiale besonders hoch. In tatsdchlicher Hinsicht
gilt: Die Reduzierung von 50 km/h auf 30 km/h bei einem angenommenen LKW-
Anteil von 10% ergibt einen 3 dB(A) geringeren Mittelungspegel und einen bis zu 5
dB(A) geringeren Maximalpegel (vgl. gerundet nach Nr. 2.3 der L&rmschutz-
Richtlinien StV).** Die mit der Geschwindigkeitsreduzierung zumeist verbundene
Verstetigung des Verkehrsflusses erschliel3t ein zusatzliches Potential von etwa 1,5
dB(A) niedrigeren Mittelungspegeln und von 4 dB(A) geringeren Maximalpegeln.
Bei der Minderung des Umgebungsldrms geht es nicht um die Umsetzung der weit
héheren Larmsanierungswerte.140

3. Kriterien, bei deren Vorliegen eine Larmaktionsplanung empfehlenswert bzw. erfor-
derlich ist

3.1 Néahere Analyse der Larmbefunde

(1) Die Larmbefunde ergeben sich aus der genauen Analyse der vorgenommenen Larm-
kartierung.*** Es muss versucht werden, aus dem an sich statischen Befundmaterial Ab-
héngigkeiten zu ermitteln. Der Aktionsplan zielt darauf ab, die dort ermittelten Sachverhal-
te in eine Bewertung aufzunehmen. In der zweiten Stufe waren kleinere Ballungsrdume
(vgl. Art. 3 lit. k) RL 2002/49/EG) und Verkehrswege der zweiten Stufe bis zum 30. Juni
2012 zu kartieren und bis zum 18. Juli 2013 zu ,,iiberplanen®.

(2) Der Larmaktionsplan sollte zwischen der Stoérung der Kommunikation (vor allem bei
Tageswerten) und potentiellen Schlafstérungen (nach bei Nachtwerten) unterscheiden. Ei-
ne nachtliche Larmbelastung beginnt nach derzeitigem Erkenntnisstand bei etwa 45 dB(A),
Kommunikationsstérungen bei etwa 55 dB(A). Problematisch ist eine Mehrfachbelastung
durch Uberlagerung mehrerer Larmquellen. Eine klare Lésung von Summationseffekten
gibt es nicht. Nach allgemeiner Auffassung missen vorhandene Larmwerte in Verhaltnis
zur Zahl der Betroffenen (Larmkennziffern [LKZ]) gesetzt werden.

139 Richtlinien fiir straBenverkehrsrechtliche MaRnahmen zum Schutz der Bevélkerung vor Larm (Larmschutz-

Richtlinien-StV) vom 23. November 2007 S 32/7332.9/1/781915.

10 vgl. auch Umweltbundesamt (Hrsg.), Larmbilanz 2010 Untersuchung der Entscheidungskriterien firr festzu-
legende L&rmminderungsmalnahmen in Larmaktionspldnen nach der Umgebungslarmrichtlinie 2002/49/EG,
2011 (Texte 78/2011).

11 vgl. Pascale Cancik, Umweltrechtliche Aktionsplane in der Bauleitplanung - eine Annaherung an Probleme
der Verzahnung von Planungsinstrumenten, in: DVBI 2008, 546-555; Pascale Cancik, Stand und Entwicklung
der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle
Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [73 f].
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(3) Bei der Festlegung der larmminderungsbezogenen Malinahmen ist die Gemeinde nicht
an Rechtsvorschriften gebunden, welche L&rmwerte sie zugrunde legen will. Insbesondere
ist die Gemeinde nicht an (straRenverkehrsrechtliche) Grundsétze der Larmsanierung ge-
bunden. Sie kann — abwégungsbezogen — Grundsétze der Larmvorsorge betreiben. Das
ergibt sich mittelbar aus der Erméchtigung, im Rahmen des Umgebungsldarms fiir ,,ruhige
Gebiete* zu sorgen.'*?

Beispiel: In dem Entwurf eines Larmaktionsplanes (VG Herxheim) heif3t es:
Larmschutz nach den Grundséatzen der Larmsanierung

Die Umsetzung von L&rmschutzmaflnahmen an bestehenden Bundes-, Landes-
und Kreisstraen richtet sich nach den Richtlinien fur den Verkehrslarmschutz an
Bundesstra3en in der Baulast des Bundes (VLarmSchr 97) und den Richtlinien fir
den Larmschutz an Straen (RLS-90) sowie fir Landes- und Kreisstralen zudem
nach einem Schreiben des Ministeriums fir Wirtschaft und Verkehr, Landwirt-
schaft und Weinbau vom 26.05.2010.

Larmschutz nach den Grundséatzen der Larmvorsorge

Fur den Neubau oder fiir die wesentliche Anderung einer StraRe gelten die Rege-
lungen des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) in Verbindung mit der
Verkehrslarmschutzverordnung (16. BImSchV) und der Verkehrswege-
SchallschutzmalRnahmenverordnung (24. BImSchV). Beziglich des Berech-
nungsverfahrens wird auf die RLS-90 verwiesen.

StralRenverkehrsrechtliche MalRhahmen

Strallenverkehrsrechtliche MalRnahmen zum Schutz der Bevolkerung vor Larm
basieren auf § 45 StraRenverkehrsordnung (StVO) und den Richtlinien fir stra-
Renverkehrsrechtliche MalRnahmen zum Schutz der Bevolkerung vor Larm
(L&rmschutz-Richtlinien-StV 2007). Sie gelten fiir bestehende Straflen und regeln
vor allem Geschwindigkeits- und sonstige Verkehrsbeschrankungen, Verkehrs-
verbote und Verkehrsumleitungen.

Welche rechtliche oder abwégende Bedeutung die Verbandsgemeinde Herxheim diesen
Umschreibungen fiir die Festlegungen von MalRnahmen beimessen will, ist dem Gutachter
nicht deutlich. Larmschutz nach den Grundsétzen der Larmsanierung und Stral3enverkehrs-
rechtliche MalRnahmen einerseits und Larmschutz nach den Grundsétzen der Larmvorsorge
andererseits betreffen sehr unterschiedliche Regelungsbereiche. Diese sollte ein Larmakti-
onsplan sorgféltig voneinander trennen.

42 0Ob es ein Verschlechterungsverbot gibt, lasst sich nicht verallgemeinernd beantworten, verneinend VGH

Kassel, U. v. 3.9.2013 - 9 C 323/12.T - DVBI 2014, 459 Rn.83; ebenso OVG Berlin-Brandenburg, U. v.
14.6.2013 - OVG 11 A 10.13 - LKV 2013, 513 Rn. 72 = NuR 2014, 284; vgl. auch VGH Kassel, U. v. 21.8.2009
- 11 C 227/08.T - LKRZ 2010, 66 Rn. 589.
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3.2 Prifung der Handlungsalternativen

(1) Das BImSchG bestimmt keinen speziellen MaRRnahmenkatalog fur die Larmaktions-
planung. Dem Tréager des Larmaktionsplanes stehen daher grundsétzlich alle tatsachlich
und rechtlich méglichen Instrumente zur Bekdampfung und zur (vorsorgenden) Vermeidung
des Umgebungslarms zur Verfligung (siehe oben S. 41, 42, 47). Die Bundesregierung
konnte durch eine Rechtsverordnung Regulierungen bestimmen. Das ist indes bislang nicht
geschehen (vgl. 8 47f Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BImSchG).

(2) Die in Betracht kommenden MaRnahmen sind in Beziehung zum Planungsziel — der
Verbesserung der Larmbelastungssituation — zu setzen und unter Berticksichtigung der
durch die Malinahmen beruhrten Belange zu bewerten (&hnlich 8 2 Abs. 3 BauGB). Meh-
rere alternative Malinahmen sind vor dem Hintergrund der von ihnen jeweils konkret be-
rihrten Belange — im Hinblick auf die Verbesserung der Larmbelastungssituation — zu ver-
gleichen.™*® Die notwendige Tiefe der Bewertung hangt maRgeblich von der inhaltlichen
Reichweite der festzulegenden Malinahme ab.

Hinweis: Beschrénkt sich die MalRnahme inhaltlich darauf, die zustandige Fachbe-
hoérde zur Prifung aufzufordern, ob eine bestimmte MalRnahme zur Verbesserung der
Larmbelastungssituation vor Ort zweckmallig sein kdnnte, sind die Anforderungen
an die planaufstellende Gemeinde gering. Hoéher sind die Anforderungen an eine feh-
lerfreie Abwdagung, wenn beabsichtigt ist, die zustdndige Fachbehdrde in Ausnutzung
der Bindungswirkung gem. § 47d Abs. 6 in Verb. mit § 47 Abs. 6 S. 1 BImSchG zur
Umsetzung einer ganz bestimmten MaBnahme zu verpflichten.**

(3) In der nachfolgenden Abwégung sind AlternativmaRnahmen vor dem Hintergrund
der von ihnen jeweils konkret bertihrten Belange — im Hinblick auf die Verbesserung der
Larmbelastungssituation insgesamt — gegeneinander abzuwégen.'*®> Dazu gehért auch eine
,Machbarkeitstuiberlegung“. Kupfer (2012) verweist auf folgende allgemeine Abwaé-
gungsgrundsatze:

MaBnahmen an der Quelle der Gerauschbelastung haben Vorrang.**°
Aktive Maltnahmen haben Vorrang vor passiven SchallschutzmaRnahmen.
Es gilt das Verursacherprinzip.**’

Je hoher die Belastung larmbetroffener Menschen ist und je starker diese
Belastung reduziert werden kann, desto gewichtigere mit der Manahme
verbundene Nachteile kénnen in Kauf genommen werden.

o Weder eine EinzelmalRnahme noch ein MaRnahmenpaket darf zu
unverhaltnisméliigen Nachteilen flhren (Zumutbarkeitsgrenze).

13 vgl. Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor

Umgebungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [787].

14 vgl. Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor
Umgebungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [787].

5 5o darstellend Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung
vor Umgebungslarm? - Eine Klarung dréngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [789].

Y6 vgl. Art. 191 Abs. 2 S. 2 Alt. 3 AEUV; der Text lautet: ,,Die Umweltpolitik der Union zielt unter
Beriicksichtigung der unterschiedlichen Gegebenheiten in den einzelnen Regionen der Union auf ein hohes
Schutzniveau ab. Sie beruht auf den Grundsdtzen der Vorsorge und Vorbeugung, auf dem Grundsatz,
Umweltbeeintréachtigungen mit Vorrang an ihrem Ursprung zu bekdmpfen, sowie auf dem Verursacherprinzip®.
Y7 Vgl. Art. 191 Abs. 2 S. 2 Alt. 4 AEUV.
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o Bei der Betrachtung ist nicht nur die bestehende Larmsituation, sondern
auch die kunftige Entwicklung zu beriicksichtigen, die sich bereits heute
abzeichnet (Vorsorgeprinzip).

o Fur jede MaRnahme sind auch die in Betracht kommenden raumlichen,
zeitlichen und sachlichen Alternativen zu beachten.*®

e Die MaRnahmen sind auf ihre Kombinierbarkeit zu untersuchen.*

Die Prifung mdglicher Handlungsalternativen ist hinsichtlich deren Machbarkeit empiri-
sche Befundaufnahme, also nicht bereits Gegenstand der Abwagung selbst. Es handelt sich

um die Ermittlung des ,,Abwagungsmaterials“, das seinerseits ,,bewertet” wird (dhnlich § 2
Abs. 3 BauGB).

3.3 Rechtlich zuléassige MaRnahmen der Umsetzung

Der Larmaktionsplan darf solche MalRnahmen festlegen, welche die maRnahmeumsetzende
Behorde auch rechtméRig anordnen kann. Die Gemeinde als Trager des Larmaktionsplanes
muss daher bereits bei der Aufstellung des Larmaktionsplans die VVoraussetzungen derarti-
ger Umsetzungsakte prifen.

V. Autonome Abwéagung der Gemeinde als Trager des Larmaktionsplanes

1. Konfliktanalyse und Abwéagung

(1) Der Larmaktionsplan ist einer planerischen Abwagungsentscheidung ahnlich.*®
Das oben erwéhnte ,,Ermessen‘ im Sinne des § 47d Abs. 1 Satz 3 BImSchG ist in diesem
Sinne zu verstehen.™! Es wire ubrigens fehlerhaft, den Ausdruck ,,Ermessen‘ im Sinne des
deutschen Verwaltungsverfahrensrechtes zu verstehen.’®* Es handelt sich um die Uber-

18 7. B. ganztagige oder nur nachtliche Geschwindigkeitsbegrenzung, Geschwindigkeitsbegrenzung oder

Einbau eines larmschutzoptimierten Fahrbahnbelags. Vgl. OVG Berlin-Brandenburg, NVwZ-RR 2010, 15 (17).
149 Anordnung einer Geschwindigkeitsbeschrankung als Sofortmanahme bis zum Einbau eines
larmoptimierten Asphalts; vgl. Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der
Bevdlkerung vor Umgebungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [790].

10 50 auch Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevolkerung vor
Umgebungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [787]; Pascale Cancik,
Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt Falbender/Wolfgang Koéck
(Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [72]; als Zielplanung
versteht Engel die Aufgabenstellung, vgl. Ridiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in:
GfU (Hrsg.), Dokumentation zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff.
[102 f].

L Wie hier dezidiert und ausfihrlich Helmut Schultze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), Gemein-
schafts-Kommentar, Stand Sept. 2011, § 47d Rn. 77 ff.: ,aktionsplanerisches Gestaltungsermessen®; Ulrich
Blaschke, Larmminderungsplanung. Der Schutz vor Umgebungslarm durch L&rmkartierung und L&rmaktions-
planung, Diss. 2010, S. 278 ff.

15250 aber OVG Bautzen, U. v. 25.1.2012 - 4 A 873/10 - UPR 2012, 197 Rn. 9 = LKV 2012, 133 = S4chsVBI
2012, 261. Die Entscheidung ist missgluckt. Das OVG Bautzen unterscheidet nicht zwischen dem Regelungsbe-
reich des § 47d Abs. 1, 3 BImSchG (abwégungsbezogener Larmaktionsplan) und dem Regelungsbereich des §
47d Abs. 6 in Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG (Umsetzungsbereich). Die Annahme, die Planfeststellungsbehor-
de habe jeweils ein ,,Ermessen®, ist unzutreffend. Eine derartige ,,Fehlleistung” durch ein Obergericht ist viel-
leicht symptomatisch fir die Distanz der Rechtsprechung gegentiber RL 2002/49/EG.
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nahme des unionsrechtlichen Begriffs in Art. 8 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2002/49/EG.™* Letzte
Zweifel — sollte es sie (berhaupt geben — erledigen sich durch Anhang V Nr. 2 RL
2002/49/EG.*™* Hauptziel des Konzepts muss es sein, die tatsachliche Larmbelastung
der Menschen im Plangebiet zu verbessern und dabei alle beriihrten relevanten Belange
angemessen zu beriicksichtigen.™

Der Inhalt des Larmaktionsplanes ist damit in die abwdagende Entscheidungskompetenz der
,zustindigen Behorde gelegt. Das ist — je nach Landesrecht — ggf. die jeweilige Gemein-
de. Die Gemeinde ist alsdann der alleinige, entscheidungsautonome Planungstréager
ihres Larmaktionsplanes. Die nachfolgenden Uberlegungen sind erforderlich, um aufzu-
weisen, dass der Larmaktionsplan ein eigenstandiges Rechtsinstitut ist. Die Er6rterung ist
auch erforderlich um zu erkennen, dass der Larmaktionsplan nicht in der Umsetzungsphase
zur Disposition gestellt werden darf, und zwar weder von dem Trager des Larmaktionspla-
nes selbst noch von den zur Umsetzung aufgerufenen Behdrden. Sie ist ferner geboten um
zu erkennen, dass ein beschlossener Larmaktionsplan nicht zur (beliebigen) Disposition
des beschlieBenden Gremiums steht.

(2) Die Gemeinde als Planungstrager des Larmaktionsplanes kann und muss in diesem
Sinne eine larmbezogene Stadtebaupolitik betreiben. Dazu wird sie verpflichtend er-
méchtigt. Der Bundesgesetzgeber erméchtigt sie also gerade in Umsetzung der Richtlini-
envorgabe, diejenige ,,Larmpolitik™ zu betreiben, die unter Wahrung der Zielsetzung der
Umgebungsldrm-Richtlinie den jeweiligen stadtebaulichen und umweltpolitischen Ord-
nungsvorstellungen der Gemeinde entspricht.**® Nochmals: In ihren Vorstellungen ist die
Gemeinde als Planungstrager insoweit autonom. Mal3geblich ist der Ortliche Bezug. Das
entspricht ibrigens weitgehend auch der bereits bestehenden nationalen Rechtslage. Uber-
raschend ist diese Kompetenz nicht. Seit jeher hat die Gemeinde die Befugnis, im Rahmen
der Gesetze eine autonome Verkehrspolitik zu betreiben.® Es ist in keiner Hinsicht er-
kennbar, dass § 47d BImSchG hieran etwas &ndern wollte.

153 Art. 8 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2002/49/EG lautet in der englischen Fassung: ,, The measures within the plans are
at the discretion of the competent authorities, but should notably address priorities which may be identified by
the exceeding of any relevant limit value or by other criteria chosen by the Member States and apply in particular
to the most important areas as established by strategic noise mapping”. Ahnlich kritisch auch Ulrich Blaschke,
Larmminderungsplanung — Der Schutz vor Umgebungslarm durch L&rmkartierung und L&rmaktionsplanung,
2010, S. 277 ff.; Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Liarmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt
Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [78]; so auch bereits Jorg Berkemann, Rechtsgutachterliche Stellungnahme: Zur Frage der Bedeutung des
8 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3, Abs. 9 StVO im Rahmen eines Larmaktionsplanes unter Beachtung unionsrechtlichen
Richtlinienrechts (Stadt Norderstedt), Hamburg Okt.2011, S. 6.

> Anhang V Nr. 2 RL 2002/49/EG ist durch Bezugnahme in § 47d Abs. 2 BImSchG unmittelbar geltendes
innerstaatliches Recht. In Anhang V Nr. 2 heif3t es, dass die Behdrde die Auswahl und Festlegung der verschie-
denen Mallnahmen ,.kénnen ... z.B. in Betracht ziehen®.

5 Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor Umge-
bungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [787].

156 “vgl. ahnlich zum Bauplanungsrecht BVerwG, U. v. 26.3.2009 — 4 C 21.07 - BVerwGE 133, 310 Rn. 17 =
DVBI 2009, 910; BVerwG, B. v. 14.8.1995 - 4 NB 21.95 - Buchholz 406.11 § 1 BauGB Nr. 86.

17 vgl. etwa BVerwG, B. v. 25.1.2011 — 4 BN 39.10 - ZfBR 2011, 376 Rn. 5; BVerwG, B. v. 26.1.2010 - 4 B
43.09 - BauR 2010, 871; BVerwG, B. v. 5.12.2008 — 9 B 29.08 — juris Rn. 8; BVerwG, B. v. 15.8.2007 - 4 BN
30.07 — juris Rn. 7; BVerwG, U. v. 8.3.2006 - 9 A 29.05 — Buchholz 316 § 76 VwWVfG Nr. 14 = juris Rn. 18;
BVerwG, U. v. 7.6.2001 - 4 CN 1.01 - BVerwGE 114, 301 [306] = DVBI 2001, 1845; BVerwG, B. v. 8.10.1999
-4 B 53.99 - NVWZ-RR 2000, 253; BVerwG, U. v. 28.1.1999 - 4 CN 5.98 - BVerwGE 108, 248 [251] = DVBI
1999, 1288; BVerwG, B. v. 22.4.1997 - 4 BN 1.97 - NVwWZ-RR 1998, 217.
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(3) Die Gemeinde (Trager der Larmaktionsplanung) kann ein ,,nachgeordnetes® Ermessen
der umsetzenden Fachbehdrde bestehen lassen.™® Das wird ihr aber — aus Griinden der Ge-
schlossenheit seines Konzeptes — nur in Grenzen moglich sein.

(4) Der Tréager des Larmaktionsplanes sollte natirlich fiir seinen Bereich eine koharente
Verkehrspolitik betreiben. Man muss sich gleichwohl bewusst sein, dass die Kommune
damit auch an Grenzen stoft. Zur Verbesserung der Luftqualitat und zur Verringerung von
Larmbel&stigung muss die EU oder der Bundesgesetzgeber eine kohdrentere Verkehrspoli-
tik betreiben, die an den Emissionsquellen ansetzt. Durch eine bessere Technik und um-
weltfreundlichere Kraftstoffe konnen sauberere, leisere und sparsamere Fahrzeuge entste-
hen.

2. Planerische Abwagung als Ldsung von Zielkonflikten
2.1 Planerische Abwéagung aller relevanten Belange/Interessen

Die Zielsetzung (auch in ihrer Intensitét) und die festzulegenden MalRnahmen zum Zwecke
der Zielerreichung sind abwagend, also auch wechselbeziiglich, zu betrachten.'*°

Insoweit bestehen gegeniiber dem allgemeinen Abwagungsmodell etwa des § 1 Abs. 7
BauGB keine Besonderheiten. Das kann hier nicht vertieft werden. MalRgebend ist der
Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit. Mogliche Verlagerungseffekte sind sorgsam zu prifen.
Prognostische Einschatzungen bendtigen eine fachliche Grundlage.'®® Firr den Luftreinhal-
teplan ist dies seit langerem anerkannt. Fiir den Larmaktionsplan gilt nichts anderes.*®*

2.2 Summationsfragen

Das Zusammenwirken von Larm aus mehreren Schallquellen sowie deren rechtliche Be-
wertung sind problematisch.®? Larmsummation aus mehreren Schallquellen ist nur duBer-
lich ein ,,mathematisches” Problem. Wegen der zumeist sehr unterschiedlichen Gerausch-
kulisse kommt ein ,,einfaches* Zusammenrechnen nicht in Betracht. Dass bei einer sum-

158 vgl. J6rg Berkemann, Rechtsgutachterliche Stellungnahme: Zur Frage der Bedeutung des § 45 Abs. 1 Satz 2
Nr. 3, Abs. 9 StVO im Rahmen eines Larmaktionsplanes unter Beachtung unionsrechtlichen Richtlinienrechts
(Stadt Norderstedt), Hamburg Okt.2011, S. 49 f.; dem folgend Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der
Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen
im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [73].

19 vgl. dazu umfassend Michael Kloepfer et al, Leben mit La&rm? — Risikobeurteilung und Regulation im Ver-
kehrsbereich, Heidelberg 2006, S. 339-518 (u.a. typische Larmkonflikte, beteiligte rechtliche Schutzguter, Ab-
wagung und Prinzipien der Umweltpolitik, Abwagung und Instrumente des Verkehrslarmschutzes, Abwégungs-
ebenen, staatliche Abwagungsentscheidungen in der Praxis); S. 519 ff. (Umgebungslarmrichtlinie).

160 v/gl. Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation zur
33. wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [125 f.]; Pascale Cancik,
Europdische Luftreinhalteplanung - zur zweiten Phase der Implementation, in: ZUR 2011, 283-295 [287].

11 OVG Miinster, B. v. 25.01.2011 - 8 A 2751/09 - ZUR 2011, 199 Rn. 28 ff. = UPR 2011, 192 = NWVBI
2011, 274.

162 Hans-Peter Michler, Larmsummationen, in: VBIBW 2004, 361-370; Klaus-Peter Dolde, Immissionsschutz-
rechtliche Probleme der Gesamtlarmbewertung, in: Dolde u.a. (Hrsg.), Umweltrecht im Wandel - Bilanz und
Perspektiven aus Anlass des 25-jahrigen Bestehens der Gesellschaft fir Umweltrecht (GfU), 2001, S. 451-472;
Hans-Peter Michler, La&rmsummation als Anforderung der Umweltpriifung, in: Mitschang, Fach- und Rechtsfra-
gen des Larmschutzes — Bauleitplanung, Fachplanung und Zulassung von Bauvorhaben, 2010, S. 185-219.
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mativen Larmbetrachtung ein anderes Abwagungsergebnis angezeigt sein kann, vertieft die
Problematik. Ein bereits vorhandener Verkehrslarm (Vorbelastung) und die durch den Bau
oder durch die wesentliche Anderung einer offentlichen StraRe entstehende zusatzliche
Larmbeeintrachtigung dirfen jedenfalls zu keiner Gesamtbelastung fiihren, die eine Ge-
sundheitsgefahrdung darstellt.*3

3. Unmdoglichkeit eines effektiven Larmaktionsplanes?
3.1 Rechtliche Grenzen

(1) Das Recht kann Unmdgliches nicht verlangen. Das gilt auch fur einen Larmaktions-
plan. Ein derartiger Plan ist sinnlos, also realitatsfremd, wenn bestehende Berechtigungen
und Befugnisse dem Ziel einer La&rmminderung von vornherein aus Rechtsgriinden entge-
genstehen. Die Rechtsprechung ist mit der Annahme einer derartigen Lage allerdings recht
zuruckhaltend. Ein L&rmaktionsplan darf sich durchaus zum Ziel setzen, dass ein derzeit
bestehendes rechtliches Hindernis in einem Uberschaubaren Zeitrahmen beseitigt wird. Das
kann im besonderen MaRe dem Gedanken der Koordinierungsfunktion des Larmaktions-
planes (,,management of environmental noise*) entsprechen.

(2) Beispielsweise macht es der in einem Planergédnzungsbeschluss zugelassene Flugbe-
trieb nach Ansicht des BVerwG der Gemeinde noch nicht per se unmoglich, Larmaktions-
plane aufzustellen, die den Vorgaben der Richtlinie 2002/49/EG entsprechen. Die Richtli-
nie schreibt zwar die Verwendung bestimmter Larmindizes (Art. 5), die Bewertungsme-
thoden (Art. 6) sowie Schwellenwerte fur die Larmkartierung (Art. 10 in Verb. mit Nr. 2.5
und 2.6 des Anhangs VI) vor; die Festlegung der einzuhaltenden Grenzwerte bleibt aber
den Mitgliedstaaten vorbehalten (8. Erwégungsgrund, Art. 5 Abs. 4). GemaR § 14 Flug-
larmG sind bei der Larmaktionsplanung nach 8 47d BImSchG fir Flugplatze die jeweils
anwendbaren Werte des § 2 Abs. 2 FluglarmG zu beachten.*®* Firr den Verkehrslarm gibt
es — mit Ausnahme der Grenzwerte der 16. BImSchV — keine normativ festgelegten
Larmwerte.

3.2 Finanzierbarkeit — Haushaltsmaliige Begrenzungen

(1) Investive LarmschutzmalRnahmen an der Quelle sind haufig effektiv, regelméafig je-
doch auch kostenintensiv.'®> Wendet z.B. die nach Landesrecht zustandige StraBenbaube-
horde im Planaufstellungsverfahren ein, in absehbarer Zeit verflige sie nicht tber die erfor-
derlichen Finanzmittel, einen an sich noch funktionstauglichen Fahrbahnbelag allein aus
Larmschutzgrinden auszutauschen, stellt sich die Frage, wie die Gemeinde mit diesen
Einwand umzugehen hat.*®

163 vgl. BVerwG, U. v. 21.3.1996 - 4 C 9.95 - BVerwGE 101, 1 = DVBI 1996, 916 = NVwZ 1996, 1003.

14 BVerwG, U. v. 13.10.2011 - 4 A 4000.09 — juris Rn. 180 (Flughafen Berlin Brandenburg: Keine
Ausweitung des Nachtflugverbots; Nachbesserung beim Schallschutz),

185 vgl. nachfolgend informativ Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der
Bevolkerung vor Umgebungsldrm? - Eine Kl&rung drdngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [788 f.].
1% Die StraBenbaubehérde ist zustandig. Zwar ist der Bund fiir die BundesfernstraBen gemaR § 5 Abs. 1 S. 1
FStrG Tréger der StraBenbaulast. Nach Art. 90 Abs. 2 GG werden die BundesfernstraBen jedoch von den
Landern oder den nach Landesrecht zustdndigen Selbstverwaltungskérperschaften im Auftrag des Bundes
verwaltet. Im Rahmen der Bundesauftragsverwaltung nehmen die Lander die Erfullung der StraBenbaulast
umfassend fur den Bund wahr, vgl. BVerfG, U. v. 3.7.2000 - 2 BvG 1/96 - BVerfGE 102, 167 [173] = DVBI
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(2) Entscheidend ist, ob die Pflicht zur Umsetzung von MalRnahmen gem. 8 47d Abs. 6 in
Verb. mit 8 47 Abs. 6 S. 1 BImSchG nur im Rahmen verfiigbarer Haushaltsmittel besteht.
Die Frage durfte — so wie sie abstrakt gestellt wird — zu verneinen sein. Einen ,,Finanzie-
rungsvorbehalt™ fiir die Umsetzung der in einem Léarmaktionsplan festgelegten Maf3nah-
men kennt das BImSchG jedenfalls nicht.*®’ Es gibt auch keinen dem Gesetz vorgelagerten
allgemeinen Finanzierungsvorbehalt. Der dogmatisch richtige Ort, die mit einer MalRnah-
me verbundenen Kosten zu bewerten, ist die planerische Abwégung. Die Abwaégung ist
dann fehlerhaft, wenn in einem Uberschaubaren Zeitraum mit irgendwelchen finanziellen
Mitteln nicht zu rechnen ist."®® Einer Planung, die nicht realisierbar ist, fehlt es an der er-
forderlichen Rechtfertigung; sie ist rechtswidrig. Das gilt auch fur einen Larmaktionsplan.
Andererseits: Die Annahme eines allgemeinen Finanzierungsvorbehalts fir in Larmakti-
onsplanen festgelegte Mallnahmen wiirde mit Unionsrecht kollidieren. Konnten die Mit-
gliedstaaten die zum Schutz der Menschen vor Umgebungslarm erforderlichen Mal3nah-
men grundsétzlich davon abhangig machen, dass die nach nationalem Recht hierfur zu-
standigen Tréger offentlicher Verwaltung ber ausreichende Finanzmittel verfligen, ware
die vollstandige Anwendung der Richtlinie tatsachlich nicht gewahrleistet.*®® Das Ziel der
Umgebungsldrm-Richtlinie ist gem. Art. 288 III AEUV fiir die Mitgliedstaaten und damit
auch fiir die deutschen Haushaltsgesetzgeber verbindlich.”

(3) Die Belastung der offentlichen Haushalte ist demgemaR ein planungsrechtlich relevan-
ter Allgemeinwohlbelang, den die planaufstellende Gemeinde fehlerfrei abzuwégen hat.
3.3 Insbesondere: Kostentragungspflicht der Gemeinde?

(1) Die bundesgesetzliche ,,Aufgabeniibertragung® auf die Gemeinden sind in § 47a ff. ge-
regelt, das BImSchG sieht keine diesbeziigliche Kostenregelung vor. Die Fragestellung

2000, 1282 = NVwZ 2000, 1162 = UPR 2000, 344; Tatjana Tegtbauer, in: Kurt Kodal, Stralenrecht, 7. Aufl.
(2010), Kap. 13 Rn. 10.1; Bertold Witting, in: Hermann Miiller/Gerhard Schulz (Hrsg.), FStrG, 2008, § 5 Rn. 11;
Dominik Kupfer, Léarmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevolkerung vor
Umgebungsldrm? - Eine Klarung drédngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [780 mit Ful. 54].

17 Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor
Umgebungsldrm? - Eine Klarung dréangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [788 f.].

1% v/gl. zum Fachplanungsrecht BVerwG, U. v. 20.5.1999 - 4 A 12.98 - DVBI 1999, 1514 = NVwZ 2000, 555
= UPR 1999, 355 = NuR 1999, 641 = ZfBR 2000, 69 = BRS 62 Nr. 6 (1999);

169 50 dezidiert Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevolkerung vor
Umgebungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwzZ 2012, 784-791 [788 f.].

0 vgl. im vorliegenden Zusammenhang Joérg Berkemann, Larmschutz im Stédtebaurecht, 2010, Exkurs:
Umgebungslarm, S. 292 (298), sowie Jorg Berkemann, Rechtsgutachten: Die Larmaktionsplanung nach § 47 d
BImSchG 2005 in Verbindung mit der Umgebungslarm-Richtlinie 2002/49/EG — Fragen zur Rechtsauslegung
und zur Rechtsanwendung, Oktober 2007, im Auftrag des Umweltministeriums des Landes Baden-W(rttemberg,
Rn. 100. Vgl. auch EuGH, U. v. 11.7.2002 — Rs. C-62/00 — EuGHE 2002, 1-6348 Rn. 26 und 27- Marks &
Spencer plc vs. Commissioners of Customs & Excise:,,vollstindige Erreichung des Richtlinienziels, nicht nur
formelle wortliche Ubernahme, sondern gleichermaBen Verwirklichung des gesamten Richtlinienprogramms
auch in der Verwaltungspraxis®. Die sich aus einer Richtlinie ergebende Verpflichtung der Mitgliedstaaten, das
in dieser Richtlinie vorgesehene Ziel zu erreichen, sowie ihre Aufgabe gemdR des EU-Vertrages, alle zur
Erfillung dieser Verpflichtung geeigneten MaRnahmen allgemeiner oder besonderer Art zu treffen, obliegen
allen Tréagern offentlicher Gewalt in den Mitgliedstaaten, und zwar im Rahmen ihrer Zustdndigkeiten auch den
Gerichten. Daraus folgt, dass sich ein nationales Gericht, wenn es nationales Recht bei dessen Anwendung
auszulegen hat, dabei so weit wie moglich am Wortlaut und Zweck der Richtlinie ausrichten muss, um das mit
der Richtlinie verfolgte Ziel zu erreichen und auf diese Weise nachzukommen.
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wirft mittelbar die grundsatzliche Frage auf, in welcher statusrechtlichen Eigenschaft die
Gemeinde im Rahmen der Larmkartierung und des Larmaktionsplanes tatig werden soll.

Die Regelung von Aufgabenzuweisungen auf die Kommunen war Gegenstand der Bera-
tungen der Foderalismuskommission, die im Jahr 2006 zu Grundgesetzanderungen fiihrten.
So wurde Art. 84 Abs. 1 Satz 7 neu in das Grundgesetz eingefligt. Danach durfen durch
Bundesgesetz Gemeinden und Gemeindeverbanden keine Aufgaben Ubertragen werden.
Gleichzeitig bestimmt Art. 125 a Abs. 1 Satz 1 GG, dass Bundesrecht, welches wegen der
Einflgung des Artikels 84 Abs. 1 Satz 7 GG nicht mehr als Bundesrecht erlassen werden
konnte, als Bundesrecht jedoch fort gilt.

(2) Der Gesetzesentwurf der Bundesregierung vom 27.9.2004 (BTag-Drs. 15/3782) sah
keine Kostenregelung zugunsten der Gemeinde vor. Der Bundestagsausschuss fur Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit &nderte dies in seiner Beschlussempfehlung vom
26.10.2004 (BTag-Drs. 15/4024). Der Ausschuss schlug eine Erganzung des Gemeindefi-
nanzierungsgesetzes vor. Diese betraf auch die Aufstellung und Bearbeitung vom L&rm-
karten und Larmminderungspléanen. Dem entsprach auch der Gesetzesbeschluss des Bun-
destages. Der Bundesrat widersprach dem Gesetz. In der spateren Fassung des Gesetzes
durch den Vermittlungsausschuss findet sich keine Behandlung des Gemeindefinanzie-
rungsgesetzes mehr. Soweit ersichtlich wurde die Frage der Kostentragung auf Bundes-
ebene nicht wieder gesetzgeberisch aufgegriffen.

(3) In einem Verfahren des vorlaufigen Rechtsschutzes greift eine sachsisch-anhaltinische
Gemeinde die Frage auf, dass die bundesgesetzliche Regelung keine Kostenregelung ent-
hélt. Dazu fragt sich das VG Magdeburg (2012), ob eine Kostenlast der Gemeinden mit der
Landesverfassung vereinbar ist.!”* Es lasst die Frage im Verfahren des vorlaufigen Rechts-
schutzes unentschieden. Der Problembereich kann hier im Sinne der Zielsetzung des Gut-
achtes nicht weiter vertieft werden.

V1. Festlegung der MalBnahmen
1. Adressaten der MaRnahmen im Hinblick auf die Umsetzung

8 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG bezeichnet als Adressaten des Aktionsplanes den ,,zusténdi-
gen Triger offentlicher Verwaltung®. Man muss sich mithin in der planerischen Phase der
Aufstellung eines Larmaktionsplanes stets Klarheit dartiber verschaffen, wer die im Akti-
onsplan zur Zielerreichung festgelegten MaBnahmen umsetzen soll.}’? Es geht also um die
administrativen Adressaten des Aktionsplanes. Diese sollten ausdriicklich benannt werden.

2. Variable Zeithorizonte der Umsetzung

(1) §47din Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG normiert nicht, innerhalb welcher Zeit (Zeit-
rahmen) festgelegte Mallnahmen umzusetzen sind. Art. 8 RL 2002/49/EG gibt einen ,,Er-

1 /G Magdeburg, B. v. 14.11.2012 - 9 B 226/12 — juris Rn. 12.

172 Wie hier auch Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt
Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [73].
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fiillungszeitpunkt* nicht an. Immerhin spricht die Richtlinie von einem ,,Aktionsplan‘. Der
in Art. 8 Abs. 5 RL 2002/49/EG genannte Zeitpunkt regularer Uberpriifung von fiinf Jah-
ren deutet zumindest einen Zeithorizont an. Man durfte zwischen kurzfristigen und langer-
fristigen Malinahmen zu unterscheiden haben. Dafir spricht ein Hinweis in Nr. 1 10. An-
strich des Anhangs V zur RL 2002/49/EG. Dort wird von ,langfristigen Strategien* ge-
sprochen. Indes fordert derselbe Anhang im 9. Anstrich, dass der Aktionsplan die MaR-
nahmen angibt, welche die zustandige Behorde (Gemeinde) fur die néchsten funf Jahre ge-
plant hat. Auch die Larmkarten sind alle fiinf Jahre zu prifen (vgl. 8 47c BImSchG in
Verb. mit Art. 7 Abs. 5 RL 2002/49/EG).

(2) Aus diesen gewiss sparlichen rechtlichen VVorgaben wird man entnehmen kdnnen, dass
der Aktionsplan durchaus ein zeitlich differenzierendes Malinahmepaket entwickeln
kann. Kurzfristige Malinahmen lassen sich etwa hinsichtlich Verdnderung von Verkehrsge-
schwindigkeiten erreichen; mittelfristig bis langfristig sind etwa MalRnahmen, welche die
Verkehrsfiihrung oder Umstrukturierungen des ONVP betreffen. Auch bauplanerische
Veréanderungen sind jedenfalls nicht kurzfristig zu erreichen. Der Larmaktionsplan kann
also Handlungsprioritaten setzen. Hier kann auch eine Kosten-Nutzen-Analyse leitend
sein.

. Festlegung von Ausnahmen

(1) Der Larmaktionsplan kann und sollte die Mdglichkeit vorsehen, dass von einzelnen
festgelegten Mallnahmen ,,Ausnahmen® zugelassen werden kénnen. Dies kann sinnvoll
sein, um dem Léarmaktionsplan die gebotene Flexibilitat zu er6ffnen. 8 47d BImSchG
selbst sieht eine solche Mdglichkeit im Sinne etwa des § 31 BauGB nicht vor. Daraus lasst
sich angesichts der knappen Normregelung des § 47d BImSchG indes nicht folgern, dass
Ausnahmen bzw. ,,Befreiungen® ausgeschlossen sein sollen.

(2) Zwei Fragestellungen sind allerdings problematisch. Der Larmaktionsplan muss selbst
angeben, unter welchen Voraussetzungen eine Ausnahme gegeben werden kann. Aus dem
Grundsatz der ,effektiven” Mitwirkung® der Offentlichkeit ist abzuleiten, dass eine Aus-
nahme oder eine Ausnahmemdglichkeit diesen Vorbehalt der Beteiligung der Offentlich-
keit nicht unterlaufen darf. § 31 Abs. 2 BauGB formuliert diese VVoraussetzungen dahin,
dass ,,Grundziige der Planung“ nicht beriihrt werden diirfen. Was in diesem Sinne als
,Qrundziige* zu gelten hat, wird man im Regelfall der dem Larmaktionsplan beigefiigten
Begrundung entnehmen kénnen (vgl. zum Inhalt des Larmaktionsplanes auch Anhang V zu
Art. 8 RL 2002/49/EG). Zum anderen muss festgelegt werden, wer und ggf. in welchem
Verfahren ber eine Aushahme entscheidet. Zumindest sollte dies im Larmaktionsplan
selbst geregelt sein.

. Vorbehalte des Trigers des Larmaktionsplanes zugunsten einer ,,Nachsteuerung*

Im L&rmaktionsplan koénnen ergdnzende Malinahmen zum Zweck der zielorientierten
Nachsteuerung vorgesehen sein. Hinreichend muss allerdings bestimmt sein, unter welchen
inhaltlichen Voraussetzungen eine Nachsteuerung zulassig sein soll oder wer Uber diese zu
befinden hat. Es ist z.B. naheliegend, mit ,,nachsteuernden* Entscheidungen die Gemein-
deverwaltung (Blrgermeister) zu erméachtigen.
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5. Monitoring (Uberwachung)

(1) Gewdhrleistung von Planungsdynamik muss — wie erwahnt - durch kontrollierte Fort-
schreibung gewaéhrleistet werden. Die Larmaktionsplanung ist also kein einmaliger, statio-
nérer Vorgang. Gut ist es, wenn der Larmaktionsplan bereits selbst ein Verfahren tber
Monitoring enthélt. Es muss kontrollierend festgehalten werden, ob die im Plan festgeleg-
ten Manahmen in dem vorgesehenen Zeitrahmen verwirklicht worden sind.

(2) ZweckméRig ist es, mit dem Monitoring die Gemeindeverwaltung (Birgermeister) zu
beauftragen.

VII. Veroéffentlichung des Larmaktionsplanes

(1) Eine besondere Bekanntmachungsform des ,.fertigen” Larmaktionsplan sieht § 47d
BImSchG nicht vor. Das Gesetz spricht nur davon, dass die Offentlichkeit Uber die ge-
troffenen Entscheidungen zu unterrichten sei.

Fur Luftreinhalteplane gibt 8 47 Abs. 5 BImSchG nur an, dass sie fir die Offentlichkeit
zugénglich sein missten. Das entspricht dem Text des Art. 8 Abs. 3 RL 2002/49/EG. Die
Gemeinde kann also ein geeignetes Verfahren wahlen. Nach 8 47 Abs. 6 Satz 5 BImSchG
hat die zustdndige Behorde den aufgestellten Luftreinhalteplan in einem amtlichen Verof-
fentlichungsblatt und auf andere geeignete Weise &ffentlich bekannt zu machen. Die Ge-
meinde ist im Falle des Larmaktionsplanes also nicht an eine bestimmte Form der Be-
kanntmachung gebunden. Sie kann den Plan in einem gemeindlichen ,,Amtsblatt™ verof-
fentlichen, etwa in der Form einer ,,Sondernummer*; in entsprechender Anwendung des §
10 Abs. 3 BauGB kommt auch eine ,,Ersatzverkiindung* in Betracht.

(2) Die ,,gelungene Unterrichtung der Offentlichkeit ist nicht konstitutiv fir die Rechts-
wirksamkeit des Larmaktionsplanes. Rechtswirksam ist er mit dem Akt seiner Bestatigung
durch den zustdndigen Amtstréager.

VII1. Abweichung vom bzw. Anderung des Larmaktionsplans
1. Abweichung — untechnisch: ,, Befreiung* bzw. ,,Ausnahme*

(1) 847d BImSchG enthélt keine Regelungen dartber, ob von den Festlegungen des Akti-
onsplans abgewichen werden kann. Ein dem Bauplanungsrecht oder dem Raumordnungs-
recht vergleichbares Abweichungsrecht kennt § 47d BImSchG nicht. § 47d Abs. 5 BIm-
SchG sieht allein vor, dass bei bedeutsamen Entwicklungen fir die Larmsituation eine
Uberarbeitung erforderlich werden kann. Die bisherige Kommentarliteratur schweigt zu
dieser Fragestellung.

(2) Da das Gesetz eine effektive Beteiligung der Offentlichkeit bei der Aufstellung des
Aktionsplanes und gerade die Bertcksichtigung ihrer Mitwirkung verlangt, schlielt dies
aus, dass sich die Gemeinde als Tréager des Larmaktionsplanes von diesem gleichsam ein-
seitig l10st. Auch sie selbst ist gebunden. Im Sinne der 6ffentlichkeitsbezogenen Verfahren-
sausgestaltung bleibt nur brig, ein Abanderungsverfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung
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einzuleiten. Das wird man jedenfalls dann anzunehmen haben, wenn ,,Grundziige* des bis-
herigen La&rmplanungskonzeptes in Rede stehen (vgl. entsprechend § 31 Abs. 2 BauGB, 8§
6 Abs. 2 ROG 2009). Nur dies durfte der Zielsetzung der Mitwirkung der Offentlichkeit
nach Mal3gabe des Art. 8 Abs. 7 RL 2002/49/EG entsprechen. Denkbar ist allerdings, dass
der Larmaktionsplan selbst Abweichungen erlaubt, also vorgedachte Ausnahmen.

. Fortschreibung - Uberarbeitung

Planungsdynamik muss durch kontrollierte Fortschreibung gewdhrleistet werden. Die
Larmaktionsplanung ist also kein einmaliger, stationdrer Vorgang. Gut ist es, wenn der
Larmaktionsplan selbst auch ein Monitoring enthélt. § 47d Abs. 5 BImSchG will zwischen
Uberpriifung und Uberarbeitung unterscheiden. Als Fristbeginn normiert § 47d Abs. 5
BImSchG den Zeitpunkt der Aufstellung, Art. 8 Abs. 5 RL 2002/49/EG gibt als maRge-
benden Zeitpunkt die Genehmigung an.
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C. 2. Phase: Das Umsetzungsverfahren (8§ 47 Abs. 6 BImSchG)

Die Umgebungslarm-Richtlinie 2002/49/EG und damit auch das unionsrechtskonforme
System des 8§ 47d BImSchG setzen stillschweigend voraus, dass der aufgestellte Larmakti-
onsplan in einem Uberschaubaren Zeitraum auch in tatséchlicher Hinsicht ergebnisbezogen
umgesetzt wird. Darauf deuten zum einen die in der Richtlinie vorgesehenen Berichts-
pflichten hin. Zum anderen ergibt sich dies mittelbar aus der Fristenregelung des § 47d
Abs. 5 BImSchG in Verb. mit Art. 8 Abs. 5 RL 2002/49/EG. Bereits die Wortwahl ,,Akti-
onsplan® druckt dies auch plastisch aus.

Die im L&rmaktionsplan der Gemeinde festgelegten MaRnahmen selbst stellen allerdings
nach deutscher Rechtslage keine selbstandige ,,auBenrechtswirksame® Rechtsgrundlage
dar. Der Bundesgesetzgeber hétte dies gewiss anders regeln kdnnen, er hat dies aber nicht
getan, sondern eine ,,weiche* Losung einer gesonderten Umsetzungsnotwendigkeit ge-
wihlt. Er hat ein ,,Koordinationsmodell* fiir angemessen und offenbar auch fir hinrei-
chend effektiv angesehen. DemgemaR bedirfen die im Larmaktionsplan festgelegten Mal3-
nahmen noch der auBenwirksamen Umsetzung.'” Eine entsprechende L&sung hat der
Bundesgesetzgeber mit der Erméachtigungsgrundlage des § 47d Abs. 6 in Verb. mit § 47
Abs. 6 BImSchG getroffen. Die 88 47a ff. BImSchG enthalten dazu keine weiteren Vorga-
ben. Wichtig ist an dieser Stelle nur nochmals festzuhalten, dass der Larmaktionsplan eine
autonome Entscheidung der zustandigen ,,Gemeinde* ist. Es bestehen fiir den Vorgang der
verfahrensmaliigen Aufstellung und der Beschlussfassung keinerlei verfahrensrechtliche
Genehmigungsvorbehalte. Ob der Bundesgesetzgeber derartiges, etwa in Anlehnung an § 6
Abs. 2 BauGB, hatte vorsehen kénnen, ist eine andere, hier nicht zu vertiefende Frage.™

I. Zustandigkeiten fur die Umsetzung des Larmaktionsplans

(1) Fur die Umsetzung der in Larmaktionsplénen festgelegten MaRnahmen sind die Trager
offentlicher Verwaltung zustandig, die nach allgemeinen Regeln sachlich zustandig sind.*"
Trager oOffentlicher Verwaltung im Sinne des § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG sind mithin
solche Behorden, welche die angeordnete Malinahme aufgrund des ihnen anderweitig zu-
gewiesenen Handlungsarsenals ohne ,,planungsrechtliche Festlegungen (vgl. insoweit 8
47 Abs. 6 Satz 2 BImSchG) umsetzen kdnnen. Adressat konnen also alle staatlichen Be-
horden des Landes, aber auch des Bundes sein. Eine derartige Behérde ist auch die (staatli-
che) Strallenverkehrsbehdrde. Das letztere ist nicht wirklich zweifelhaft. Welche Landes-
behorde dies konkret ist, bestimmt das Land in eigener Verfahrenskompetenz. Das ge-
schieht zumeist in entsprechenden Landesverordnungen. Daraus ergibt sich alsdann, wer
als ortliche Ordnungsbehorde die zustdndige (lokale) Stralenverkehrsbehorde fir die An-

13 Unumstritten, vgl. etwa Alfred Scheidler, Neue Aufgaben fiir die Gemeinden durch die Neuregelung im

BImSchG zur La&rmminderungsplanung, in: DVBI 2005, 1344-1351 (1349).

74 \gl. auch Pascale Cancik, Europaische Luftreinhalteplanung - zur zweiten Phase der Implementation, in:
ZUR 2011, 283-295 zum ,,nachgeschalteten” Ermessen der umsetzenden Behorde.

5 vgl. Ulrich Blaschke, Larmminderungsplanung — Der Schutz vor Umgebungslarm durch Larmkartierung
und Lérmaktionsplanung, 2010, S.369; Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum
Schutz der Bevolkerung vor Umgebungsldrm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-
791 [786].
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wendung von § 45 StVO ist.'"® Allerdings ist bereits an dieser Stelle zu betonen, dass der
Bundesgesetzgeber in § 47d BImSchG oder in anderen Rechtsvorschriften keine Regelung
dariiber getroffen hat, wie die Gemeinde den Vollzug der im Larmaktionsplan festgelegten
MafRnahmen rechtlich erreichen kann.

(2) Wen die mit der umsetzenden Verwaltungstatigkeit verbundenen Ausgaben treffen, ist
bundesgesetzlich nicht geregelt. Versteht man die Umsetzung in einem sehr weiten Sinne
als ,,Amtshilfe®, spricht viel dafiir, den jeweiligen Kompetenztrager mit den Umsetzungs-
kosten zu belasten.'”” Man muss allerdings festhalten, dass die Rechtslage in dieser Frage
weiterer Klarung bedarf.

II. Bindung der ,,umsetzenden“ Behorde an den Inhalt des Larmaktions-
plans

(1) Handlungsadressaten. Man muss sich Klarheit daruiber verschaffen, wer die im Akti-
onsplan zur Zielerreichung festgelegten MaRnahmen umzusetzen hat.*” Es geht also um
die administrativen Adressaten des Aktionsplanes. Das ist auf der Grundlage des deutschen
Rechts recht einfach zu klaren. Die Frage ist nicht — wie es haufig geschieht — mit der Fra-
ge nach der Rechtsnatur des Larmaktionsplanes zu verquicken. Die maf3gebende Regelung
ergibt sich aus der in § 47d Abs. 6 BImSchG gesetzlich angeordneten ,,entsprechenden*
Geltung des § 47 Abs. 6 BImSchG. § 47 Abs. 6 BImSchG ist aus der Sicht des § 47d Abs.
6 BImSchG Rechtsfolgen-, nicht Rechtsgrundverweisung.*”® Diese fiir die Umsetzung
der Larmaktionspléne zentrale Bestimmung lautet:

,Die Mallnahmen, die Plane nach den Absétzen 1 bis 4 festlegen, sind durch Anord-
nungen oder sonstige Entscheidungen der zustandigen Trager offentlicher Verwal-
tung nach diesem Gesetz oder nach anderen Rechtsvorschriften durchzusetzen. Sind

176 StraBenverkehrs-Ordnung vom 16.11.1970 (BGBI. I S. 1565), zuletzt durch Artikel 1 der Verordnung vom
1.12.2010 (BGBI. | S. 1737) gedndert. Die jetzige Fassung der StVO beruht auf der Bekanntmachung vom
6.3.2013 (BGBI. I S. 367).

Y7 Wie hier Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor
Umgebungsldrm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [786]. Flr das Verhaltnis
zwischen Bund und Léndern sowie zwischen Bund und Gemeinden folgt dies aus Art. 104a Abs. 1 GG — so
genannte Konnexitat von Aufgabenverantwortung und Ausgabenlast; Helmut Siekmann, in: Michael Sachs
(Hrsg.), GG, 6. Aufl. (2011), Art. 104 a Rn. 2; Bodo Pieroth, in: Hans Dieter Jarass/Bodo Pieroth, GG, 11. Aufl.
(2011), Art.104a Rn.2 u. 3. Fir das Verhdltnis zwischen Lindern und Kommunen gilt das jeweilige
Landesverfassungsrecht; Hanno Kube, in: Volker Epping/Christian Hillgruber (Hrsg.), GG, 2009, Art. 104 a
Rn. 8.

18 Wie hier auch Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt
Falbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S.
65-86 [73].

% Reinhard Sparwasser/Riidiger Engel, Aktionsplane des Luftreinhalte- und Larmschutzrechts im Spannungs-
feld zwischen deutschem und européischem Recht, in: Dokumentation 16. Deutscher Verwaltungsgerichtstag
Freiburg 2010, Stuttgart 2011, S. 167-195 [168, 175]; ebenso Hans D. Jarass, BImSchG, 8. Aufl. § 40 Rn. §;
Wolfgang Kock, in: Ludger Giesberts/Michael Reinhardt, BeckOK Umweltrecht, § 47 BImSchG Rn. 19; Micha-
el Brenner/Dennis Seifarth, Fortgeschrittenenklausur - Offentliches Recht: Die unliebsame Umweltzone, in: JuS
2009, 231-237 [237]; Jorg Berkemann, Rechtsgutachten fiir das UM BW: Die Larmaktionsplanung nach § 47d
BImSchG 2005 in Verb. mit der Umgebungslarm-RL 2002/49/EG, , 2007 S. 42 ff., 48 ff.; so auch VG Hannover
ZUR 2009; 384; a.A. wohl nur Helmut Schulze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), Gemeinschafts-
Kommentar, Stand Sept. 2011, § 47d Rn. 97; Christian Heitsch, in: Michael Kotulla (Hrsg.), BImSchG (Stand:
Dez. 2007), § 47 Rn. 47.
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in den Planen planungsrechtliche Festlegungen vorgesehen, haben die zustéandigen
Planungstrager dies bei ihren Planungen zu beriicksichtigen.

(2) Diese Verweisungstechnik ist wie folgt zu verstehen: Der Bundesgesetzgeber hat
durch die Verweisung in § 47d Abs. 6 BImSchG auf § 47 Abs. 6 BImSchG mittelbar eine
,ergianzende“ Zustandigkeit normiert. Er bestimmt mit § 47 Abs. 6 BImSchG keine neuen
Zustandigkeiten, sondern benutzt vorhandene.

Aus dem Zusammenspiel von § 47d Abs. 6 BImSchG mit 8 47 Abs. 6 BImSchG zeigt sich,
dass es dem Gesetzgeber mit dem Larmaktionsplan nicht um (unverbindliche) ,,Empfeh-
lungen* geht, sondern um Festlegungen mit bindender ,,Normqualitit“. Eine andere Deu-
tung ware mit Art. 8 Abs. 1 und Abs. 7 RL 2002/49/EG unvereinbar. Das erorterte ,,Koor-
dinationsmodell ist mithin nur die Kehrseite des behandelten ,,Separationsmodells* (oben
S. 10 f.). Das geschieht in der unterstellenden Annahme, dass die jeweiligen (staatlichen)
Kompetenzen ausreichen, um das Richtlinienziel im Sinne der unionsrechtlich gewollten
Effektivitidt des Larmaktionsplanes zu erreichen. Die genaue Bedeutung dieser ,,umwelt-
rechtlichen Koordinierungsklausel* ist bis in die Details hinein immer noch umstritten.'®!
In der Tat greift die Gemeinde (Behorde), die den Larmaktionsplan aufstellt, durch Festle-
gung von bestimmten Manahmen mittelbar in die Entscheidungskompetenzen der jeweils
zustandigen Drittbehdrde ein.*® Nachfolgend wird begriindet, dass dieser Eingriff und da-
mit die Bindung an den Inhalt des Larmaktionsplanes gesetzgeberisch gewollt und ein der-
artiges Auslegungsverstandnis unionsrechtlich auch geboten ist.

1. Bindende Anordnungen (vgl. 8 47 Abs. 6 S. 1 BImSchG)
1.1 Auslegungsstreit — Verstandnis des 8§ 47 Abs. 6 S. 1 BImSchG

Umstritten ist, ob § 47 Abs. 6 BImSchG eine verpflichtende ,,Aufgabennorm* ist, die aber
auch selbstandige Elemente einer rechtfertigenden Befugnisnorm gegeniiber Dritten ent-
halt. Immerhin kennt § 1 Abs. 6 Nr. 7 Buchst. g) und § 35 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 BauGB die
Bindung an Pléne des Immissionsschutzes. Man kann derartige rechtsdogmatische Zuord-
nungen hier beiseitelassen. Tritt 8§ 47 Abs. 6 BImSchG neben die Tatbestandsvorausset-
zungen des jeweiligen Fachgesetzes erganzend hinzu, konnte dies dessen ermessensbezo-
gene Entscheidungsintensitat verdndern. Eine im Schrifttum fur Luftreinhaltepldne stark
verbreitete Auffassung neigte dieser Interpretation zu. Danach soll § 47 Abs. 6 BImSchG
lediglich eine ,,ermessensleitende Wirkung* besitzen.'®® Das wiirde eine Reduktion eines

80 Die Gesetzesfassung entspricht § 47 Abs. 3 BImSchG in der Fassung des Gesetzes vom 14.5.1990 (BGBI. |
S. 880), mit Wirkung vom 1.9.1990, gliltig bis zum 17.9.2002, § 47 BImSchG zunéchst in der Fassung vom
31.7.2010 (BGBI. I S. 1059), nunmehr in der Fassung der Bekanntmachung vom 17.5.2013 (BGBI. | S. 1274).
181 vgl. bereits Hans-Heinrich Trute, Das Planungsinstrumentarium des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, in:
Hans-Joachim Koch/Rainer Lechelt (Hrsg.), Zwanzig Jahre Bundes-Immissionsschutzgesetz. 1994, S.155-184
[166]. In methodischer Sprache kann gefragt werden, ob § 47 Abs. 6 BImSchG eine Rechtsgrund- oder eine
Rechtsfolgenverweisung enthélt. Vgl. auch Ifd. Text. VVgl. ferner Dominik Kupfer, L&rmaktionsplanung - Effek-
tives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor Umgebungsldrm? - Eine Klarung dréngender Rechtsfragen, in:
NVwZ 2012, 784-791 [786]; ders., Die Aufstellung von Larmaktionsplénen in interkommunaler Zusammenar-
beit, in: VBIBW 2011, 128-136 [139].

182 Alfred Scheidler/Ulrich Tegeder, in: Feldhaus (Hrsg.), BImSchG, Stand: Aug. 2011, § 47d Rn. 62, 64.

183 50 Eckard Rehbinder, Rechtsgutachten tber die Umsetzung der 22. Verordnung zur Durchfiihrung des Bun-
des-Immissionsschutzgesetzes, Juli 2004, Rn. 66, abrufbar unter www.stadtklima-stuttgart.de, unter Bezugnah-
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etwaigen Vollzugsermessens bedeuten, deren Intensitat allerdings undeutlich bleibt. Dem
Wortlaut des § 47 Abs. 6 BImSchG ist eine klare Entscheidung weder in der einen noch in
der anderen Richtung zu entnehmen. Auch die Entstehungsgeschichte erbringt keine néhe-
re Klarung. Denn der Gesetzgeber war in der Umsetzung der Richtlinie 2002/49/EG ,,lieb-
los*. Eine Losung kann daher nur nach funktionalen und systematischen Gesichtspunkten
gewonnen werden. Dabei kommt einer richtlinienkonformen Auslegung erhebliche Bedeu-
tung zu.

Aus dem gesetzgeberischen Konzept folgt nicht, dass den mit der Umsetzung beauftragten
Behorden eine autonome Vollzugshoheit zugewiesen werden sollte, weil sie ,,im Rahmen*
ihrer bereits geschaffenen Zustandigkeit tatig werden. Der Vollzug der MaRnahmen, die
der Aktionsplan festlegt, hangt zwar faktisch weitgehend von der ,,Eigeninitiative desje-
nigen Tragers Offentlicher Verwaltung ab, der sachlich zustandig ist, die im Aktionsplan
festgelegte MaRnahme zu realisieren. Jedenfalls ist die den Aktionsplan aufstellende Be-
horde (Gemeinde) nicht befugt, Mainahmen zur Durchsetzung ,,vollstreckungséhnlicher*
Anordnungen zu ergreifen. Eine eigene Verwaltungszustéandigkeit der den Plan aufstellen-
den Behorde (Gemeinde), die beeintrachtigt werden kdnnte, hat der deutsche Gesetzgeber
gerade nicht geschaffen. Er setzt vielmehr auf loyales Zusammenwirken. Bei der Bestim-
mung der Planinhalte ist deren Umsetzung ohne Frage mitzudenken. Die Umsetzung voll-
zieht sich vor dem Hintergrund der planerischen Abwégung zur Realisierung der Planin-
halte.®** Die Ausgestaltung der Umsetzung in Form einer Bindungswirkung fiir die Fach-
behorden hat also ihrerseits (mittelbare) Ruckwirkungen auf die verfahrensrechtlichen und
materiell-rechtlichen Anforderungen an die Aufstellung eines Larmaktionsplans.

Gleichwonhl besitzt der Aktionsplan gegeniiber den ausfiihrenden Behdrden eine bindende
,Feststellungswirkung®, da der Inhalt der zu treffenden MaBBnahme eben anderweitig fest-
gestellt wurde.’® Nur ein derartiges Verstandnis ist im Sinne des Art. 8 Abs. 1 RL
2002/49/EG richtlinienkonform. Das Gebot sachgerechter Abwagung fordert ein schonen-
des Verstandnis der den Larmminderungsplan umsetzenden Behérde.® Es geht also nicht
etwa um einen ,,Vorschlag®, den die umsetzende Behorde erwdgen oder gar verwerfen
konnen soll. Der Zielsetzung der Richtlinie wirde auch eine Vorstellung widersprechen,
dass jede handlungsfahige Behorde jeweils nur fiir ihre ,,eigene L&rmsituation® zustandig
ist und dies ihre autonome Handlungszustandigkeit begriindet. Das wiirde der umfassenden
Koordinierungsfunktion des Larmaktionsplanes (,,management of environmental noise*)
deutlich widersprechen. Jedenfalls kann dem deutschen Gesetzgeber nicht unterstellt wer-
den, er habe es hinnehmen wollen, dass der Vollzug der Inhalte des Aktionsplanes allein
im ,,pflichtgeméBen Belieben der umsetzenden Behdrde liege, der er innerstaatlich eine

me auf Hans D. Jarass, BImSchG, 5. Aufl. 2002, § 47 Rn. 18 f.; Rupert Stettner, in: Carl Hermann Ule/Hans-
Werner Laubinger, BImSchG (Stand: Okt. 2006), §§ 47d Rn. E 2; Nikolaus Hermann, in: GK-BImSchG (Stand:
Dez. 2006), § 47 Rn. 100, Hans-Heinrich Trute, Das Planungsinstrumentarium des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes, in: Hans-Joachim Koch/Rainer Lechelt (Hrsg.), Zwanzig Jahre Bundes-
Immissionsschutzgesetz, 1994, S.155-184 [168 f.]; Wilfried Erbguth, Zum Bodenschutz aufgrund der neugefal3-
ten Vorschriften Gber Luftreinhalteplanung, in: BayVBI. 1993, 97-101 [100]; so auch VG Freiburg, U. v.
25.7.2014 - 5 K 1491/13 - NuR 2014, 743 Rn. 20 (hier "Besonders (iberwachtes Gleis").

184 Zutreffend Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor
Umgebungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [786 f.].

185 Ahnlich Eckard Rehbinder, Rechtsgutachten tiber die Umsetzung der 22. Verordnung zur Durchfiihrung des
Bundes-Immissionsschutzgesetzes, Juli 2004, Rn. 63, abrufbar unter www.stadtklima-stuttgart.de.

18 Reinhard Sparwasser/Riidiger Engel, Aktionsplane des Luftreinhalte- und Larmschutzrechts im Spannungs-
feld zwischen deutschem und européischem Recht, in: Dokumentation 16. Deutscher Verwaltungsgerichtstag
Freiburg 2010, Stuttgart 2011, S. 167-195 (168).
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aullenwirksame Handlungskompetenz zugewiesen hat. Dies bedeutet aber dann zugleich,
dass der auf VVollzug ausgerichtete Aktionsplan nicht von einer inhaltlich autonomen Um-
setzungsentscheidung der jeweiligen Behorde abhangig gemacht werden darf. Der Akti-
onsplan ist von seiner inneren Struktur auch in der Lage, die MalRnahmen zustandigkeits-
bezogen festzulegen und die zu treffende Auswahl vorzuformen. Damit ist Uber die Inten-
sitdt der normativen Bindung noch nichts AbschlieRendes gesagt. Indes bereits hier so viel:
Der die Richtlinie umsetzende Bundesgesetzgeber hat — so muss man ihn verstehen — an-
genommen, er konne den Regelungsgehalt der Richtlinie weitestgehend in das vorhandene
administrative Entscheidungs- und Handlungssystem ohne Briiche umsetzen. Insofern
Friktionen eintreten, missen diese richtlinienkonform ausgeglichen werden.'®” Die zur
Umsetzung des Aktionsplanes aufgerufenen Behdrden haben sich richtlinienkonform
zu verhalten. Das Richtlinienrecht bindet sie. Auch sie sind Adressaten des Richtlinien-
rechts. Es ware ein — allerdings verbreiteter — Irrtum anzunehmen, die Bindung an Zielset-
zungen einer EU-Richtlinie bestehe nur fir den normumsetzenden Gesetzgeber. Es ist also
unzutreffend, wenn das OVG Bremen (2010) meint, die Anordnung von Verkehrsverboten
zum Larmschutz sei auch dann in das ,,pflichtgemélie Ermessen der zustandigen Behorde
gestellt, wenn die MaRnahmen im Aktionsplan zur La&rmminderung fir die Stadt Bremen
vorgesehen ist.*®

1.2 Ausschluss eines Einvernehmenserfordernisses

(1) Der deutsche Gesetzgeber verfolgt folgende Lésung: Die bereits bestehenden Zustan-
digkeiten sind im Sinne eines Annexauftrages zur wirksamen Umsetzung der im Larmak-
tionsplan vorgesehenen MalRnahmen einzusetzen. Der Grund fir dieses gesetzgeberische
Konzept ist es zum einen, die wirksame Umsetzung des Larmaktionsplanes in das bisheri-
ge Gefluige der vorhandenen Zusténdigkeiten gleichsam einzupassen. Damit soll das vor-
handene Fachwissen dieser Behdrden genutzt werden. Zum anderen soll auf neue rechtli-
che Instrumente zur effektiven Umsetzung der Larmaktionsplane verzichtet werden. Dem-
gemal enthélt die deutsche Regelung keine neuen, nach auBen gerichteten zusatzlichen
Ermachtigungsgrundlagen.® Nochmals: Aus der Sicht des unionsrechtlichen Gebotes der
Effektivitat der Umsetzung der Umgebungsldrm-RL bedingt dieses innerstaatliche Konzept
die Annahme, dass die vorhandenen Zustandigkeiten, wie sie § 47d Abs. 6 BImSchG in
Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG aufgabenbezogen anspricht, ausreichend sind, um die
Umsetzung der Larmaktionsplane auch inhaltlich sicherzustellen. Dies ist die richtlinien-
konform anzunehmende Pramisse. Selbst wenn interpretatorische Zweifel bestehen sollten,
sind diese jedenfalls im Sinne richtlinienkonformer Auslegung zu tberwinden. Das fordert
der unionsrechtliche Grundsatz des ,,effet utile*.

87 Dass man die Arbeit des Bundesgesetzgebers (Vermittlungsausschuss) in mancherlei Hinsicht kritisieren

kann, ist eine andere Frage. Es gilt, was de lege lata normiert wurde. Ohnedies steht der deutsche Gesetzgeber
,,mit einem Bein“ im Vertragsverletzungsverfahren.

188 OVG Bremen, U. v. 21.6.2010 - 1 B 68/10 - ZUR 2010, 433 Rn. 10 = DAR 2011, 600.

189 Ahnlich zu § 45 BImSchG Helmuth Schulze-Fielitz, Rechtsfragen der Durchsetzung von Luftreinhalte- und
Larmminderungsplénen, in: UPR 1992, 41-47 (45); Hans D. Jarass, Luftqualitatsrichtlinien der EU und die No-
vellierung des Immissionsschutzrechts, in: NVwZ 2003, 257-266 (257); Michael Steenbuck, Anspruch auf Ver-
kehrsbeschrdnkung zum Schutz vor Feinstaub?, in: NVwZ 2005, 770-772 (770 f.); Remo Klinger/Fabian L6-
wenberg, Rechtsanspruch auf saubere Luft? — Die rechtliche Durchsetzung der Luftqualitatsstandards der 22.
Verordnung zum Bundes-Immissionsschutzgesetz am Beispiel der Grenzwerte fur Feinstaub, in: ZUR 2005,
169-176 (171).
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Dieses Konzept verbietet — zusammen mit der Autonomie in der Aufstellung des Larmak-
tionsplanes — die Annahme, dass den mit der Umsetzung beauftragten Behdrden eine auto-
nome Vollzugshoheit zugewiesen werden sollte, weil sie nur ,,im Rahmen* ihrer bereits
geschaffenen Zusténdigkeit tatig werden. Der konkrete Vollzug der MalRnahmen, die der
Larmaktionsplan festlegt, hiangt zwar von der ,,Eigeninitiative* desjenigen Tréagers ¢ffent-
licher Verwaltung ab, der sachlich zustandig ist, um die im Aktionsplan festgelegte MaR-
nahme zu realisieren. Insoweit hat der Bundesgesetzgeber die Kompetenz auf den Tréger
des L&rmaktionsplanes tbertragen. Er hat damit zwangslaufig eine zuvor bestehende eige-
ne Entscheidungs- und MaRRnahmenkompetenz anderer Tréger gemindert, wenn nicht gar
umfanglich entzogen. Nur ein derartiges Verstandnis ist richtlinienkonform (siehe oben S.
40 zu Art. 4 Abs. 1 RL 2002/49/EG).

Um es ganz deutlich zu sagen: Wenn das Zusammenspiel von abwagungsbezogener Fest-
legung der MalRnahmen im Léarmaktionsplan einerseits und deren administrative Umset-
zung andererseits nicht ,,funktioniert®, steht das bundesgesetzliche Separationsmodell auf
dem unionsrechtlichen Prufstand. Der letzte Evaluationsbericht der EU-Kommission
(2011) zeigt, dass die Kommission recht genau die Umsetzung der Umgebungslarmrichtli-
nie in den Mitgliedstaaten beobachtet.*®

1.3 Adressaten der Umsetzung: Trager 6ffentlicher Verwaltung

1.3.1 Gemeindefremde ,,staatliche Verwaltung*

(1) 847 Abs. 6 Satz 1 BImSchG bezeichnet als Adressaten des Aktionsplanes den ,,zu-
standigen Trager offentlicher Verwaltung®. Bemerkenswert ist hier zundchst, dass der Ge-
setzgeber von der sonst iiblichen Bezeichnung , Triger offentlichen Belange™ hier ab-
weicht. MaRgebend ist zunéchst der Verwaltungsbegriff der 88 1, 2 VwVTG. Allerdings
wird dort von ,0ffentlich-rechtlicher Verwaltung gesprochen. Als Trager Offentlicher
Verwaltung im Sinne des 8 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG wird man daher auch anzusehen
haben, wenn sich die 6ffentliche Hand zur Erfullung ihrer Aufgaben einer juristische Per-
son des Privatrechts bedient, auf die sie bestimmenden Einfluss besitzt. Man kann sich
mithin am Behdrdenbegriff des Art. 2 Nr. 2 der Umweltinformations-Richtlinie 2003/4/EG
orientieren.

(2) Ist die Gemeinde als Tréager des Larmaktionsplanes gleichzeitig staatliche Behorde, al-
so z.B. untere Baugenehmigungsbehdérde, untere Naturschutzbehorde oder untere Stral3en-
verkehrsbehorde, sind die ,,kommunale* Zustindigkeit und umsetzende ,,staatliche* Zu-
standigkeit deutlich zu trennen. Die Gemeinde als untere StralRenverkehrsbehdrde wird
nicht als Tréger des Larmaktionsplanes, sondern als Tréger 6ffentlicher Verwaltung im
Sinne des 8 47d Abs. 6 BImSchG in Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG angesprochen.

1.3.2 Gemeinde als ,,Eigenadressat“

Die Gemeinde kann selbst umsetzender Handlungstrager des eigenen L&rmaktionsplanes
sein. Dies ist etwa der Fall, wenn die Gemeinde bauplanerische Festsetzungen im Rahmen

190 K ommissionsbericht vom 1.6.2011, KOM (2011) 321 endg.
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eines Bebauungsplanes trifft oder in ihrem Flachennutzungsplan larmbezogene Darstellun-
gen trifft.

1.3.3 Problembereich: Deutsche Bahn AG

Die Deutsche Bahn AG ist im rechtstechnischen Sinne keine Trégerin 6ffentlicher Verwal-
tung im organisations-rechtlichen Sinne. Sie nimmt allerdings als bundeseigenes Eisen-
bahninfrastrukturunternehmen materiell Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung war, und
zwar im Sinne eines verfassungsrechtlichen Infrastrukturauftrags fir den Bund als Pflicht-
aufgabe (vgl. Art. 87 e Abs. 3 und 4 GG). Insoweit diirfte sie gewissermalBen als ,,verldn-
gerter Arm des Staates* Trigerin 6ffentlicher Verwaltung im Sinne des § 47 Abs. 6 Satz 1
BImSchG sein.*™ Bei der Erdrterung, ob die Deutschen Bahn AG an MaRnahmen, die der
Larmaktionsplan trifft, ,,gebunden® ist, sollte man zwei Fragen auseinanderhalten. Die eine
Frage betrifft den Inhalt und den Adressaten einer Bindung. Es gibt keinen inneren Grund,
die Deutsche Bahn AG von einer Bindung durch den Larmaktionsplan auszunehmen. Eine
andere Frage ist es allerdings, ob diese Bindung auch durchgesetzt werden kann. Hier ist es
problematisch, eine hierauf bezogene Ermachtigungsgrundlage zu finden.'*? Es kénnte also
sein, dass der Larmaktionsplan gegentber der Deutschen Bahn AG eine lex imperfecta ist.

Hinweis: Dieser Mangel ist im politischen Raum erkannt. Er war Anlass fur gesetz-
geberische Erwégungen. Die Empfehlung des federfihrenden Verkehrsausschusses
und des Ausschusses fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit an den Bundes-
rat gehen dahin, das allgemeine Eisenbahngesetz dahingehend zu &ndern, dass die
zustandigen Eisenbahnaufsichtsbehdrden gegeniiber den Eisenbahnen Anordnungen
zum Schutz der Umwelt treffen konnen.*® Dieser Vorschlag ist indes nicht aufge-
griffen worden. In der Begriindung zum Vorschlag fiir eine entsprechende Anderung
des Allgemeinen Eisenbahngesetzes heilit es, dieses enthalte keine Anforderungen
zum L&rm- und Erschitterungsschutz. § 5a AEG sollte durch folgenden Abs. 2a er-
ginzt werden: ,,Die zustindige Eisenbahnaufsichtsbehérden konnen gegeniiber den
Eisenahnen Anordnungen zum Schutze der Umwelt einschlieBlich des Schutzes der
Allgemeinheit oder der Nachbarschaft vor Gefahren, erheblichen Nachteilen oder er-
heblichen Belastigungen durch Gerédusche, Erschitterungen und Luftverunreinigun-
gen treffen.*

Entgegen der Ansicht des VG Freiburg (2014) deutet 8§ 47d Abs. 2a BImSchG keineswegs
darauf hin, dass eine unmittelbare Bindung der Deutschen Bahn AG an einen kommunalen
Larmaktionsplan nach der gegenwaértigen Konzeption des Gesetzgebers ausgeschlossen
ist.%* Im Gegenteil. Dass der Gesetzgeber es fiir geboten ansah, die Mitwirkungspflicht der
offentlichen Eisenbahnen an der Aufstellung eines kommunalen Larmaktionsplanes anzu-
ordnen, spricht eher fiir eine entsprechende Bindungssicht.

11 VG Freiburg, U. v. 25.7.2014 - 5 K 1491/13 — juris Rn. 20 unter Bezug auf BVerwG, U. v. 25.10.2007 - 3 C
51.06 — BVerwGE 129, 381 = DVBI 2008, 380 = NVwZ 2008, 1017 = DOV 2008, 373 (Unterhaltungspflicht
von Eisenbahninfrastruktureinrichtungen)

192G Freiburg, U. v. 25.7.2014 - 5 K 1491/13 — juris Rn. 25.

19 BR-Drucks. 11/1/13 v. 21.1.2013, S. 6.)

1% VG Freiburg, U. v. 25.7.2014 - 5 K 1491/13 — juris Rn. 25.
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2. Planungsrechtliche Malinahmen (vgl. § 47 Abs. 6 S. 2 BImSchG)

(1) Innerhalb der Bezugsnorm des 8 47 Abs. 6 BImSchG gibt es einen strukturellen Unter-
schied. 8 47 Abs. 6 Satz 2 BImSchG verlangt, dass in den Pldnen vorgesehene ,,planungs-
rechtliche Festlegungen® von den zustdndigen Planungstragern bei ihren Planungen zu be-
ricksichtigen sind (,,haben ... zu beriicksichtigen®). Das ist zum einen eine bedeutsame
Einschrankung gegeniiber § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG. § 47 Abs. 6 Satz 2 BImSchG ist
mithin gegenuber 8 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG lex specialis. Zum anderen wird die Abwa-
gungsentscheidung des Larmaktionstragers von einer umfassenden Beurteilung aller Be-
lange auch entlastet.® Die vorhabenbezogene Planfeststellung — z. B. der Bau einer Orts-
umgehungsstraBe — féllt in den Anwendungsbereich von 8 47 Abs. 6 S. 2 BImSchG. Die
insoweit ,,weiche* Erfiillungskomponente des § 47 Abs. 6 Satz 2 BImSchG muss die Ge-
meinde als Trager des Larmaktionsplanes bereits der Festlegung ihrer MaRnahmen beach-
ten. Sie kann also nicht sicher sein, dass die getroffenen planerischen Erwéagungen durch
den zustandigen Planungstrager auch planerisch umgesetzt werden. Diese Abhangigkeit
reduziert ihren eigenen Abwagungsspielraum.*®

Die Abgrenzung zwischen beiden Bestimmungen ist nicht immer ganz einfach. Indes muss
dies hier nicht vertieft werden. Ebenso soll hier die Frage dahinstehen, ob die in § 47d Abs.
6 in Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG normierte Trennung uberhaupt richtlinienkonform ist.
Niéheres iiber die (planerische) Bindung des Larmaktionsplanes gegeniiber ,,fremden* Be-
horden soll nachfolgend am aktuellen Beispiel einer Malinahme eines (kommunalen)
Larmaktionsplanes erdrtert werden, der ,Jirmmindernde® Anordnungen nach § 45 StVO
im Gemeindegebiet festlegt. Durch den L&rmaktionsplan konkretisiert die Gemeinde, in-
wieweit ,,vor Ort* tatsdchlich eine ,,Larm-Gefahrenlage* im Sinne des § 45 Abs. 9 Satz 1
StVO besteht.

(2) In Planfeststellungsverfahren sind L&rmaktionspléne zu berticksichtigen und mit den
ubrigen 6ffentlichen und privaten Belangen abzuwégen. Die Ziele eines Larmaktionsplanes
kénnen dabei auf unterschiedliche Weise verwirklicht werden. Welche MalRnahme die Be-
horde auswihlt, steht in ihrem abwégenden (planerischen) ,.Ermessen*.*” Schon wegen
der in der Abwégung der Planfeststellungsbehdrde liegenden Auswahl an Malinahmen zur
Verwirklichung eines Larmaktionsplans besteht kein unmittelbarer rechtlicher Zusammen-
hang zu einem Planfeststellungsbeschluss, der zu dessen Aufhebung verpflichten konnte,
wenn der Larmaktionsplan spater geandert wird.*®® Das BVerwG (2013) lasst offen, ob und
wenn ja, in welcher Weise ein auf die Verringerung des Bahnléarms zielender gemeindli-
cher Larmaktionsplan auf die fachplanerische Entscheidung einwirken kann. Dahinstehen
kdnne ebenso, welche Rechtsfolgen sich daraus ergeben, dass ein Larmaktionsplan trotz

% Dies betonend Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevolkerung

vor Umgebungslarm? - Eine Klarung dréngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [786].

1% Ahnlich Pascal Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 30; dies,
Umweltrechtliche Aktionspléne in der Bauleitplanung - eine Anndherung an Probleme der Verzahnung von
Planungsinstrumenten, in: DVBI 2008, 546-555 [549 f.]; zur Bauleitplanung vgl. Alfred Scheidler, Plane des
Umweltschutzes und Erhaltung der bestmdglichen Luftqualitat als Abwéagungsbelange in der Bauleitplanung, in:
UPR 2012, 241-247 [245].

Y97 vgl. dazu etwa: Jarass, BImSchG, 8. Aufl., § 47d Rn. 6 und 13.

1% vgl. OVG Bautzen, B. v. 25.1.2012 - 4 A 873/10 - UPR 2012, 197 Rn. 9 = LKV 2012, 133; vgl. auch OVG
Lineburg, U. v. 23.4.2009 - 7 KS 18/07 - NVwWZ-RR 2009, 756 Rn. 59 = ZUR 2009, 553.
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Fristablaufs nicht erlassen wurde.'*® Die Gebiete sind zwar in die Abwégung einzustellen,
aber nicht uniiberwindbar.?®

(3) Ob 8 47d Abs. 6 in Verb. mit 8 47 Abs. 6 S. 2 BImSchG in konzeptioneller Hinsicht
richtlinienkonform ist, ist nicht ganz zweifelsfrei. Jedenfalls darf die im Larmaktionsplan
vorgesehene Mallnahme nicht wie irgendein Belang mehr oder minder ,,weggewogen‘
werden.?®* Daher ist es — auch unter unionsrechtlichen Gesichtspunkten — fehlerhaft, wenn
das OVG Schleswig (2011) nahezu jedwede Bindung der Fachplanung an einen Larmakti-
onsplan verneinen will.?®> Auch der VGH Kassel (2009) meint, die Larmaktions- oder
Larmminderungsplane begrundeten keine Bindungswirkung gegeniber der Planfeststel-
lungsbehorde.?* Diese Auffassung entspricht ersichtlich nicht dem Wortlaut des § 47 Abs.
6 Satz 2 BImSchG, sie genugt auch nicht der Zielsetzung des Art. 8 RL 2002/49/EG. Der
Richtliniengeber stellt sich keinen Larmaktionsplan vor, der in der Phase seiner Umsetzung
gleichsam ,,zahnlos* ist. Die Planfeststellungsbehorde ist mithin keineswegs bindungsfrei,
wenn sie eine im Lirmaktionsplan festgelegte MaBBnahme zu ,,beriicksichtigen* hat. Aller-
dings will auch das BVerwG (2013) die Frage der ,,Bindung™ offenbar einstweilen unent-
schieden lassen. Das Gericht meint, es kénne im Streitfall offen bleiben, ob und wenn ja, in
welcher Weise ein auf die Verringerung des Bahnlarms zielender gemeindlicher Larmakti-
onsplan auf die fachplanerische Entscheidung einwirken kann. Dahinstehen kdnne ebenso,
welche Rechtsfolgen sich daraus ergeben, dass ein Larmaktionsplan trotz Fristablaufs nicht
erlassen wurde.?*

3. ,Normverwerfungskompetenz“ der Fachbehorde?

(1) Ungeklart und kaum thematisiert ist die Frage, ob der umsetzende Tréger 6ffentlicher
Verwaltung eine Prifungs- und Verwerfungskompetenz hinsichtlich des Larmaktionspla-
nes besitzt.””® Die Frage kann nur entstehen, wenn der Larmaktionsplan an einem Fehler
leidet, der ihn rechtswidrig erscheinen lasst. Das kdnnen im Grundsatz Verfahrensméngel,
aber auch materiell-rechtliche Fehler sein. Die Frage kann nicht bereits mit dem Hinweis
entschieden werden, dass der Larmaktionsplan nach deutscher Auffassung einer Norm-
satzqualitat entbehrt. Das wirde brigens bedeuten, dass die Baugenehmigungsbehorde —
beurteilt sie ein Vorhaben im AuRenbereich — nicht an die Vorgabe des § 35 Abs. 3 S. 1

%9 BVerwG, U. v. 18.7.2013 - 7 A 9.12 — juris Rn. 45 unter Bezugnahme auf BVerwG, U. v. 10.10.2012 - 9 A
20.11 - NVwZ 2013, 645 Rn. 30 = NuR 2013, 653; BVerwG, U. v. 14.4.2010 - 9 A 43.08 - Buchholz 406.25 §
41 BImSchG Nr. 56 Rn. 46.

20 \/gl. OVG Berlin-Brandenburg, U. v. OVG 11 A 20.13 - ZUR 2013, 678 Rn. 43 = NuR 2014, 366; OVG
Berlin-Brandenburg, U. v. 14.6.2013 - OVG 11 A 10.13 - LKV 2013, 513 Rn. 72 = NuR 2014, 284 (Flugrouten-
festsetzung); VGH Kassel, U. v. 21.8.2009 — 11 C 227.08 T — LKRZ 2010, 66 Rn. 590 = ESVGH 60, 127; OVG
Bautzen, U. v. 25.1.2012 - 4 A 873/10 - UPR 2012, 197 = LKV 2012, 133 = SachsVBI 2012, 261 Rn. 9.

21 \/gl. Pascale Cancik, Umweltrechtliche Aktionsplane in der Bauleitplanung - eine Annaherung an Probleme
der Verzahnung von Planungsinstrumenten, in: DVBI 2008, 546-555.

22 OVG Schleswig, B. v. 14.3.2011 - 1 MR 19/10 — juris Rn. 80; ebenso VGH Kassel, 21.8.2009 - 11 C
227/08.T - LKRZ 2010, 66 = ESVGH 60, 127 = juris Rn. 589.

203 \/GH Kassel, B. v. 15.1.2009 - 11 B 254/08.T — ZUR 2009, 151 Rn. 170 = LKRZ 2009, 113.

24 BVerwG, U. v. 18.7.2013 - 7 A 9.12 — juris Rn. 45

25 Bejahend — hinsichtlich einer Inzidentpriifung — wohl Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der
Larmminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt Falbender/Wolfgang Kdck (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen
im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [70]; zuriickhaltend dies., in: Landmann/Roemer, Um-
weltrecht, Bd. Il (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 4.Rn. 39; wohl ebenfalls bejahend Ridiger Engel, Aktuelle
Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung
der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [136].
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Nr. 2 BauGB gebunden wére. Die N&he des Larmaktionsplans zum Flachennutzungsplan
zeigt deutlich auf, dass alles gegen eine behdrdliche Normverwerfungs- oder Nichtanwen-
dungskompetenz spricht. Die Frage kann hier nicht weiter vertieft werden. Zunéchst gilt
der Grundsatz, dass die Tatbestandswirkung oder eine Feststellungswirkung eines Aktes
andere Behdrden binden.

(2) Erortert wird im Schrifttum, ob umsetzungsverpflichteten Behtrden (Tragern 6ffentli-
cher Verwaltung) im Sinne des 8 47 Abs. 6 BImSchG) die Mdéglichkeit der verwaltungsge-
richtlichen Normenkontrolle nach § 47 Abs. 2 VWGO erdffnet ist.”° Das konnte folgerich-
tig sein, wenn man dem Larmaktionsplan rechtsnormbindende Wirkung beimisst. Unver-
andert ist stark umstritten, ob Pldne und Programme Uberhaupt nach gegebener Rechtslage
geeignete Gegenstéande einer Normenkontrollklage sein kdnnen. Die Qualifizierung eines
Planes ohne férmlichen Rechtsnormcharakter als Rechtsvorschrift hangt u.a. davon ab,
dass die Voraussetzungen des Anspruchs auf externe Verbindlichkeit erfullt sind. Das be-
dingt, dass der Plan aus sich selbst heraus diesen Anspruch erhebt.?*’ Die Judikatur gibt
dazu kein klares Bild.*®

1. Zusammenspiel von Gemeinde und lokaler StralRenverkehrsbehorde
im Bereich des Stralienverkehrs (Umsetzung nach Maligabe des 8 47 Abs. 6
BImSchG i. V. m. § 45 StVO)

1. Die ,,zustindige Behorde“ zur Umsetzung des Lirmaktionsplanes — StVO-Text

(1) Als MalRnahme eines Larmaktionsplanes ist die Begrenzung der Verkehrsgeschwin-
digkeit auf 30 km/h erérterungsbediirftig.?® Eine Variante ist eine Begrenzung auf die
Nachtzeit (22 Uhr bis 6 Uhr).?!% Gesetzliche (verordnungsrechtliche) Erméachtigungsgrund-
lage ist 8 45 StVO in Verb. mit 8 6 Abs. 1 StVG. Die Geschwindigkeitsbeschrankung kann
nur dann im L&rmaktionsplan als Malinahme festgelegt werden, wenn die Strallenver-
kehrsbehdrde diese auch rechtmaRig anordnen kann. Die Gemeinde als Trager des Larmak-

26 Bejahend Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation

zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [135 f.]; Helmut Schulze-
Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing, Gemeinschafts-Kommentar, Stand Sept. 2011, § 47d Rn. 160; Christian
Heitsch, in: Michael Kotulla (Hrsg.), BImSchG, Stand: Dez. 2009, § 47d Rn. 53; skeptisch wohl Pascal Cancik,
in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 39.

27 \Wie hier Jan Ziekow, in: Helge Sodan/Jan Ziekow, VWGO, 4. Aufl., 2014, § 47 Rn. 118.

28 \/gl. etwa BVerwGE 81, 128; BVerwG 81, 139 (Teilabfallbeseitigungsplan); BVerwG DVBI 1991, 399
(Abfallentsorgungsplan); OVG Bremen DVBI 1988, 546 (Entsorgungsplan), OVG Greifswald NuR 2002, 611
(regionales Raumordnungsprogramm); VGH Kassel NuR 2003, 119 (Landesentwicklungsprogramm); VGH
Mannheim NuR 2007, 567 (Regionalplan); vgl. aber auch fur den qualifizierten FI&chennutzungsplan nach § 35
Abs. 3 Satz 3 BauGB bejahend BVerwGE 128, 382 = NVwZ 2007, 1081; fir den Regionalplan (Ziele der
Raumordnung) bejahend BVerwGE 119, 217 = DVBI 2004, 629 = NVwZ 2004, 614.

29 Ejne nur oberflachliche Durchsicht im Internet zeigt eine erstaunliche Legendenbildung. So heifit es z.B. auf
einer facebook-Seite eines Landtagsabgeordneten: ,,Auflerdem habe eine Initiative der beiden Staatssekretére im
Innen- und Umweltministerium neue Bewegung in die Mdéglichkeiten zur Einrichtung von Tempo-30-Zonen
gebracht, die der Stadtrat normalerweise nicht beschlielen kdnne, weil es sich um eine staatliche Auftragsange-
legenheit handele.* Das ist verwirrend und falsch zugleich.

19 v/gl. dazu Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor
Umgebungslarm? - Eine Kl&rung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [787 f.].
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tionsplanes muss daher bereits bei der Aufstellung des Larmaktionsplans die Vorausset-
zungen einer derartigen Anordnung priifen.?*

(2) Die Strallenverkehrsbehorden konnen gemald § 45 Abs. 1 Satz 1 StVO (2013) die Be-
nutzung bestimmter StraRen oder StraRenstrecken aus Grunden der Sicherheit oder Ord-
nung des Verkehrs beschranken oder verbieten und den Verkehr umleiten. Sie sind also
geeignete Adressaten des Larmaktionsplanes. Die StraBenverkehrsbehdrden ordnen ferner
nach 8 45 Abs. 1c Satz 1 StVO innerhalb geschlossener Ortschaften, insbesondere in
Wohngebieten und Gebieten mit hoher Fulgénger- und Fahrradverkehrsdichte sowie ho-
hem Querungsbedarf, Tempo 30-Zonen im Einvernehmen mit der Gemeinde an. Die Zo-
nen-Anordnung darf sich weder auf Strallen des uberdrtlichen Verkehrs (Bundes-, Landes-
und Kreisstralen) noch auf weitere Vorfahrtstrallen (Zeichen 306) erstrecken. In zentralen
stadtischen Bereichen mit hohem FuRgéngeraufkommen und berwiegender Aufenthalts-
funktion (verkehrsberuhigte Geschéftsbereiche) konnen auch Zonen-
Geschwindigkeitsbeschrankungen von weniger als 30 km/h angeordnet werden (vgl. § 45
Abs. 1d StVO).

8 45 Abs. 1 StVO (Fassung 2013) — Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen lau-
tet:

(1) Die StralRenverkehrshehdrden kénnen die Benutzung bestimmter Stralen oder Stralenstrecken aus
Grinden der Sicherheit oder Ordnung des Verkehrs beschrénken oder verbieten und den Verkehr um-
leiten. Das gleiche Recht haben sie

1. zur Durchfuihrung von Arbeiten im StralRenraum,

2. zur Verhitung aulRerordentlicher Schaden an der Stral3e,

3. zum Schutz der Wohnbevdlkerung vor Larm und Abgasen,

4. zum Schutz der Gewasser und Heilquellen,

5. hinsichtlich der zur Erhaltung der 6ffentlichen Sicherheit erforderlichen MaRnahmen sowie

6. zur Erforschung des Unfallgeschehens, des Verkehrsverhaltens, der Verkehrsablaufe sowie zur
Erprobung geplanter verkehrssichernder oder verkehrsregelnder MafRhahmen.

(1a) Das gleiche Recht haben sie ferner

1. in Bade- und heilklimatischen Kurorten,

2. in Luftkurorten,

3. in Erholungsorten von besonderer Bedeutung,

4. in Landschaftsgebieten und Ortsteilen, die (berwiegend der Erholung dienen,

4a. hinsichtlich ortlich begrenzter MalRnahmen aus Griinden des Arten- oder Biotopschutzes,

4b. hinsichtlich értlich und zeitlich begrenzter MalRnahmen zum Schutz kultureller Veranstaltun-
gen, die aulerhalb des StraBenraumes stattfinden und durch den StraRenverkehr, insbesondere
durch den von diesem ausgehenden Larm, erheblich beeintrachtigt werden,

5. in der N&he von Krankenhdusern und Pflegeanstalten sowie

6. in unmittelbarer Nahe von Erholungsstétten auRerhalb geschlossener Ortschaften,

wenn dadurch anders nicht vermeidbare Belastigungen durch den Fahrzeugverkehr verhiitet werden
koénnen.

(1b) Die StralRenverkehrsbehorden treffen auch die notwendigen Anordnungen

1. im Zusammenhang mit der Einrichtung von gebihrenpflichtigen Parkplatzen fur GroRRveran-
staltungen,

21 pominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor Umge-

bungsldrm? - Eine Klarung dréngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [788].
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2. im Zusammenhang mit der Kennzeichnung von Parkmdglichkeiten fiir schwerbehinderte Men-
schen mit aulergewdhnlicher Gehbehinderung, beidseitiger Amelie oder Phokomelie oder mit
vergleichbaren Funktionseinschrankungen sowie flr blinde Menschen,

2a. im Zusammenhang mit der Kennzeichnung von Parkmdglichkeiten fur Bewohner stédtischer
Quartiere mit erheblichem Parkraummangel durch vollstandige oder zeitlich beschrankte Reservie-
rung des Parkraums fiir die Berechtigten oder durch Anordnung der Freistellung von angeordneten
Parkraumbewirtschaftungsmafnahmen,

3. zur Kennzeichnung von Fulgéangerbereichen und verkehrsberuhigten Bereichen,

4. zur Erhaltung der Sicherheit oder Ordnung in diesen Bereichen sowie

5. zum Schutz der Bevolkerung vor Larm und Abgasen oder zur Unterstltzung einer geordneten
stadtebaulichen Entwicklung.

Die StraRenverkehrsbehorden ordnen die Parkmdglichkeiten fir Bewohner, die Kennzeichnung von
FuBgéngerbereichen, verkehrsberuhigten Bereichen und MaRnahmen zum Schutze der Bevoélkerung
vor L&rm und Abgasen oder zur Unterstiitzung einer geordneten stédtebaulichen Entwicklung im Ein-
vernehmen mit der Gemeinde an.

(1c) Die StraRenverkehrsbehdrden ordnen ferner innerhalb geschlossener Ortschaften, insbesondere
in Wohngebieten und Gebieten mit hoher FuBganger- und Fahrradverkehrsdichte sowie hohem Que-
rungsbedarf, Tempo 30-Zonen im Einvernehmen mit der Gemeinde an. Die Zonen-Anordnung darf
sich weder auf StralRen des tberdrtlichen Verkehrs (Bundes-, Landes- und KreisstraBen) noch auf wei-
tere Vorfahrtstralen (Zeichen 306) erstrecken. Sie darf nur Stralen ohne Lichtzeichen geregelte Kreu-
zungen oder Einmundungen, Fahrstreifenbegrenzungen (Zeichen 295), Leitlinien (Zeichen 340) und
benutzungspflichtige Radwege (Zeichen 237, 240, 241 oder Zeichen 295 in Verbindung mit Zeichen
237) umfassen. An Kreuzungen und Einmiindungen innerhalb der Zone muss grundsatzlich die Vor-
fahrtregel nach § 8 Abs. 1 Satz 1 (“rechts vor links") gelten. Abweichend von Satz 3 bleiben vor dem
1. November 2000 angeordnete Tempo 30-Zonen mit Lichtzeichenanlagen zum Schutz der FuRganger
zuléssig.

(1d) In zentralen stadtischen Bereichen mit hohem FulRgangeraufkommen und Uberwiegender Auf-
enthaltsfunktion (verkehrsberuhigte Geschéftsbereiche) kdnnen auch Zonen-
Geschwindigkeitsbeschrankungen von weniger als 30 km/h angeordnet werden.

(1e) Die Stralenverkehrsbehorden ordnen die fiir den Betrieb von mautgebiihrenpflichtigen Strecken
erforderlichen Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen auf der Grundlage des von dem Konzessi-
onsnehmer vorgelegten Verkehrszeichenplans an. Die erforderlichen Anordnungen sind spétestens
drei Monate nach Eingang des Verkehrszeichenplans zu treffen.

(1f) Zur Kennzeichnung der in einem Luftreinhalteplan oder einem Plan fir kurzfristig zu ergreifende
MaRnahmen nach § 47 Absatz 1 oder 2 des Bundes-Immissionsschutzgesetzes festgesetzten Umwelt-
zonen ordnet die Straenverkehrsbehdrde die dafiir erforderlichen Verkehrsverbote mittels der Zei-
chen 270.1 und 270.2 in Verbindung mit dem dazu vorgesehenen Zusatzzeichen an.

(2) Zur Durchfuhrung von StralRenbauarbeiten und zur Verhitung von aulRerordentlichen Schaden an
der StraBe, die durch deren baulichen Zustand bedingt sind, kénnen die Straenbaubehérden - vorbe-
haltlich anderer MaRnahmen der Stralenverkehrsbehdrden - Verkehrsverbote und -beschrénkungen
anordnen, den Verkehr umleiten und ihn durch Markierungen und Leiteinrichtungen lenken. StralRen-
baubehdrde im Sinne dieser Verordnung ist die Behorde, welche die Aufgaben des beteiligten Trégers
der Straflenbaulast nach den gesetzlichen Vorschriften wahrnimmt. Fiir Bahnlbergénge von Eisen-
bahnen des offentlichen Verkehrs kénnen nur die Bahnunternehmen durch Blinklicht- oder Lichtzei-
chenanlagen, durch rot-weil3 gestreifte Schranken oder durch Aufstellung des Andreaskreuzes ein be-
stimmtes Verhalten der Verkehrsteilnehmer vorschreiben. Alle Gebote und Verbote sind durch Zei-
chen und Verkehrseinrichtungen nach dieser Verordnung anzuordnen.

(3) Im Ubrigen bestimmen die StraBenverkehrsbehorden, wo und welche Verkehrszeichen und Ver-
kehrseinrichtungen anzubringen und zu entfernen sind, bei StraBennamensschildern nur dariiber, wo
diese so anzubringen sind, wie Zeichen 437 zeigt. Die Straenbaubehdrden bestimmen - vorbehaltlich
anderer Anordnungen der StraRenverkehrsbehorden - die Art der Anbringung und der Ausgestaltung,
wie UbergroRe, Beleuchtung; ob Leitpfosten anzubringen sind, bestimmen sie allein. Sie konnen auch
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- vorbehaltlich anderer Manahmen der StraRenverkehrshehdrden - Gefahrzeichen anbringen, wenn
die Sicherheit des Verkehrs durch den Zustand der StralRe gefahrdet wird.

(4) Die genannten Behdrden durfen den Verkehr nur durch Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtun-
gen regeln und lenken; in dem Fall des Absatzes 1 Satz 2 Nr. 5 jedoch auch durch Anordnungen, die
durch Rundfunk, Fernsehen, Tageszeitungen oder auf andere Weise bekanntgegeben werden, sofern
die Aufstellung von Verkehrszeichen und -einrichtungen nach den gegebenen Umstanden nicht még-
lich ist.

(5) Zur Beschaffung, Anbringung, Unterhaltung und Entfernung der Verkehrszeichen und Verkehrs-
einrichtungen und zu deren Betrieb einschlieBlich ihrer Beleuchtung ist der Baulasttréger verpflichtet,
sonst der Eigentlimer der StraRe. Das gilt auch fiir die von der Stralenverkehrsbehdrde angeordnete
Beleuchtung von FuRgéngeruberwegen.

(6) Vor dem Beginn von Arbeiten, die sich auf den Stralenverkehr auswirken, mussen die Unterneh-
mer - die Bauunternehmer unter Vorlage eines Verkehrszeichenplans - von der zustandigen Behorde
Anordnungen nach Absatz 1 bis 3 dartiber einholen, wie ihre Arbeitsstellen abzusperren und zu kenn-
zeichnen sind, ob und wie der Verkehr, auch bei teilweiser StraRensperrung, zu beschrénken, zu leiten
und zu regeln ist, ferner ob und wie sie gesperrte StraBen und Umleitungen zu kennzeichnen haben.
Sie haben diese Anordnungen zu befolgen und Lichtzeichenanlagen zu bedienen.

(7) Sind Stralen als Vorfahrtstraen oder als Verkehrsumleitungen gekennzeichnet, bedirfen Bau-
maRnahmen, durch welche die Fahrbahn eingeengt wird, der Zustimmung der StraBenverkehrsbehdr-
de; ausgenommen sind die laufende StraBenunterhaltung sowie Notmafnahmen. Die Zustimmung gilt
als erteilt, wenn sich die Behdrde nicht innerhalb einer Woche nach Eingang des Antrags zu der MaR-
nahme geduRert hat.

(7a) Die Besatzung von Fahrzeugen, die im Pannenhilfsdienst, bei Bergungsarbeiten und bei der Vor-
bereitung von AbschleppmalRnahmen eingesetzt wird, darf bei Gefahr im Verzug zur Eigensicherung,
zur Absicherung des havarierten Fahrzeugs und zur Sicherung des brigen Verkehrs an der Pannen-
stelle Leitkegel (Zeichen 610) aufstellen.

(8) Die Stralkenverkehrsbehdrden kénnen innerhalb geschlossener Ortschaften die zul&ssige Hoéchstge-
schwindigkeit auf bestimmten Straflen durch Zeichen 274 erhéhen. AuRerhalb geschlossener Ort-
schaften konnen sie mit Zustimmung der zustdndigen obersten Landesbehérden die nach § 3 Abs. 3
Nr. 2 Buchstabe ¢ zuléssige Hochstgeschwindigkeit durch Zeichen 274 auf 120 km/h anheben.

(9) Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen sind nur dort anzuordnen, wo dies auf Grund der be-
sonderen Umstande zwingend geboten ist. Abgesehen von der Anordnung von Schutzstreifen fiir den
Radverkehr (Zeichen 340) oder von Fahrradstralen (Zeichen 244.1) oder von Tempo 30-Zonen nach
Absatz 1c oder Zonen-Geschwindigkeitsbeschrankungen nach Absatz 1d durfen insbesondere Be-
schréankungen und Verbote des flieRenden Verkehrs nur angeordnet werden, wenn auf Grund der be-
sonderen ortlichen Verhaltnisse eine Gefahrenlage besteht, die das allgemeine Risiko einer Beein-
trachtigung der in den vorstehenden Absdtzen genannten Rechtsgliter erheblich Gbersteigt. Abwei-
chend von Satz 2 dirfen zum Zwecke des Absatzes 1 Satz 1 oder 2 Nummer 3 Beschrankungen oder
Verbote des flieRenden Verkehrs auch angeordnet werden, soweit dadurch erhebliche Auswirkungen
veranderter Verkehrsverhéltnisse, die durch die Erhebung der Maut nach dem Bundesfernstralen-
mautgesetz hervorgerufen worden sind, beseitigt oder abgemildert werden kénnen. 4Gefahrzeichen
durfen nur dort angebracht werden, wo es fir die Sicherheit des Verkehrs unbedingt erforderlich ist,
weil auch ein aufmerksamer Verkehrsteilnehmer die Gefahr nicht oder nicht rechtzeitig erkennen kann
und auch nicht mit ihr rechnen muss.

Die StVO wird ergénzt durch die ,,Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur StraBenverkehrs-
Ordnung (VwWV-StVO)“ vom 22. Oktober 1998, zuné&chst in der Fassung vom 17. Juli
2009 (BAnz. Nr. 246b vom 31.12.1998, BAnz. Nr. 110 vom 29. Juli 2009, S. 2598 und
Beilage), derzeit in der Fassung vom 11.11.2014 (BAnz AT vom 17.11.2014). Danach hat
die StraRenverkehrsbehdrde vor jeder Entscheidung die Stralenbaubehdrde und die Polizei
zu horen. In bestimmten Féllen bedarf die StraRenverkehrsbehdrde der Zustimmung der
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obersten Landesbehdrde. Wortlich heif3t es, soweit dies fur das vorliegende Gutachten von
Interesse ist:

Zu 8 45 Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen
I. Vor jeder Entscheidung sind die Stralenbaubehdrde und die Polizei zu horen. ...

I1l. 1. Die StraBenverkehrsbehorde bedarf der Zustimmung der obersten Landesbehdérde oder
der von ihr bestimmten Stelle zur Anbringung und Entfernung folgender Verkehrszeichen:

d) auf Autobahnen und Kraftfahrstraen: der Zeichen 274 ...,
e) auf Bundesstralien: des Zeichens 274 samt dem Zeichen 278 dann, wenn die zuldssige Hochstge-
schwindigkeit auf weniger als 60km/h ermaRigt wird.

V. Die Stralienverkehrsbehdrde bedarf der Zustimmung der obersten Landesbehérde oder der
von ihr bestimmten Stelle zur Anordnung von MalRnahmen zum Schutz der Bevdlkerung vor Larm
und Abgasen. Das Bundesministerium fir Verkehr und digitale Infrastruktur gibt im Einvernehmen
mit den zusténdigen obersten Landesbehdrden "Richtlinien flr straBenverkehrsrechtliche Mafnahmen
zum Schutz der Bevdlkerung vor Larm (L&rmschutz-Richtlinien-StV)" im Verkehrsblatt bekannt.

XI. Tempo 30-Zonen

1. Die Anordnung von Tempo 30-Zonen soll auf der Grundlage einer flichenhaften Verkehrsplanung
der Gemeinde vorgenommen werden, in deren Rahmen zugleich das innerértliche Vorfahrtstralennetz
(Zeichen 306) festgelegt werden soll. Dabei ist ein leistungsfahiges, auch den Bedirfnissen des o6f-
fentlichen Personennahverkehrs und des Wirtschaftsverkehrs entsprechendes VorfahrtstraBennetz
(Zeichen 306) sicher zu stellen. Der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung (wie Rettungswesen, Kata-
strophenschutz, Feuerwehr) sowie der Verkehrssicherheit ist vorrangig Rechnung zu tragen.

2. Zonen-Geschwindigkeitsbeschrankungen kommen nur dort in Betracht, wo der Durchgangsverkehr
von geringer Bedeutung ist. Sie dienen vorrangig dem Schutz der Wohnbevélkerung sowie der Ful3-
ganger und Fahrradfahrer. In Gewerbe- oder Industriegebieten kommen sie daher grundsatzlich nicht
in Betracht.

3. Durch die folgenden Anordnungen und Merkmale soll ein weitgehend einheitliches Erscheinungs-
bild der StraRen innerhalb der Zone sichergestellt werden:

a) Die dem flieRenden Verkehr zu Verfugung stehende Fahrbahnbreite soll erforderlichenfalls
durch Markierung von Senkrecht- oder Schragparkstanden, wo nétig auch durch Sperrflachen
(Zeichen 298) am Fahrbahnrand, eingeengt werden. Werden bauliche MaBnahmen zur Geschwin-
digkeitsdampfung vorgenommen, darf von ihnen keine Beeintrachtigung der 6ffentlichen Sicher-
heit oder Ordnung, keine Larmbeléastigung fur die Anwohner und keine Erschwerung fur den Bus-
linienverkehr ausgehen.

b) Wo die Verkehrssicherheit es wegen der Gestaltung der Kreuzung oder Einmindung oder die
Belange des Buslinienverkehrs es erfordern, kann abweichend von der Grundregel "rechts vor
links" die Vorfahrt durch Zeichen 301 angeordnet werden; vgl. zu Zeichen 301 Vorfahrt Rn. 4 und
5.

c) Die Fortdauer der Zonen-Anordnung kann in groflen Zonen durch Aufbringung von "30" auf
der Fahrbahn verdeutlicht werden. Dies empfiehlt sich auch dort, wo durch Zeichen 301 Vorfahrt
an einer Kreuzung oder Einmiindung angeordnet ist.

4. Zur Kennzeichnung der Zone vgl. zu Zeichen 274.1 und 274.2.

5. Die Anordnung von Tempo 30-Zonen ist auf Antrag der Gemeinde vorzunehmen, wenn die Vo-
raussetzungen und Merkmale der Verordnung und dieser Vorschrift vorliegen der mit der Anordnung
geschaffen werden kénnen, indem andere aber nicht mehr erforderliche Zeichen und Einrichtungen
entfernt werden.
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Es ist ferner vorgesehen, dass das Bundesministerium fur Verkehr im Einvernehmen mit
den zustdndigen obersten Landesbehorden ,,Richtlinien fiir straRenverkehrsrechtliche
Malnahmen zum Schutz der Bevolkerung vor Larm (L&rmschutz-Richtlinien-StV)“ im
Verkehrsblatt bekannt gibt. Im Regime der (gemeindlichen) Larmaktionsplanung entfalten
die L&rmschutz-Richtlinien-StV keine Bindungswirkung. Sie stellen insoweit allenfalls
Abwégungsmaterial zur Verfligung.

(3) Es ist der kommunalverfassungsrechtlichen Regelungskompetenz der Lander zuzuord-
nen, ob eine zumeist groBere Kommune neben ihrer Selbstverwaltung mit den staatlichen
Aufgaben einer Strallenverkehrsbehérde betraut wird. Die kommunalverfassungsrechtli-
chen Strukturen sind dazu formal recht unterschiedlich. Das soll hier nicht vertieft werden.
Es wird nachfolgend die Auffassung begriindet werden, dass eine derartige Gemeinde in
ihrer Zustandigkeit als zustandige (lokale) Strallenverkehrsbehdrde an den Malinahmenka-
talog ihres ,,eigenen” Larmaktionsplanes rechtlich gebunden ist. Es wird ferner dargelegt,
dass diese Gemeinde weder als Trager des Aktionsplanes noch in ihrer Eigenschaft als
nachgeordnete lokale StraRenverkehrsbehorde fiur Handlungsakte, welche die Umsetzung
des Larmaktionsplanes betreffen, von der Zustimmung einer obersten Landesbehdrde ab-
héngig ist. Eine Verwaltungsvorschrift ist ganz allgemein ungeeignet, ein gesetzlich nicht
vorgesehenes Zustimmungserfordernis zur Durchfuhrung des Larmaktionsplanes einzuftih-
ren. Anordnungen oder anderweitige MalRnahmen, welche ggf. wegen rechtswidrigen Han-
delns der Gemeinde angezeigt sein konnten, kénnen nur im Wege der Kommunalaufsicht
reguliert werden.

2. Bindung der StraRenverkehrsbehdrde an den Inhalt des gemeindlichen Larmakti-
onsplans

(1) Als problematisch wird im Schrifttum die Frage angesehen, ob den Festlegungen des
Larmaktionsplanes gegeniiber den zur Umsetzung aufgerufenen Behorden eine ,,externe*
Bindung zuzuerkennen ist und welche (normative) Intensitét diese Bindung ggf. besitzt.?*2
Dementsprechend kritisch sind hierzu auch die Meinungen der Gemeinden. Eine Studie
des Bundesumweltamtes ergab 2010: Nur ein Viertel der Befragten hielt die Bindungswir-
kung eines L&rmaktionsplans fur ausreichend. Ein weiteres Viertel dulRerte sich mit ,,teils-
teils* und gut die Hélfte der Befragten hélt die Bindungswirkung fiir weniger oder iiber-
haupt nicht ausreichend, zumindest als nicht hinreichend geklart.?* Das gibt gewiss zu
denken. Die Unklarheiten sind zum einen der gewiss ,lieblosen Umsetzung der RL
2002/49/EG geschuldet. Ein wichtigerer Grund dirfte indes zum anderen sein, dass der
unionsrechtlich initiierte Larmaktionsplan ein im deutschen Verwaltungsrecht ungewohn-
tes planerisches Instrument ist. Man mag auch dariber rdsonnieren, ob es nicht besser ge-

212 Vgl. Jorg Berkemann, Rechtsgutachten ,,Die Larmaktionsplanung nach § 47d BImSchG 2005 in Verb. mit
der Umgebungslédrm-Richtlinie 2002/49/EG — Fragen zur Rechtsauslegung und zur Rechtsanwendung®. Im Auf-
trag des Umweltministeriums Baden-Wirttemberg. Oktober 2007 (Zweite Fassung Okt. 2008); ders., Aufstel-
lung und Umsetzung des Larmaktionsplans nach MalRgabe der Umgebungslarm-Richtlinie, in: UVP-Report
2008, S. 152-159; ablehnend dagegen Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der L&rmminderungsplanung in
Deutschland, in: Kurt FaBbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht,
Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [71] unter dem Vorbehalt der Notwendigkeit, die Stralenverkehrsbehorde in das
Planungsverfahren einzubeziehen.

213 Umweltbundesamt (Hrsg.) Larmbilanz 2010 Untersuchung der Entscheidungskriterien fiir festzulegende
Larmminderungsmaflnahmen in Larmaktionsplanen nach der Umgebungslarmrichtlinie 2002/49/EG, 2011 (Tex-
te 78/2011), S. 53.
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wesen ware, die deutsche Umsetzung einem Regionalplan anzuvertrauen. Sehr umset-
zungsfreundlich ist die vom Bundesgesetzgeber gewéhlte Losung jedenfalls nicht.

Die Ausgangsfrage der normativen Bindungstiefe muss hier nicht in ihrer Breite behandelt
werden. Sie ist hier nur hinsichtlich § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG zu erdrtern. Die Frage
geht demgemaR konkret dahin, ob die zustdndige StraRenverkehrsbehorde aufgrund einer
im Larmaktionsplan festgelegten Maligabe verpflichtet ist, verkehrslenkende oder ver-
kehrsbeschrankende Malinahmen vorzunehmen. Die Frage konnte im Hinblick auf § 45
StVO aus zwei unterschiedlichen Griinden zu verneinen sein: Zum einen kénnten die tat-
bestandlichen Voraussetzungen des § 45 StVO nicht ausreichen, um eine ,,Jirmmindernde*
Anordnung treffen zu kénnen. Zum anderen kénnte man der zustandigen Stralenverkehrs-
behdrde ein eigenes Entschlielungs- und Handlungsermessen zuerkennen. Es ist zu zeigen,
dass beide Bedenken nicht durchgreifen.

(2) Bereits an dieser Stelle ist darauf hinzuweisen, dass die ,,Verkehrsplanung® in An-
hang V Nr. 2 Spiegelstr. 1 der RL 2002/49/EG ausdriicklich als ,,MaBBnahme* des Akti-
onsplanes im Sinne des Art. 8 der Richtlinie genannt wird. § 47d Abs. 2 BImSchG nimmt
auf den genannten Anhang ausdriicklich Bezug und transformiert diesen damit in inner-
staatliches Recht. Im Sinne des unionsrechtlichen Grundsatzes der Effektivitat des unions-
rechtlichen Richtlinienrechts ist der Ausdruck ,,Verkehrsplanung® umfassend zu verstehen.

2.1 Keine autonome, abwehrende Entscheidungskompetenz der Strafenverkehrsbe-
horde

(1) Von StraBenverkehrsbehorden, aber auch von einigen hoheren Verwaltungsbehdrden
(Regierungsprasidien) und dem Vernehmen nach auch von obersten Landesbehdrden wird
die Ansicht vertreten, die Strallenverkehrsbehdrden seien im Rahmen des ihnen in § 45
StVO zugewiesenen Ermessens frei zu entscheiden, ob und in welcher Hinsicht sie den im
Larmaktionsplan festgelegten MafRnahmen umsetzend folgen wollen. Dabei wird erldu-
ternd darauf hingewiesen, dass § 47d Abs. 1 BImSchG selbst von einem ,,Ermessen* der
zustandigen Behorde spreche. Dramatisch ist die Fragestellung vor allem dann, wenn die
,eingeladene Stralenverkehrsbehorde der Gemeinde eine Mitwirkung verweigert oder de-
struktiv ist.?**

Fir diese Auffassung konnen sich die Stralenverkehrsbehdrden auf eine Passage in den
,,Richtlinien flr straBenverkehrsrechtliche MaRnahmen zum Schutz der Bevdélkerung vor
Larm (Larmschutz-Richtlinien-StV)* vom 23.11.2008 berufen. Dort heif3t es unter Nr. 1.4
Abs. 2 und 3:

»StraBenverkehrsrechtliche Maflnahmen kdnnen sich fiir Ballungsgebiete und Haupt-
verkehrsstralen kinftig auch aus Larmaktionsplanen ergeben (8 47 d Bundes-
Immissionsschutzgesetz - BImSchG).

Das BImSchG weist hinsichtlich der Durchsetzung von auf Larmaktionsplanen ba-
sierenden Malinahmen auf die jeweils anzuwendenden Rechtsvorschriften (§ 47d

214 Pproblematisierend vgl. Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in

Deutschland, in: Kurt FaBbender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht,
Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [71 mit Ful3n. 38].
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Abs. 6 i.V.m. 8 47 Abs. 6 BImSchG). Bei strallenverkehrsrechtlichen MaRnahmen
ergeben sich die Anordnungsvoraussetzungen aus der Strallenverkehrs-Ordnung und
diesen Richtlinien.*

Es wird nachfolgend darzulegen sein, dass die der Larmschutz-Richtlinie-StV 2007 zu-
grunde gelegte Rechtsansicht unzutreffend ist. § 47d Abs. 6 in Verb. mit 8 47 Abs. 6 BIm-
SchG enthélt keine Ermachtigung, dass Strallenverkehrsbehorden gegeniiber einer Ge-
meinde, die einen L&rmaktionsplan erldsst, malRgebende Larmwerte festlegt. Die genannte
Richtlinie ist — sollte sie wirklich dieses Ziel verfolgen wollen — gesetzwidrig.

(2) Fur die Annahme eines eigenen (autonomen) EntschlieBungs- und Handlungsermes-
sens der zustéandigen StralRenverkehrsbehorde als Vollzugsbehdrde spricht nichts. Das Ge-
genteil ist der Fall.?® Der Bundesgesetzgeber hat die ,,immissionsschutzrechtliche® Stel-
lung der StraRenverkehrsbehtrde im Rahmen des BImSchG durchaus gesehen. Er hat sie
allerdings gegeniiber dem Lédrmaktionsplan in ihrer behordlichen ,,Autonomie* herabge-
stuft. Eine Verwaltungsvorschrift kann dieses gesetzliche Ergebnis nicht abandern. Mehre-
re Grinde kommen fir dieses Ergebnis zusammen. Nachfolgend werden der Gesetzeswort-
laut, die Entstehungsgeschichte der Bezugsnorm des 8 47 Abs. 6 BImSchG, die Entste-
hungsgeschichte des § 47d Abs. 6 BImSchG und schlieBlich Sinn und Zweck der Larm-
minderungsplanung behandelt. Der Larmaktionsplan darf den straBenverkehrsrechtlichen
,Gefahrenbegriff des § 45 Abs. 9 StVO im Sinne der grundlegenden Zielsetzung der Um-
gebungslarm-RL 2002/49/EG , konkretisieren*.?*® Ist dies geschehen, vermindert dies den
inhaltlichen Entscheidungsbereich der Stralenverkehrsbehdrde. Dies ergibt sich aus fol-
genden Uberlegungen:

[1] Der Wortlaut ist eindeutig, er eroffnet keinen interpretatorischen Zweifel. Der L&rm-
aktionsplan 16st aus unionsrechtlicher und innerstaatlicher Sicht eine konzeptbezogene
Bindung aus. Der Wortlaut des § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG, auf den § 47d Abs. 6 BIm-
SchG Bezug nimmt, lasst keine andere Deutung zu als die, dass der umsetzungsbefahigten
Behorde eine eigenstande Entscheidungskompetenz nicht zugewiesen werden soll. Der Ge-
setzgeber spricht im Indikativ von ,,sind ... durchzusetzen®. Das ist eine deutsche Sprach-
fuhrung, die einen zwingenden Charakter im Sinne einer gebundenen Verwaltung betont.
Die Entstehungsgeschichte bestatigt diese Sicht.**” Dieser Wortlaut wird im Sinne syste-
matischer Auslegung nochmals bekréftigt. Der Gesetzgeber hat flr planerische Entschei-

2> 50 auch Reinhard Sparwasser/Riidiger Engel, Aktionsplane des Luftreinhalte- und Larmschutzrechts im

Spannungsfeld zwischen deutschem und europdischem Recht, in: Dokumentation 16. Deutscher Verwaltungsge-
richtstag Freiburg 2010, Stuttgart 2011, S. 167-195 [175]; Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmakti-
onsplanung, in: Gesellschaft flr Umweltrecht. Dokumentation zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung in Berlin,
2009, S. 77 ff. [104]; Larmaktionsplan der Stadt Friedrichshafen, Mai 2011, S. 16 Fulin. 23; vgl. bereits Jorg
Berkemann, Rechtsgutachten ,,.Die Larmaktionsplanung nach § 47d BImSchG 2005 in Verb. mit der Umge-
bungslarm-Richtlinie 2002/49/EG — Fragen zur Rechtsauslegung und zur Rechtsanwendung®. Im Auftrag des
Umweltministeriums Baden-Wirttemberg. Oktober 2007 (Zweite Fassung Okt. 2008).

21 Reinhard Sparwasser/Riidiger Engel, Aktionsplane des Luftreinhalte- und Larmschutzrechts im Spannungs-
feld zwischen deutschem und européischem Recht, in: Dokumentation 16. Deutscher Verwaltungsgerichtstag
Freiburg 2010, Stuttgart 2011, S. 167-195 (169).

27 7ur langwierigen Entstehungsgeschichte des Gesetzes vgl. u.a. Ursula Philipp-Gerlach/Joy Hensel, Der
Gesetzesentwurf der Bundesregierung zur Umsetzung der EG-Richtlinie iber die Bewertung und Bekdmpfung
von Umgebungslarm, in: ZUR 2004, 329-334; Ulrich Repkewitz, Probleme der Umsetzung der Umgebungs-
larmrichtlinie, in: VBIBW 2006, 409-417; Hans Carl Fickert, Zum Einfluss der in Deutsches Recht umgesetzten
Umgebungslarm-Richtlinie der EU auf die Larmsituation in den Gemeinden und auf die Birger — Zugleich ein
kritischer Beitrag zur heutigen Larmschutzproblematik, in: BauR 2006, 920-937. Die vom Bundesrat erstrebte
Losung eines ,,Einvernehmens* der betroffenen Behdrden erhielt keine Mehrheit.
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dungen 8 47 Abs. 6 Satz 2 BImSchG aufgehoben und die Bindung dort zu einem bertick-
sichtigungsbediirftigen Belang ,herabgestuft. Damit hat er zugleich die Striktheit der
Bindung nach 8 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG vorausgesetzt. Deutlicher kann man es nicht
sagen. Ob § 47 Abs. 6 Satz 2 BImSchG seinerseits unionsrechtlichen Anforderungen ge-
nlgt, ist dartber hinaus eine kritische Frage. Auch fir die Regelung in § 40 Abs. 1 Satz 1
BImSchG besitzt die StraBenverkehrsbehoérde auf der VVollzugsebene kein Ermessen, viel-
mehr ist die Behorde an die in einem Plan nach § 47 Abs. 1 oder 2 BImSchG vorgesehenen
MafBnahmen strikt gebunden.?'® Fir den Larmaktionsplan kann kaum etwas anderes gelten.

[2] Es gibt einen funktionalen und zugleich systematischen Grund, weshalb § 47 Abs. 6
BImSchG von der Striktheit der Bindung der umsetzenden Behdrde, auch der Stralenver-
kehrsbehdrde, ausgeht. Dazu ist der Regelungsgehalt des § 47 Abs. 6 BImSchG innerhalb
des gesamten § 47 BImSchG zu betrachten. Fir die Luftreinhalteplédne hat der Bundesge-
setzgeber vorgesehen, dass bei Planen nach 8 47 Abs. 1 und 2 BImSchG das Einverneh-
men mit den zustadndigen Stralenbau- und StralRenverkehrsbehdrden erforderlich ist, wenn
in den Planen MaBnahmen im StraBenverkehr festgelegt werden.**

Der Gesetzgeber hat also das Problem einer Koordinierungsfunktion zwischen dem Trager
des Luftreinhalteplanes und den zustandigen StraRenbau- und StralRenverkehrsbehérden
mit grol3er Klarheit gesehen. Er hat fur diesen Regelungsbereich ein Veto dieser Behtrden
ermdglichen wollen und dieses — insoweit funktional richtig — in die Phase der Aufstellung
des Planes ,,vorverlegt“.?® Dieses gesetzgeberische Konzept schlieRt es dann folgerichtig
aus, dass auf der Ebene der Umsetzung des Luftreinhalteplans erneut ein Einvernehmen
mit den StraBenverkehrsbehorden eingefordert werden kann. Ob und in welcher Weise der
Luftreinhalteplan in seiner Umsetzung von Anordnungen der Straenverkehrsbehdrden ab-
héngig ist, ist insoweit abschliefend in der Phase der Aufstellung und einvernehmlich zu
entscheiden. Das bedeutet: § 47 Abs. 6 BImSchG schliefit von seiner systematisch vorge-
gebenen Konzeption eine ,,autonome* Entscheidung der Stralenverkehrsbehorde keines-
wegs von vornherein aus, sondern nur die nachtragliche. Hat die StraRenverkehrsbehérde
in der Planungsphase des Luftreinhalteplanes ihr Veto nicht ausgetibt, hat sie die vorgese-
henen Anordnungen zu treffen. Ist der Luftreinhalteplan aufgestellt und sind in ihm die
MaRnahmen festgelegt, ist die zustdndige Stral’enbau- und StraRenverkehrsbehorde hieran
gebunden. Sie darf sich nicht widerspriichlich verhalten, weil dies dem Plan die abwa-
gungsbezogene Geschéftsgrundlage entziehen konnte. Sie kann ihr Einvernehmen nicht
ohne Anderung des Planes gleichsam dadurch ,,widerrufen®, dass sie sich nunmehr wei-
gert, die festgelegten MalRnahmen durchzufiihren. Ob die Behdrde ihr Einvernehmen zu
einem Luftreinhalteplan — ggf. nur nach Zustimmung einer hoheren Behdrde — geben kann
oder zu geben hat, ist hier nicht zu erdrtern. Hier geht es nur um das Verstandnis des 8§ 47
Abs. 6 Satz 1 BImSchG.

[3] Dieser so ausgelegte Inhalt des 8 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG ist Bezugspunkt nicht nur
eines Luftreinhalteplanes, sondern durch Verweisung in § 47d Abs. 6 BImSchG auch eines
Larmaktionsplanes. Fir die Larmminderungsplanung gibt es ein Erfordernis des Einver-

28 OVG Liineburg, U. v. 12.5.2011 - 12 LC 143/09 — juris Rn. 76.

29| yftreinhaltplane nunmehr nach MaBgabe des Art. 23 RL 2008/50/EG. Art. 23 Abs. 2 RL 2008/50/EG for-
dert eine Koordination mit der Umgebungslarm-RL 2002/49/EG. Ob dies jeweils hinreichend geschieht, er-
scheint zweifelhaft, beriihrt aber die vorliegende Thematik nicht. Die Umsetzungsfrist fur die RL 2008/50/EG
endete am 10.6.2010.

20 Die Regelung beruht auf dem Siebten Gesetz zur Anderung des Bundes-lmmissionsschutzgesetzes vom
11.9.2002 (BGBI. I S. 3622).
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nehmens mit den StralRenverkehrsbehdrden nicht. Das wirft die Frage auf, ob sich die Stra-
Renverkehrsbehorde gerade deshalb eine (autonome) Entscheidung vorbehalten darf, weil
ihr Einvernehmen bei der Aufstellung des Larmaktionsplanes nicht als Erfordernis vorge-
sehen ist. Diese Frage zielt also darauf, ob sich die Stralenbau- und StraBenverkehrsbehdr-
de in der nachfolgenden Umsetzungsphase, die 8 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG beschreibt,
gleichsam vom Larmaktionsplan durch Nichtvollzug I6sen darf, weil und soweit die Fest-
legung ihrer MaBBnahmen ggf. ohne ihr Einvernehmen erfolgte. Diese Frage ist hier ,,abs-
trakt* zu behandeln, also unabhéngig davon, ob die Straenverkehrsbehorde in der Aufstel-
lungsphase dem Larmaktionsplan zugestimmt oder widersprochen hat. Sie ist zu verneinen.
Fur eine restriktive Deutung des 8 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG, also gegen den Wortlaut des
Gesetzes, gibt es keine Grundlage. Alles was dazu gesagt wird, ist allein rechtspolitischen
Erwagungen zuzuordnen.?

[4] Entstehungsgeschichte. Richtig ist: Fir Larmaktionsplane hat der Bundesgesetzgeber
nicht vorgesehen, dass bei diesen Planen das Einvernehmen mit den zustandigen Strallen-
bau- und StraRenverkehrsbehorden erforderlich ist, wenn in den Planen MalRnahmen im
Strallenverkehr festgelegt werden. Das ist indes kein redaktionelles Versehen, sondern eine
bewusste politische Entscheidung. Es gibt auch keinerlei Anhalt dafur, dass der Gesetzge-
ber den im Vollzug nachgeordneten Stralenbau- und Stralenverkehrsbehorden eine Art
Veto einrdumen wollte.

Der Gesetzestext ist ohnehin eindeutig, wie erortert. Auch der isolierte Interpretationsge-
halt des 8 47 Abs. 6 BImSchG selbst lasst — wie dargelegt — keine Zweifel an der angeord-
neten Striktheit der Bindung aufkommen. Danach ergibt sich aus der bundesgesetzlichen
Anordnung der Verbindlichkeit der Larmaktionspléne fur alle staatlichen Behérden eine
Bindung der Landes- und auch Bundesbehorden an die Beschlussfassung des Tréagers des
Larmaktionsplanes, hier also der Gemeinde. Letzte Zweifel beseitigt der Blick in die Ent-
stehungsgeschichte des 8 47d BImSchG. Der historische Wille des Gesetzgebers ist beson-
ders klar. Ein seinerzeitiger Vorschlag des Bundesrates, in die Bezugsnorm des 8 47 Abs. 6
BImSchG das Erfordernis des vorherigen Einvernehmens aufzunehmen, fand im gesetzge-
berischen Verfahren keine Zustimmung. Bei der Behandlung des § 47d BImSchG ist die
Frage eines erforderlichen Einvernehmens erneut erdrtert worden. Wiederum konnte sich
der Bundesrat mit seinen hierauf abzielenden Vorstellungen nicht durchsetzen. Aus der
Entstehungsgeschichte zu § 47d BImSchG ergibt sich folgendes Bild:

Der Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 13.8.2004 (BTags-Drs. 15/3782 = BRat-Drs.
610/04) hatte in einem § 47d Abs. 4 BImSchG-RegE (Entwurf) noch folgende Fassung:

»Die Mafinahmen, die Larmminderungsplédne nach den Absétzen 1 bis 3 festlegen,
sind durch Anordnungen oder sonstige Entscheidungen der zustandigen Trager 6f-
fentlicher Verwaltung nach diesem Gesetz oder nach anderen Rechtsvorschriften
durchzusetzen. Sind in den Planen planungsrechtliche Festlegungen vorgesehen, ha-

21 Es ist also rechtlich unzutreffend, wenn es in Nr. 8 Abs. 5 LAl — AG Aktionsplanung (gemaR UMK-
Umlaufbeschluss 33/2007) vom 30. August 2007 heif3t: ,,Maflnahmen, die gem. § 47 Abs. 6 Satz 1 umzusetzen
sind, sind im Einvernehmen mit den fir deren Umsetzung zustdndigen Behorden in den Aktionsplan aufzuneh-
men.” Fiir die Luftreinhalteplanung ist dies anders, vgl. VG Wiesbaden, U. v. 10.10.2011 - 4 K 757/11.WI -
ZUR 2012, 113 Rn. 18. Das Gericht erklarte das Versagen des Einvernehmens durch das Wirtschaftsministerium
zu der vom Umweltministerium vorgesehenen Umweltzone fiir rechtswidrig. Vgl. dazu auch Marc Réckinghau-
sen, Luftqualitatsplanung: Stand, Erfahrungen, Probleme, in: I+E 2012, 188-193.
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ben die zustdndigen Planungstrager dies bei ihren Planungen nach den daftr gelten-
den Rechtsvorschriften zu bertcksichtigen.*

Es ist offensichtlich, dass der Regierungsentwurf damit die bereits bestehende Gesetzesfas-
sung des § 47 Abs. 6 BImSchG fiir die Larmaktionspléne tbernehmen wollte. Der Bundes-
rat folgte dieser Fassung im sog. ersten Durchgang vom 24.9.2004, sah ihn allerdings an
anderer Stelle vor. § 47i BImSchG-RegE regelte die Beteiligung der Behodrden und sonsti-
gen Trager offentlicher Belange. Diese Regelung enthielt keinen Einvernehmensvorbehalt
etwa zugunsten der zustandigen Stralenbau- und StraRenverkehrsbehdrden. Allerdings sah
8 47n Abs. 1 Nr. 3 BImSchG-RegE unter ndheren Voraussetzungen auch die Gemeinden
als ,,zustdndige* Behorde fiir die Erstellung von Larmaktionsplédnen vor. In diesem Falle
musste das Einvernehmen ,,mit den fiir Anordnungen und sonstige Entscheidungen zur
Larmbekdmpfung sowie fir larmbedeutsame Planungen auf Grund eisenbahnrechtlicher,
straBenrechtlicher und immissionsrechtlicher sowie sonstiger VVorschriften des Bundes und
der Lénder zustdndigen Behdrden im Einvernehmen mit den Gemeinden und den vorge-
nannten Behorden, ....“ hergestellt werden. Der Bundesrat sah im vorgenannten Durch-
gang vor, dass zustandige Behorden fiir diese Aufgaben die Landesregierungen seien. Die-
se seien zu erméchtigen, die Zustandigkeit durch Rechtsverordnung auf andere Behdrden
zu Ubertragen. In ihrer GegendulRerung vom 14.10.2004 stimmte die Bundesregierung dem
Vorschlag des Bundesrates hinsichtlich der Zustandigkeiten nicht zu (vgl. BTags-Drs.
15/3921). In der Beschlussempfehlung und im Bericht des Ausschusses fir Umwelt, Na-
turschutz und Reaktorsicherheit vom 26.10.2004 (BTags-Drs. 15/4024) blieb der Regie-
rungsentwurf nahezu unverandert. Der Bundestag stimmte ihm am 28.10.2004 zu. Im sog.
Zweiten Durchgang erneuerte der Bundesrat seine Bedenken. Er verweigerte seine Zu-
stimmung. Daraufhin rief die Bundesregierung den Vermittlungsausschuss an (vgl. BTags-
Drs. 15/4412). Die Beschlussempfehlung des Vermittlungsausschusses vom 15.6.2005
(BTags-Drs. 15/5734) sah die geltende Fassung des 8 47d und § 47e BImSchG vor. Dem
stimmten Bundestag und Bundesrat zu. VVorschldge des Vermittlungsausschusses werden
ublicherweise nicht naher begriindet.

Die Entstehungsgeschichte weist also auf, dass die Frage einvernehmlicher Regelungen
behandelt wurde. Nach alledem gibt es keine interpretatorische Mdoglichkeit, in den vor-
handenen Regelungstext das Erfordernis eines vorherigen oder eines nachtraglichen Ein-
vernehmens der zustdndigen StralRenbau- und Stralenverkehrsbehorde ,hineinzulesen®.
Die referierte Entstehungsgeschichte zeigt auf, dass sowohl die vom Regierungsentwurf
und vom Ausschussbericht einerseits vorgesehene differenzierende Zustéandigkeitslosung
als auch die vom Bundesrat favorisierte Kompetenzldsung nicht Gesetz wurden. Das mag
man rechtspolitisch kritisieren, aber die gesetzliche Regelung ist hinreichend eindeutig.
Vor allem zeigt die Entstehungsgeschichte, dass sich auch das von der Bundesregierung
zunéchst vorgesehene Erfordernis des Einvernehmens, wenn die Gemeinde Tréger des
Larmaktionsplanes war, nicht durchzusetzen vermochte. Da VVorschldge des Vermittlungs-
ausschusses nicht begriindet werden, ist es miRig darlber zu spekulieren, was den Aus-
schuss zu seinem Vorschlag bewogen hat und ob er bei seinem Vorschlag tber dessen
Konsequenzen hinsichtlich der Zustandigkeitsverteilung hinreichend nachgedacht hatte.

[5] Kodifikatorische Entscheidung des Bundesgesetzgebers. Da es sich in 88 47d, 47e
BImSchG insoweit offensichtlich um eine abschlieRBende Regelung des Bundesgesetzge-
bers handelt, ist es den Bundeslandern im Vollzug auch versagt, die Stringenz des Konzep-
tes durch eigene verfahrensrechtliche Anordnungen zu unterlaufen. Nattrlich gilt der un-
geschriebene Grundsatz, dass derjenige, der eine andere Behorde bindet, diese grundsatz-
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lich an dem die Bindung auslésenden Entscheidungsprozess sachgerecht zu beteiligen
hat.??? Das kann der Gesetzgeber auch ausdriicklich normieren, wie dies etwa im Luftver-
kehrsrecht fiir das Benehmen mit dem Umweltbundesamt geschehen ist.?®> War eine in-
haltliche Verstandigung zwischen den Tragern offentlicher Verwaltung nicht zu erreichen,
hat letztlich die fir die Aufstellung des Larmaktionsplanes zustandige Behdrde (Gemein-
de) durch Festlegung der MaRnahme verbindlich zu entscheiden. Den Landern bleibt es im
System des 8 47e Abs.1 BImSchG unbenommen, statt den Gemeinden andere Entschei-
dungstrager mit der Aufstellung von L&rmaktionsplédnen zu beauftragen. Geschieht dies
nicht, wird man es hinzunehmen haben, dass die jeweilige Gemeinde den Larmaktionsplan
abwéagend beschlie3t, ohne dabei an ein Zustimmungserfordernis der zustdndigen StraRen-
bau- und StralRenverkehrsbehérde gebunden zu sein.

(3) Ergebnis der Auslegung: Das heifst im gesetzlichen Regelungssystem: Der zusténdi-
gen Strallenbau- und Stralenverkehrsbehdrde der Gemeinde (Stadt) ist in der Umsetzung
der MalRnahmen, die der Larmaktionsplan inhaltlich festlegt, jede Obstruktion versagt. Die
Behorde hat das ihrige zu tun, um die vorgesehenen MalRnahmen loyal durch formal eigene
Anordnungen umzusetzen. Mit der verdrangenden Wirkung des § 47d Abs. 6 in Verb. mit
8 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG ist es in jedem Fall unvereinbar, die Durchfiihrung der im
Larmaktionsplan festgelegten MaRRnahmen an verwaltungsinterne Zustimmungsregelungen
zu binden. Dass die ,,betroffenen* Behorden, d. h. die Behorden, die zur Umsetzung der
festgelegten Malinahmen verpflichtet sind, vorher im Sinne des verwaltungsinternen Loya-
litatsgrundsatzes zu beteiligen sind, ist eine ganz andere Frage.”** Dabei unterliegt die
Larmminderungsplanung keinen vorgegebenen Standards, sondern bildet einen verfahrens-
rechtlichen Rahmen fiir die kommunale Umweltpolitik.

2.2 Generelle Handlungsmoglichkeiten der StralRenverkehrsbehdrde nach § 45 StvVO

(1) § 45 StVO. § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO. Zu betrachten sind die generellen (,,eige-
nen“) Handlungsmdglichkeiten der Stral3enverkehrsbehdrde, die im Larmaktionsplan vor-
gesehenen MaRnahmen auch ,,administrativ umzusetzen.**®

Entsprechende und geeignete Erméachtigungsgrundlagen enthalt § 45 StVO. § 45 Abs. 1
Satz 2 Nr. 3 StVO ermaéchtigt die Stralenverkehrsbehorden, die Benutzung bestimmter
StraRen oder StraBBenstrecken ,,zum Schutz der Wohnbevdlkerung vor Larm und Abgasen®
zu beschrénken oder zu verbieten oder den Verkehr umzuleiten. Zu den zuldssigen Mal3-

222 \/gl. BVerwG, U. v. 29.4.1993 - 7 A 2.92 — BVerwGE 92, 258 = DVBI 1993, 886 = NVwZ 1993, 890 =
NuR 1994, 82 zu § 9 BNatSchG a.F.

228 \/gl. § 32 Abs. 4c Satz 2 LuftVG 2009.

224 Wie hier ausdriicklich Helmut Schultze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), Gemeinschafts-
Kommentar, Stand Sept. 2007, 8§ 47d Rn. 18, auch wiederum hinsichtlich Verkehrsregelungen gegeniber der
Deutschen Bahn AG.

25 \/gl. Jorg Berkemann, Rechtsgutachten: Die Larmaktionsplanung nach § 47 d BImSchG 2005 in Verbindung
mit der Umgebungslarm-Richtlinie 2002/49/EG — Fragen zur Rechtsauslegung und zur Rechtsanwendung, Ok-
tober 2007, im Auftrag des Umweltministeriums des Landes Baden-Wiirttemberg, Rn. 160; Christian Heitsch, in:
Michael Kotulla (Hrsg.), BImSchG, Stand: Dez. 2009, § 47d Rn. 46; vgl. dazu auch Hans-Peter Michler, Stra-
Renld&rmminderung als kommunale (Pflicht?-)Aufgabe, in: BWGZ 2013, 254-261 [255]; vgl. bereust BVerwG,
U.v.13.12.1979 - 7 C 46.78 — BVerwGE 59, 221 Rn. 22 = DVBI 1980, 299; BVerwG, U v. 4.6.1986 - 7 C 76/84
— BVerwGE 74, 234 Rn. 10 = DVBI 1987, 373; ebenso BVerwG, U. v. 15.2.2000 — 3 C 14.99 - DVBI 2000,
1611 = NJW 2000, 2121
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nahmen zdhlen auch Geschwindigkeitsbeschrankungen.??® Dass dies auch MaBnahmen im
Sinne des § 47d Abs. 6 in Verb. mit 8 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG sind, ist nicht zweifel-
haft.?*” Es gibt im Schrifttum einschlieRlich der Kommentarliteratur zu § 47d BImSchG
niemanden, der in dieser Frage einen Zweifel erhebt. Auch nach der Entstehungsgeschichte
stand den gesetzgebenden Kdrperschaften die Frage der ggf. ndtigen Verkehrslenkung ein-
schlieBlich MaBnahmen der Geschwindigkeitshegrenzung klar vor Augen.® So war im
Entwurf der Bundesregierung in 8 47d BImSchG-RegE bestimmt: ,,Die MaBinahmen, die
Larmminderungsplane nach den Absétzen 1 bis 3 festlegen, sind durch Anordnungen oder
sonstige Entscheidungen der zustandigen Trager 6ffentlicher Verwaltung nach diesem Ge-
setz oder nach anderen Rechtsvorschriften durchzusetzen.” Gemeinte ,,andere Rechtsvor-
schrift” konnte auch die StVO sein.

(2) AuRerhalb des BImSchG erdffnet also § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO fiir den Bereich
des Strallenverkehrs die Mdglichkeit, die Benutzung bestimmter StraRen oder StralRenstre-
cken zum Schutz der Wohnbevélkerung vor Larm zu beschréanken oder zu verbieten und
den Verkehr umzuleiten.??® Hier handelt die staatliche Behérde selbst nach pflichtgema-
Bem Ermessen. Sie ist also nicht durch einen Larmaktionsplan ,,fremdbestimmt®. 230

Das offentliche Recht hélt hier ein taugliches Mittel zur Verbesserung der Larmsituation
bereit, das fir die Umsetzung der Mal’gaben des Larmaktionsplanes genutzt werden kann.
Bislang schreibt, wie erértert, der Bundesgesetzgeber allerdings keinen Grenzwert vor. Der
Larmaktionsplan kann diese Verpflichtung gemél § 47d Abs. 6 in Verb. mit § 47 Abs. 6
Satz 1 BImSchG mithin ,,autonom* abwigungsbezogen begriinden. Insoweit besteht eine
vorrangige ,,kommunalpolitische* Definitionsmacht. Diesen Befund mag man politisch
bedauern oder begriien. Er ist durch die bundesgesetzliche Untétigkeit begriindet. Die
StraBenverkehrsbehdrde ist folglich an den im Larmaktionsplan zugrunde gelegten ,,Gefah-
renbegriff gebunden (sog. Konkretisierungswirkung).?*" Es ist offensichtlich, dass § 45
Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO eine ,,Rechtsvorschrift® ist, welche eine taugliche Ebene zur Um-
setzung der VVorgaben des Larmaktionsplanes bietet. Im Einzelnen:

26 Wie hier ausdriicklich Helmut Schultze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), Gemeinschafts-

Kommentar, Stand Sept. 2007, 8§ 47d Rn. 68 f., auch hinsichtlich Verkehrsregelungen; ebenso auch Ulrich
Blaschke, Larmminderungsplanung. Der Schutz vor Umgebungslarm durch Larmkartierung und L&rmaktions-
planung, Diss. 2010, S. 371.

7 Ridiger Engel, Aktuelle Fragen des Larmschutzes: Larmaktionsplanung, in: NVwZ 2010, 1191-1199.

28 \gl. ergénzend Pascale Cancik, Die Pflicht zur Aufstellung von Aktionsplanen zur La&rmminderung und ihre
Kopplung an Ausldsewerte, in: NVwZ 2008, 167-170; dies., Aktionsplane zur Larmminderung - effektives In-
strument oder "Aktionismus"?, in: ZUR 2007, 169-176.

9 vgl. BVerwG, U. v. 18.11.2004 - 4 CN 11.03 — BVerwGE 122, 207 = DVBI 2005, 386 = NVwZ 2005, 442
zu 88 17, 2 Abs.1 UVPG 1993 (Luftreinhaltepléne); BVerwG, U. v. 15.4. 1999 - 3 C 25.98 - BVerwGE 109, 29
= DVBI 1999, 1745 = NVwZ 1999, 1234,

20 v/gl. BVerwG, U. v. 4.6.1986 — 7 C 76.84 - BVerwGE 74, 234 Rn. 14 = DVBI 1987, 373; vgl. ferner OVG
Miinster, 29.10.2008 — 8 A 3743/06 - DVBI 2009, 458 (Ermessensreduzierung auf ,,Null*); VGH Miinchen, U.
v. 21.3.2012 — 11 B 10.1657 - juris Rn. 27 ff. Zum Anliegerlarmschutz vgl. etwa OVG Minster, U. v. 1.6.2005 —
8 A 2350/04 - NWVBI 2006, 145 = UPR 2006, 307; OVG Minster, U. v. 6,12,2006 — 8 A 4840/05 - NWVBI
2007, 272; vgl. auch Hans-Peter Michler, StraRenlarmminderung als kommunale (Pflicht?-)Aufgabe, in: BWGZ
2013, 254-261 [256].

21 \Wie hier seinerzeit Eckard Rehbinder, Rechtsgutachten iiber die Umsetzung der 22. Verordnung zur Durch-
fuhrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, Juli 2004, Rn. 63: abrufbar unter www.stadtklima-stuttgart.de.
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8 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO ermoglicht differenzierende verkehrsbeschréankende
MaRnahmen in larmempfindlichen Wohnzonen.?*” Das gilt firr bestimmte Tageszeiten
oder fur den Lastkraftwagenlarm angesichts zwar niedriger Dauergerduschpegel, aber ho-
her Spitzenpegel. Auch eine gezielte Umlenkung des Verkehrs von einer wichtigen Ver-
kehrsachse auf andere Straflen ist denkbar. 8 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO gewahrt Schutz
vor StraRenverkehrslarm nicht nur dann, wenn dieser einen bestimmten Schallpegel tber-
schreitet; es genligen nach Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts stets Larmeinwirkun-
gen, die jenseits dessen liegen, was im konkreten Fall unter Berticksichtigung der Belange
des Verkehrs als ortsiiblich hingenommen werden muss.?** Die StraRenverkehrsbehorden
treffen nach § 45 Abs. 1b Satz 1 Nr. 5 StVO auch die notwendigen Anordnungen zum
Schutz der (allgemeinen) Bevolkerung vor Larm und Abgasen oder zur Unterstiitzung ei-
ner geordneten stadtebaulichen Entwicklung. Hier billigt der Verordnungsgeber ausdriick-
lich auch den st&dtebaulichen Akzent.

Einzelheiten, auch hinsichtlich der ermessenbezogenen Entscheidung, sind allerdings in
den Details umstritten. Nach dem gegenwaértigen Stand der Rechtsprechung darf die Be-
horde ,,in Wahrung allgemeiner Verkehrsriicksichten und sonstiger entgegenstehender Be-
lange* von verkehrsbeschrdnkenden MafRRnahmen umso eher absehen, je geringer der Grad
der Larmbeeintrachtigung ist, dem entgegengewirkt werden soll.?** Aber auch das Umge-
kehrte gilt: Das Ermessen der Behdrde zum Einschreiten kann sich zu einer entsprechen-
den Pflicht verdichten, wenn es zu einer erheblichen Beeintréachtigung durch Verkehrslarm
kommt, dadurch geschiitzte Rechte des Einzelnen verletzt werden und von verkehrsbe-
schrankenden MalRnahmen nicht wegen der damit verbundenen Nachteile abgesehen wer-
den muss.?*® Die Behorden sind deshalb nur insoweit zur Durchsetzung verpflichtet, als die
von ihnen anzuwendenden einschldgigen Vorschriften dies zulassen; steht der Behorde
Ermessen zu, hat sie davon also Gebrauch zu machen.?*

Allerdings mag zweifelhaft sein, ob die StraRenverkehrsbehtrden durch die StVO erméch-
tigt sind, weitrdumige Verkehrsbeschrankungen zum Schutz der Bevodlkerung vor ver-
kehrsbedingtem Larm anzuordnen.?®” Die Rechtslage ist indes fiir § 47d BImSchG grund-
sétzlich eine andere. Die hinreichende gesetzliche Ermachtigungsgrundlage fur weitraumi-
ge MaRnahmen liegt nicht in der StVO, sondern in § 47d BImSchG selbst, und zwar in
Verbindung mit der Zielsetzung der Umgebungslarm-Richtlinie. Es ist gerade die raumbe-
zogene Betrachtungsweise, die es gebietet, die umsetzungsbediirftigen MalRnahmen unmit-

82 Vgl. VGH Miinchen, B. v. 7.8.2003 - 8 ZB 03.1472 - NVwZ 2004, 754 = UPR 2004, 150. Vgl. auch Adolf
Rebler, Verkehrsheschrankungen aus Griinden des Immissionsschutzes, in: SVR 2005, 211-217.

23 S0 BVerwG, U. v. 4.6.1986 - 7 C 76.84 - BVerwGE 74, 234 = DVBI 1987, 373 = NVwZ 1986, 918.

24 vgl. etwa BVerwG, B. v. 18.10.1999 - 3 B 105.99 - NZV 2000, 386; BVerwG, U. v. 22.12.1993 - 11 C
45.92 - DVBI 1994, 758 = NJW 1994, 2037 = DOV 1994, 656; BVerwG, B. v. 3.7. 1986 - 7 B 141.85 - NVwZ
1987, 411 = NJW 1987, 1096; BVerwG, U. v. 15.4.1999 - 3 C 25.98 - BVerwGE 109, 29 = DVBI 1999, 1745 =
NVwZ 1999, 1234 ("Sommersmog").

25 vgl. BVerwG, U. v. 27.9.2007 - 7 C 36.07 - BVerwGE 129, 296 Rn. 30 = DVBI 2007, 1497 = NVwZ 2007,
1425; BVerwG, U. v. 26.9.2002 — 3 C 9.02 - DVBI 2003, 530 = NJW 2003, 601 zur § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5
StVO; BVerwG, U. v. 4.6.1986 - 7 C 76.84 - BVerwGE 74, 234 = DVBI 1987, 373 = NVwZ 1986, 918.

2% vgl. Hans D. Jarass, BImSchG, 8. Aufl. 2010, § 47 Rn 44; Klaus Hansmann/Marc Réckinghausen, in:
Land-mann/Rohmer, Umweltrecht Bd. I, Rn 29a zu § 47 (Stand Juni 2009); die Entscheidung des OVG Bremen,
B. v. 21.6.2010 - 1 B 68.10 - ZUR 2010, 433 Rn. 10, steht dem nicht entgegen. Sie betrifft die Frage, ob ein
Biirger einen Anspruch auf Umsetzung der im Aktionsplan festgelegten MafRnahmen hat.

27 Verneinend fiir groBraumige verkehrsbeschrankende MaBnahmen der StraRenverkehrsbehérde zwecks
Schutzes vor erhdhten Ozonwerten "Sommer-Smog" BVerwG, U. v. 15.4.1999 - 3 C 25.98 - BVerwGE 109, 29
= DVBI 1999, 1745 = NVwZ 1999, 1234 ("Sommersmog").
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telbar an dem Regelungsprofil des 8§ 47d BImSchG auszurichten. Danach haben die Larm-
aktionspléne den Mindestanforderungen des Anhangs V der Richtlinie 2002/49/EG zu ent-
sprechen. Ziel dieser Plane soll es danach auch sein, ruhige Gebiete gegen eine Zunahme
des Larms zu schutzen. Dies ist — wie es zu erinnern gilt — die derzeitige auch innerstaatli-
che Rechtslage. Nach standiger Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ermdg-
licht und gewahrt 8 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO Schutz vor Verkehrslarm nicht erst dann,
wenn dieser einen bestimmten Schallpegel (berschreitet; es geniigt vielmehr, dass der
Larm Beeintrachtigungen mit sich bringt, die jenseits dessen liegen, was unter Berticksich-
tigung der Belange des Verkehrs im konkreten Fall als ortstblich hingenommen und damit
zugemutet werden muss.?®® Nach allem: Die ,,rangniedere® StraBenverkehrsordnung muss
sich dem Konzept der rangh6heren Gesetzgebung in Verb. mit Art. 8 RL 2002/49/EG fu-
gen.

(3) Aus 8 45 Abs. 9 StVO ergibt sich nichts anderes, sondern das Entsprechende. § 45
Abs. 9 StVO enthalt keine Zustandigkeitsregelung, sondern regelt materielle \Vorausset-
zungen fiir die Anordnung von Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen.?*® § 45 Abs. 1
StVO ist mit der Anfiigung von § 45 Abs. 9 StVO durch die 24. Verordnung zur Anderung
straRenverkehrsrechtlicher Vorschriften vom 7. August 1997 (BGBI. 1 S. 2028) zwar modi-
fiziert und konkretisiert, nicht aber ersetzt worden.?*° Verkehrszeichen und Verkehrsein-
richtungen sind gemé&R 8§ 45 Abs. 9 Satz 1 StVO nur dort anzuordnen, wo dies aufgrund der
besonderen Umstande zwingend geboten ist. GeméaR § 45 Abs. 9 Satz 2 StVO dirfen Be-
schrankungen und Verbote des flieRenden Verkehrs nur angeordnet werden, wenn auf-
grund der besonderen ortlichen Verhaltnisse eine Gefahrenlage besteht, die das allgemeine
Risiko einer Beeintrachtigung der in den vorstehenden Absétzen genannten Rechtsgliter —
also etwa der Sicherheit und Ordnung des Verkehrs — erheblich tbersteigt.?** Gerade die
Regelung des 8 45 Abs. 9 Satz 1 StVO kann im vorliegenden Zusammenhang leicht miss-
verstanden werden. Man darf diese Vorschrift nur aus ihrer historischen Zielsetzung inter-
pretieren. Es ging und geht dem Verordnungsgeber allein darum, einen Schilderwildwuchs
zu verhindern. Mit dem Vorrang des § 47d BImSchG und damit auch des 8 47 Abs. 6
BImSchG hat das nichts zu tun.

(4) Ergebnis: Um es moglichst klar zu sagen: 8 45 StVO relativiert nicht den Anwen-
dungsbefehl des 8 47d Abs. 6 in Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG. Es ist umkehrt. § 45
StVO wird — soweit iberhaupt erforderlich — durch das System des § 47d Abs. 6 in Verb.
mit § 47 Abs. 6 BImSchG relativiert. Man kann das auch als ,,Uberlagerung* bezeichnen.
Das fordert nicht zuletzt eine unionsrechtlich gebotene Auslegung und Handhabung eines
,.effet utile®. Dazu ist auch die StraBenverkehrsbehorde — wie erwahnt — kraft bereits be-
stehender Rechtslage verpflichtet.

Das in 8 47d BImSchG in Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG vom deutschen Gesetzgeber
vorgesehene System der Aufstellung und Umsetzung von Larmaktionsplanen muss sich an

288 vgl. etwa BVerwG, U. v. 15.2.2000 - 3 C 14.99 - DVBI 2000, 1611 = NJW 2000, 2121 Rn. 15; BVerwG, B.
v. 18.10.1999 - 3 B 105.99 - NZV 2000, 386.

%9 BVerwG, B. v. 3.5.2011 - 3 B 91.10 — juris. Ob § 45 Abs. 9 StVO 2009 dem Zitiergebot des Art.80 Abs. 1
Satz 3 GG genlgt, l&sst sich bezweifeln, vgl. BVerwG, U. v. 18.11.2010 - 3 C 42.09 - BVerwGE 138, 159 Rn.
15 = NJW 2011, 1527.

20 vgl. BVerwG, U. v. 23.9.2010 - 3 C 37.09 - NJW 2011, 246 Rn. 24; BVerwG, U. v. 5.4.2001 - 3 C 23.00 -
NJW 2001, 3139.

1 vgl. BVerwG, U. v. 18.11.2010 - 3 C 42.09 - NJW 2011, 1527 Rn.17; BVerwG, U. v. 13.3.2008 - 3 C 18.07
— BVerwGE 130, 383 = NJW 2008, 2867.
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den Vorgaben der Umgebungslarm-RL 2002/49/EG messen lassen. Nach Art. 4 Abs. 1 RL
2002/49/EG bestimmen — wie dargelegt — die Mitgliedstaaten ,,auf der geeigneten Ebene
die fur die Anwendung dieser Richtlinie zustdndigen Behorden und Stellen, insbesondere
die zustdndigen Behorden fiir ... Ausarbeitung und gegebenenfalls die Genehmigung von
Larmkarten und Aktionspldanen. Nach Art. 8 Abs. 1 und Abs. 2 RL 2002/49/EG sorgen
die Mitgliedstaaten dafiir, dass von den zustdndigen Behorden Aktionsplédne ausgearbeitet
werden, mit denen in ihrem Hoheitsgebiet Larmprobleme und Larmauswirkungen, erfor-
derlichenfalls einschlieBlich der Larmminderung, geregelt werden. Sie sorgen auch dafur,
dass die zustindigen Behorden Aktionsplane, ,,insbesondere zur Durchfithrung der vorran-
gigen Malinahmen®, in ihrem Hoheitsgebiet ausgearbeitet haben.

Diese unionsrechtlichen Vorgaben tberlassen es also den Mitgliedstaaten, im Rahmen
ihrer Verfahrensautonomie die ,,geeigneten” Behorden und das ndhere Verfahren zu be-
stimmen (vgl. oben S. 10 f.). Das von den Mitgliedstaaten gewahlte Verfahren darf indes
diese Zielsetzung der RL 2002/49/EG nicht in ihrer effektiven Umsetzung in Zweifel zie-
hen. Ist das vom Mitgliedstaat gewahlte normative Verfahrenskonzept im Ergebnis unge-
eignet, die tatsdchliche Umsetzung der RL 2002/49/EG zu erreichen, fehlt es an der uni-
onsrechtlich gebotenen Umsetzung. Das stellt alsdann einen Versto gegen das unions-
rechtliche Gebot der Effektivitat dar.?*? Darin sind die StraRenverkehrsbehérden im Rah-
men der ihnen gegebenen Erméchtigungen eingebunden.?*

3. Kein Zustimmungserfordernis der obersten Landesbehdrde

(1) Nach der (bundesrechtlichen) Verwaltungsvorschrift zur StraRenverkehrsverordnung
(VWV zur StVO) zu § 45 StVO (vgl. oben S. 68) bedarf die untere Strallenverkehrsbe-
horde der Zustimmung der obersten Landesbehdrde oder der von ihr bestimmten Stelle
zur Anordnung von Malinahmen zum Schutz der Bevolkerung vor L&rm und Abgasen.
Die VWV zur StVO zu § 45 StVO behandelt ,,Tempo 30-Zonen*. Danach soll die An-
ordnung von Tempo 30-Zonen auf der Grundlage einer flachenhaften Verkehrsplanung
der Gemeinde vorgenommen werden, in deren Rahmen zugleich das innerdrtliche Vor-
fahrtstraliennetz (Zeichen 306) festgelegt werden soll. Dabei ist ein leistungsféahiges, auch
den Bedirfnissen des 6ffentlichen Personennahverkehrs und des Wirtschaftsverkehrs ent-
sprechendes VorfahrtstraBennetz (Zeichen 306) sicher zu stellen. Der 6ffentlichen Si-
cherheit und Ordnung (wie Rettungswesen, Katastrophenschutz, Feuerwehr) sowie der
Verkehrssicherheit ist vorrangig Rechnung zu tragen. Die VwV zur StVO ist als ,,allge-
meine Verwaltungsvorschrift im Sinne des Art. 84 Abs. 2 GG anzusehen. Sie ersetzt —
naturgemaR — keine gesetzliche oder verordnungsrechtliche Regelung.”** Sie sind — im
Sinne der Rechtsprechung des BVerwG — bestenfalls ,,Orientierungspunkte®.?*> Im Ein-
zelnen:

2 \/gl. Jorg Berkemann, in: ders./Giinter Halama, Handbuch zum Recht der Bau- und Umweltrichtlinien der

EG, 2008, S. 104 Rn. 172, 2. Aufl., S. 199 Rn. 321.

3 vgl. allgemein EuGH, U. v. 22.6.1989 — Rs. 103/88 — EUGHE 1989, 1839 Rn. 30 f. = DVBI 1990, 689 =
NVwZ 1990, 649 — Fratelli Costanzo SpA vs. Stadt Mailand — "Fratelli Costanzo™ (Vergaberichtlinie
71/305/EWG).

%4 Wie hier Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor
Umgebungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [788].

5 vgl. BVerwG, U. v. 22.12.1993 - 11 C 45.92 - DVBI 1994, 758 Rn. 30 = NJW 1994, 2037; Helmut Schulze-
Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing, Gemeinschafts-Kommentar, Stand Sept. 2011, § 47d Rn. 106: ,,verwaltungsin-
terne Orientierungshilfe®.
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(2) 847d Abs. 6 BImSchG verweist vorbehaltslos auf die entsprechende Anwendung des
8 47 Abs. 6 BImSchG. § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG sieht keine Zustimmungsvorbehalte
einer anderen Behorde vor. Diese kdnnen auch nicht durch Verwaltungsvorschriften ein-
gefiihrt werden. Der Gesetzgeber hat — wie erortert — die Effektivitat des Larmaktionspla-
nes gerade nicht von einer Zustimmung einer anderen Behdrde abhéngig gemacht. Viel-
mehr verpflichtet er die umsetzungsbefugten und -fahigen Behorde ohne Wenn und Aber
zur Umsetzung der im Larmaktionsplan festgelegten Malinahmen. Diese gesetzgeberi-
sche Entscheidung ist zu respektieren. Mit ihr ist es unvereinbar, den tatsdchlichen Erfolg
des Larmaktionsplanes in der Phase seiner faktischen Umsetzung gleichwohl von (inter-
nen) Zustimmungserfordernissen abhéngig zu machen. Das verbietet die vom Gesetzge-
ber ersichtlich gewollte Pravalenz des Larmaktionsplanes. Das gilt erst recht, wenn derar-
tige Zustimmungserfordernisse sich allein auf Verwaltungsvorschriften stiitzen wollen.
Man mag das fur untunlich halten; indes ist dies der Sache nach eine Kritik am legislato-
rischen Konzept. Ermessenslenkende Verwaltungsvorschriften missen den Rahmen der
gesetzlichen Erméchtigung einhalten und dem Zweck der gesetzlichen Ermachtigung ent-
sprechen. Sie vermogen weder das durch die Erfiillung des Tatbestandes eroffnete Er-
messen wieder zu beseitigen noch gar den Tatbestand zu modifizieren, der das Ermessen
eréffnet.?*® Die Larmschutz-Richtlinien-StV konnen nicht die Auslegung des § 45 StVO
bestimmen.?*’

Die nach § 45 der Verwaltungsvorschrift zur Stralenverkehrsverordnung vor-
gesehenen Zustimmungserfordernisse werden durch das Regelungssystem des
8 47d Abs. 6 BImSchG in Verb. mit 8§ 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG hinsichtlich der
Umsetzung der im Larmaktionsplan festgelegten Malinahmen — ggf. verdran-
gend — ,,iiberlagert“.248

Die sich daraus ergebenden Rechtsfolgen lassen sich unterschiedlich beurteilen. Man
kann formal an dem Zustimmungserfordernis der obersten Landesbehdrde festhalten,
dann allerdings mit deren Rechtspflicht, ihrerseits fur die Umsetzung der im Larmakti-
onsplan festgelegten MaRnahmen zu sorgen, also dieser Umsetzung nichts in den Weg zu
legen. Jede Obstruktion ist untersagt. Das folgt gerade aus der gesetzgeberisch gewollten
Prévalenz des Larmaktionsplanes. Das ist nun einmal die klare Aussage des Bundesge-
setzgebers.?*® Diese Bewertung der Rechtslage lauft praktisch auf ein Anzeigeverfahren
hinaus. Dagegen ist aus der Sicht des § 47d Abs. 6 BImSchG in Verb. mit § 47 Abs. 6
Satz 1 BImSchG nichts einzuwenden. Sieht man es so, dann reduziert sich das Zustim-
mungserfordernis der obersten Landesbehdrde im Rahmen der Umsetzung eines Larmak-

246 zutreffend VG Miinchen, U. v. 4.3.2009 - M 23 K 08 — juris Rn. 29 f.; VGH Miinchen, U. v. 18.2.2002 - 11
B 00.1769 - BayVBI 2003, 80. Vgl. aber die neuere Rechtsprechung des BVerwG zur normkonkretisierenden
Bedeutung der TA Larm, vgl. BVerwG, U. v. 29.11.2012 — 4 C 8.11 — juris: ,,Das Riicksichtnahmegebot des §
15 Abs. 1 Satz 2 Alt. 2 BauNVO eroffnet im Anwendungsbereich der TA L&rm nicht die Mdglichkeit, der durch
einen Gewerbebetrieb verursachten Uberschreitung der AuRen-Immissionsrichtwerte bei einem Wohnbauvorha-
ben durch Anordnung von passivem L&rmschutz zu begegnen.*

7 \/gl. OVG Bremen, B. v. 21.6.2010 - 1 B 68/10 - ZUR 2010, 433 = DAR 2011, 600.

28 \/gl. wie hier Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung
vor Umgebungslarm? - Eine Kl&rung drdngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [788], im Ergebnis
auch Helmut Schulze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing Gemeinschafts-Kommentar, Stand Sept. 2011, § 47d
Rn. 17.

29 Um dies politisch zu kommentieren: Wenn die Lander im Verfahren des Vermittlungsausschusses nicht
mehr genau wissen, auf was sie sich dort eingelassen haben, dann kann der geschaffene gesetzliche Zustand
nicht durch Verwaltungsvorschriften des Bundes inhibiert werden. Der Bundesrat war verfassungsrechtlich be-
fugt, den Vermittlungsvorschlag abzulehnen. Das ist nicht geschehen.
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tionsplanes auf eine Informationspflicht der umsetzenden Behdrden. Das gilt dann auch
fir Anordnungen von Tempo 30-Abschnitten. Nochmals: Der Gesetzgeber will in Um-
setzung der RL 2002/48/EG den Larmaktionsplan nicht als Selbstzweck, sondern wirk-
lich als ,,Aktionsplan® verstanden wissen. Es muss daran erinnert werden, dass etwa das
BauGB dem Larmaktionsplan durchaus externe Bedeutung zuweist (vgl. 8 1 Abs. 7 Nr. 7
lit. ), 8 35 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 BauGB).

Die hier vertretene Auffassung wird Ubrigens durch Nr. 1.4 Abs. 3 Abs. 2 und 3 die
Richtlinien fur strallenverkehrsrechtliche MalRnahmen zum Schutz der Bevolkerung vor
Larm (Larmschutz-Richtlinien-StV) vom 23.11.2007 (VKBI 2007 S. 767) bestétigt. Dort
heiflt es: ,,StraBenverkehrsrechtliche MalRnahmen kdnnen sich fir Ballungsgebiete und
Hauptverkehrsstrallen kinftig auch aus Larmaktionsplanen ergeben (8 47 d Bundes-
Immissionsschutzgesetz — BImSchG)“. Das BImSchG verweist hinsichtlich der Durch-
setzung von auf Larmaktionspléanen basierenden MaRnahmen auf die jeweils anzuwen-
denden Rechtsvorschriften (§ 47 d Abs.6 in Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG). Bei stra-
Renverkehrsrechtlichen MalRnahmen ergeben sich die Anordnungsvoraussetzungen aus
der Strallenverkehrs-Ordnung und diesen Richtlinien.“ Wenn man so will, sind die Larm-
schutz-Richtlinien-StV gegeniiber der allgemeinen VwV zur StVO die speziellere Rege-
lung. Aber darauf kommt es letztlich nicht an.

(3) Eine andere, deutlich zu trennende Frage ist es, ob der Larmaktionsplan seinerseits
materiell-rechtlich oder verfahrensrechtlich rechtmagig ist. Daran kénnen — hier nur abs-
trakt betrachtet — dann Zweifel entstehen, wenn die in ihm festgelegten Malinahmen ge-
gen bindende Rechtsvorschriften verstol3en oder (grob) abwagungsfehlerhaft sind. Ob die
in der Umsetzung ,,nachgeordneten” Behorden in derartigen Féllen eine Verwerfungs-
kompetenz besitzen, ist duRerst zweifelhaft. Das kann hier nicht vertieft werden. Recht-
sprechung ist hierzu bislang nicht entstanden. Kein (ursprunglicher) Rechtsmangel ist es
jedenfalls, wenn eine im Aktionsplan festgelegte Malinahme spéter nicht mehr als oppor-
tun beurteilt wird.

4. Ergebnis zu Ill.

(1) Ob die Gemeinde im Land Rheinland-Pfalz als Tragerin des L&rmaktionsplans als
Selbstverwaltungskorperschaft oder als staatliche Behdrde tatig wird, ist ungeklart. Diese
insoweit offene Rechtsfrage hat keine rechtserhebliche Bedeutung fur die Frage, dass die
Gemeinde Uber die im Larmaktionsplan festzulegenden MalRnahmen autonom entscheidet.

(2) Im Zusammenspiel von Gemeinde als Tréagerin des Larmaktionsplanes und der lokalen
StralRenverkehrsbehorde im Bereich des StraBenverkehrs besitzt die staatliche Behorde
kein eigenes ErschlieBungsermessen. Die Behorde ist vielmehr grundsatzlich zur Umset-
zung nach MaRgabe des § 47a Abs. 6 BImSchG in Verb. § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG und
§ 45 StVO rechtlich verpflichtet. Ein eigenes ,,bewertendes™ Ermessen besitzt die Straflen-
verkehrsbehérde gegeniliber der Gemeinde nicht. Eine StralRenverkehrsbehdrde, welche die
Gemeinde in der Umsetzung der im Larmaktionsplan festgelegten straRenverkehrlichen
Malnahmen nicht unterstiitzt, handelt unionsrechtswidrig; sie verletzt alsdann die auch sie
bindenden Vorgaben des Art. 4 Abs. 1 Buchst. b) in Verb. mit Art. 8 Abs. 1 RL
2002/49/EG.



83

(3) Die Strallenverkehrsbehorde besitzt gegenuber dem Larmaktionsplan keine autonome,
abwehrende Entscheidungskompetenz. Diese kann auch nicht durch Verwaltungsvorschrif-
ten begriindet werden. Das gilt auch dann, wenn man die Gemeinde als ,,staatliche Behor-
de* ansieht. Der Bundesgesetzgeber hat die Gemeinde nicht in eine veraltungsrechtliche
Hierarchie mit Weisungsbefugnissen eingeordnet. Es mag sein, dass der Bundesgesetzge-
ber sich Uber die Konsequenzen seiner Regelung nicht in jeder Hinsicht im Klaren war.
Dafiir konnte an sich das Vermittlungsverfahren einen Fingerzeig bieten. Deren tatsachli-
cher Ablauf spricht indes dagegen.”® Es sollte in diesem Zusammenhang nicht unerwahnt
bleiben, dass anlasslich der Novellierung (2013) des § 47e BImSchG (8 47e Abs. 4 BIm-
SchG) von keiner Seite die Entscheidungskompetenz der Gemeinde - mit Ausnahme des
Schienenverkehrs gestellt - wurde.”* Auch die Erganzungen durch das Siebtes Gesetz zur
Anderung eisenbahnrechtlicher Vorschriften vom 27.6.2012 (BGBI. | S. 1421) boten dem
Gesetzgeber offenbar keinen Anlass zu einer Anderung der Kompetenzlage, obwohl § 47d
Abs. 2a BImSchG in das Gesetz eingefligt wurde.

(4) 8 47a Abs. 6 BImSchG in Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG verlangt kein Einverneh-
men zwischen dem Tréger des Larmaktionsplanes und einem den Plan umsetzenden Tréger
offentlicher Verwaltung. Soweit Verwaltungsvorschriften im Regelungsbereich der StvVO
Zustimmungserfordernisse anderer Behorden begriinden, gilt dies nicht fur die Umsetzung
der im Larmaktionsplan festgelegten MaRnahmen.??

(5) Eine oberste Landesverkehrsbehorde, welche derartige Zustimmungserfordernisse in
der Umsetzung der im Larmaktionsplan festgelegten MalRnahmen — etwa die Anordnung
von Geschwindigkeitsbeschrankungen — fur sich in Anspruch nimmt, handelt rechtswidrig.
Das schlieft nicht aus, dass die Gemeinde die oberste Landesverkehrsbehdrde von ihren im
Larmaktionsplan festgelegten Mal3nahmen unterrichtet.

(6) Um mogliche Meinungsverschiedenheiten zwischen Gemeinde und StralRenverkehrs-
behorde zu vermeiden, ist es naheliegend, die StralRenverkehrsbehérde im Verfahren der
Aufstellung des Larmaktionsplanes frihzeitig zu beteiligen.

20 v/gl. BTags-Drs. 15/5734 vom 15.6.2005.Der Empfehlung des Vermittlungsausschusses haben Bundestag

und Bundesrat zugestimmt. Soweit dem Gutachter erkennbar, sind Vorbehalte hinsichtlich der in § 47e Abs. 1
BImSchG getroffenen Losung von keiner Seite erhoben worden. Der Berichterstatter des Bundesrates (Minister
Erwin Huber [Bayern] spricht von einem ,langen, schwierigen und zdhen Verfahren* (Plenarprotokoll — 812.
Sitzung vom 17.6.2005, S. 238). Das trifft wohl zu. Der Vermittlungsausschuss hatte eine Arbeitsgruppe einge-
setzt, die mehrfach tagte. Diese Verfahrensweise spricht dagegen, dass die (einstimmig gefasste) Empfehlung
des Vermittlungsausschusses von einem grundlegenden Irrtum Uber die Zustdndigkeiten getragen worden ist.
Das Protokoll der Sitzung des Bundesrates verzeichnet, dass der Bundesrat die Empfehlung des Vermittlungs-
ausschusses mit ,,Mehrheit* annahm. Niemand hatte zuvor das Wort genommen.

%1 v/gl. u.a. BTags-Drs. 17/10771; BTags-Drs. 11610; BTags-Drs. 17/12284.

%2 Das Achte Gesetz zur Anderung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes vom 31.7.2010 (BGBI. | S. 1059)
&ndert zwar zahlreiche Abséatze des § 47 BImSchG, nicht aber § 47 Abs. 6 BImSchG, auf den § 47d Abs. 6 BIm-
SchG verweist.
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D. Durchsetzung der Bindung des Larmaktionsplans

Der Bundesgesetzgeber hat sich in der Umsetzung der RL 2002/49/EG fiir ein ,,Separati-
onsmodell“ entschieden, also nicht zugunsten eines integrierenden Konzeptes der umfas-
senden Regulierung ,,aus einer Hand“. Der Gesetzgeber trennt die Aufstellungsphase von
der Umsetzungsphase. Das wurde erértert (vgl. oben S. 10 f.). Aus dieser gesetzgeberi-
schen Entscheidung folgt, dass die Gemeinde keine eigene VVollzugskompetenz besitzt.

I. Fehlende eigene Vollzugskompetenz des Planungstragers des Larmakti-
onsplanes

(1) Das System der Umsetzung der im Larmaktionsplan festgelegten Malinahmen ist weit-
gehend eine lex imperfecta.”>® Der deutsche Gesetzgeber hat jedenfalls den Trager des
Larmaktionsplanes (Gemeinde) als solchen mit Vollzugskompetenzen nicht ausgestattet.
Die Notwendigkeit der ,,Einsicht und der ,,Kooperation* der beteiligten Behdrden, die
dem Inhalt des Larmaktionsplanes zugrunde liegt, setzt sich hier in der Umsetzungsphase —
zumindest teilweise — fort. Gleichwohl besteht keine Beliebigkeit, sondern (interne) nor-
mative Bindung.

(2) Ist die zur Aufstellung des Larmaktionsplanes berufene Gemeinde flr die Umsetzung
der im Larmaktionsplan festgelegten MaRnahmen oder planungsrechtlichen Festlegungen
nicht zusténdig, hat es dabei grundsétzlich sein Bewenden. Der deutsche Gesetzgeber
nimmt es in seinem Konzept hin, dass aufstellende und umsetzende Behorde ,,auseinander
fallen“ (vgl. oben S. 10). Ob die sich mit dieser Frage andeutende mdgliche Ineffizienz den
Vorgaben der RL 2002/49/EG zumindest dem Geiste nach entspricht, kann man bezwei-
feln. Die Gemeinde ist — wenn sie glaubt, ihre Belange seien durch unterlassenes Umsetzen
beriihrt — darauf verwiesen, zu remonstrieren. Sie besitzt — jedenfalls als zustandiger Tra-
ger des Larmaktionsplanes — keine eigene Vollzugskompetenz.

(3) Die Frage wird daher letztlich sein, ob gerichtliche Verfahren genutzt werden kénnen,
um zumindest mittelbar eine Umsetzung des Larmaktionsplanes erreichen zu kénnen. Die
Parallele zur Luftreinhaltung drangt sich zwar auf.?®* Dennoch fehlt es an einer dhnlichen
Rechtslage. Die Luftreinhalte-RL 2008/50/EG und ihre Tochter-Richtlinien normieren
unionsrechtlich verbindliche Grenzwerte. Diese fehlen derzeit fir den Umgebungslarm.
Bislang sind flnf gerichtliche Verfahren zum L&rmaktionsplan bekannt geworden. Ein ge-
schlossenes ,,Rechtsbild ergibt sich aus ihnen (noch) nicht.?®® Als Judikate liegen derzeit

%3 ygl. allgemein Ralf Brinktrine, Plédne nach §§ 47 Abs. 2, 47d BImSchG als Grundlage subjektiv-dffentlicher
Rechte?, in: Peter-Christian Muller-Graff/Stefanie Schmahl/Vassilios Skouris (Hrsg.), Européisches Recht zwi-
schen Bewéhrung und Wandel. Festschrift fir D. H. Scheuing, Baden-Baden 2011, S. 279-292.

%4 \/gl. dazu u.a. Pascale Cancik, Europaische Luftreinhalteplanung - zur zweiten Phase der Implementation,
in: ZUR 2011, 283-295 [285 ff.]; Reinhard Sparwasser/Rudiger Engel, Aktionsplédne des Luftreinhalte- und
Larmschutzrechts im Spannungsfeld zwischen deutschem und européischem Recht, in: NVwZ 2010, 1513-1520
[1517]; Ralf Brinktrine, Plane nach 8§88 47 Abs. 2, 47d BImSchG als Grundlage subjektiv-6ffentlicher Rechte?,
in: Peter-Christian Muller-Graff/Stefanie Schmahl/Vassilios Skouris (Hrsg.), Européisches Recht zwischen Be-
wahrung und Wandel. Festschrift fir D. H. Scheuing, Baden-Baden 2011, S. 279-292 [281].

2> ygl. die Ermittlungstatigkeit bei Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in
Deutschland, in: Kurt Fabender/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht,
Baden-Baden, 2013, S. 65-86 [77-79].
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vor: VG Diisseldorf (2011)*°; VG Bremen (2010)*’; OVG Bremen (2010)%%; VG Berlin
(2012/2013)*° und OVG Liineburg (2014)*°.

In seiner Beschwerdeentscheidung im Verfahren des vorldufigen Rechtsschutzes, gerichtet
gegen ein Durchfahrtverbot, formuliert das OVG Bremen 2010: ,,Die Notwendigkeit einer
Ermessensausubung [gemeint ist nach dem Programm der StVO] entféllt nicht deshalb,
weil die Malinahmen im Aktionsplan zur La&rmminderung fur die Stadt Bremen vorgesehen
sind und die zustédndige Behorde der Antragsgegnerin nach 8 47d Abs. 6 i. V. m. § 47 Abs.
6 Satz 1 BImSchG zur Durchsetzung der im Larmaktionsplan vorgesehenen Malinahme
verpflichtet ist. Diese Bindung besteht nur verwaltungsintern, nicht gegeniiber dem Birger
(vgl. Gesetzesbegrundung, BT-Drs. 14/8450, S. 14). Die Behorden sind deshalb nur inso-
weit zur Durchsetzung verpflichtet, als die von ihnen anzuwendenden einschl&gigen Vor-
schriften dies zulassen; steht der Behorde ein Ermessen zu, hat sie davon Gebrauch zu ma-
chen.“?®! Diese Begriindung zeigt mit Deutlichkeit, dass sich das OVG Bremen mit seinen
Erwadgungen noch in einem vor-kritischen Erkenntnisprozess bewegt. Der Sache nach
nimmt das Gericht fur die umsetzungsverpflichtete Behorde (Trager offentlicher Verwal-
tung) eine Priifungs- und Nichtanwendungskompetenz an. Ist man dieser Auffassung, dann
sollte man das auch klar sagen. Dass der Larmaktionsplan aufgrund seiner unionsrechtli-
chen Vorgaben eine 6ffentlichkeitskontrollierte, gebietsbezogene Gesamtkonzeption ver-
folgt, hat das OVG Bremen jedenfalls nicht erkannt. Die etwas simple Ubernahme einer
Begrundung des Regierungsentwurfes ist dann doch etwas Uberraschend. Im Jahre 2010
war jedenfalls der entstandene literarische Erkenntnisstand doch schon ein anderer. Die
angegebenen beiden obergerichtlichen Entscheidungen sind eher abwehrend, kaum ,,leis-
tungsstark®.

256 \/erfahren VG Diisseldorf — 3 K 8495/08 — Klage auf Erstellung eines Larmaktionsplanes, gerichtet gegen

die Stadt Krefeld. Nachdem die beklagte Stadt eine Offentlichkeitsbeteiligung begonnen hatte, erklarten die
Beteiligten den Rechtsstreit in der Hauptsache fur erledigt. Die Kosten wurden der Klagepartei auferlegt. Vgl.
Streitwertbeschluss des OVG Miinster vom 17.2.2011 — NVwZ-RR 2011, 663.

#" Verfahren VG Bremen, B. v. 5 V 1835/09 — n.v.; VG Bremen, B. v. 11.3.2010- 5 V 1838/09 — n.v. Die
MalRnahme, gegen die sich das Verfahren des vorlaufigen Rechtsschutzes richtete, betraf ein Durchfahrtsverbot.
8 \erfahren OVG Bremen, B. v. 21.6.2010 — 1 B 67/10 — n.v. Es handelt sich um die Beschwerdeentschei-
dung zu VG Bremen, B. v. 11.3.2010 - 5 V 1835/09 — n.v.

9 Verfahren VG Berlin, U. v. 7.5.2013 - VG 10 K 301.11 - ZUR 2013, 556 ablehnend entschieden. Anwohner
des Zehlendorfer Ortsteils Wannsee sowie von Schwanenwerder haben eine Klage auf Ab&nderung des Berliner
Larmaktionsplans (§ 47d BImSchG) mit dem Ziel erhoben, dass ihre Wohnorte als ,,ruhige Gebiete* ausgewie-
sen werden sollen. Hintergrund ist die Flugroutenplanung fur den neuen Flughafen Schonefeld, die im Falle des
Erfolgs der Klage hinsichtlich der Routenfilhrung iber Wannsee und Schwanenwerder nach Ansicht der Klager
Uberarbeitet werden misste. Aus der Regelung der La&rmminderungsplanung in den 88§ 47a ff BImSchG ergeben
sich nach Ansicht des Gerichts zwar Pflichten der zustdndigen Behtrden zur Erarbeitung von Larmkarten und
zur Aufstellung von Larmaktionsplanen, jedoch keine Schutzanspriiche einzelner Immissionsbetroffener

0 \serfahren OVG Liineburg, B. v. 10.1.2014 - 12 LA 68/13 - NordOR 2014, 200 (L) = NdsVBI 2014, 203 mit
Anm. J6rg Berkemann, Kommunale Larmaktionsplanung (§ 47d BImSchG) - Das (unionsrechtliche) Recht rich-
tig anwenden!, in: NordOR 2015, 1-8.

81 Text mitgeteilt von Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in:
Kurt FaBbender/Wolfgang Kéck (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht, Baden-Baden,
2013, S. 65-86 [79].
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Il. Klagebefugnis der Gemeinde als Tragerin des Larmaktionsplans?

(1) Als Klagetyp kommt fur die Gemeinde zur Durchsetzung des Larmaktionsplanes die
allgemeine Leistungsklage in Betracht.?®> Damit ist der entscheidende Gesichtspunkt noch
nicht geklart. Ob die Gemeinde als Tragerin der L&rmaktionsplanung eine Klagebefugnis
auf Planvollzug gegeniiber den die MaRnahme umsetzungsbelasteten staatlichen Behorden
besitzt, erscheint ndmlich zumindest zweifelhaft. Eine ausdriickliche gesetzliche Regelung
besteht nicht. Ist die zur Aufstellung berufene Gemeinde fur die Umsetzung der im L&rm-
aktionsplan festgelegten MalRnahmen oder planungsrechtlichen Festlegungen nicht zustén-
dig, hat es damit zunédchst sein Bewenden. Der deutsche Gesetzgeber nimmt es in seinem
Konzept hin, dass aufstellende und umsetzende Behorde ,,auseinander fallen®. Ob diese
sich mit der Frage andeutende mogliche Ineffizienz den Vorgaben der RL 2002/49/EG
zumindest dem Geiste nach entspricht, kann man gewiss bezweifeln. Die Gemeinde ist —
wenn sie glaubt, ihre Belange seien durch unterlassenes Umsetzen beriihrt — darauf verwie-
sen, zu remonstrieren.

(2) Zur Durchsetzung der in einem Larmaktionsplan festgelegten Malinahmen kann eine
Gemeinde als Tragerin des Larmaktionsplanes Rechtsschutz nur dann in Anspruch neh-
men, wenn die Aufstellung eines Larmaktionsplans Mittel zur Erledigung einer Angele-
genheit der 6rtlichen Gemeinschaft im Sinne von Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG ist.?®® Das setzt in
jedem Falle eine Missachtung gerade ihrer Planungshoheit im Sinne des Art. 28 Abs. 2
Satz 1 GG voraus. Schrifttum und Rechtsprechung problematisieren die Frage nur verein-
zelt.”® Riidiger Engel (2010) erwagt Rechtsschutzméglichkeiten der ,,Gemeinde* bei ver-
weigertem Planvollzug.”®® Die Rechtslage ist recht unklar.?®® Das VG Freiburg verneint ei-
ne Klagebefugnis gegen die Deutsche Bahn.?’

Das Grundgesetz umschreibt die Aufgaben der Gemeinden in Art. 28 Abs. 2 S. 1 mit der
Formulierung ,,Angelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft* selbst und iiberantwortet dies
nicht dem ,,einfachen* Gesetzgeber.?®® Nicht nur ein Entzug von Aufgaben, sondern auch

%62 \/G Freiburg, U. v. 25.7.2014 - 5 K 1491/13 - NuR 2014, 743 Rn. 18 (hier "Besonders {iberwachtes Gleis");
fur den Luftreinhalteplan ebenso BVerwG, U. v. 5.9.2013 - 7 C 21.12 - BVerwGE 147, 312 = NVwZ 2014, 64 =
UPR 2014, 26 = NuR 2014, 37 = ZUR 2014, 52 = BauR 2014, 245 = BayVBI 2014, 407; wohl auch BVerwG,
U. v. 27.9.2007- 7 C 36.07 - BVerwGE 129, 296 = DVBI 2007, 1497 = NVwZ 2007, 1425 = NJW 2007, 3591 =
DOV 2008, 156 = UPR 2008, 36 = NuR 2008, 38 = ZUR 2007, 587 = EurUP 2008, 96 (Anspruch auf planunab-
héngige Mallnahmen zur Minderung anlagenbezogener Schadstoffemissionen durch Feinstaubpartikel).

%3 \/gl. etwa Hans-Giinter Henneke, in: Schmidt-Bleibtrew/Hofmann/Hopfauf, GG, 12. Aufl. (2011), Art. 28
Rn. 45; Felix Hornfischer, Die Insolvenzfahigkeit von Kommunen, 2010, S.42; Hans-Peter Michler, StraRen-
l&rmminderung als kommunale (Pflicht?-)Aufgabe, in: BWGZ 2013, 254-261 [254].

%% 50 etwa Reinhard Sparwasser/Riidiger Engel, Aktionsplane des Luftreinhalte- und Larmschutzrechts im
Spannungsfeld zwischen deutschem und européischem Recht, in: Dokumentation 16. Deutscher Verwaltungsge-
richtstag Freiburg 2010, Stuttgart 2011, S. 167-195 [171]; so nunmehr auch Dominik Kupfer, Ld&rmaktionspla-
nung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevdlkerung vor Umgebungslarm? - Eine Klarung dréangender
Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [790]. Wie im laufenden Text vgl. J6rg Berkemann, Stralenverkehrs-
larm im Rahmen eines (unionsrechtlichen) Larmaktionsplanes - Zur Handhabung des § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3,
Abs. 9 StVO, in: NuR 2012, 517.

%5 Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation zur 33.
wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [136 f.].

%6 Hans-Peter Michler, StraBenlarmminderung als kommunale (Pflicht?-)Aufgabe, in: BWGZ 2013, 254-261
[255].

7 \/G Freiburg, U. v. 25.7.2014 - 5 K 1491/13 - NuR 2014, 743 (hier "Besonders iiberwachtes Gleis").

%8 \/gl. BVerfG, U. v. 20.12.2007 - 2 BVR 2433/04 - BVerfGE 119, 331 [352 f.] = DVBI 2008, 173 = NVwZ
2008, 183 (Hartz IV-Arbeitsgemeinschaft); BVerfG, B. v. 23.11.1988 - 2 BvR 1619/83 — BVerfGE 79, 127 =
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eine Aufgabenzuweisung kann allerdings in das Recht auf Selbstverwaltung eingreifen,
wenn dadurch die Mdglichkeit eingeschrankt wird, Selbstverwaltungsaufgaben wahrzu-
nehmen, die zum verfassungsrechtlich geschutzten Aufgabenbestand gehéren. Zur Garan-
tie der gemeindlichen Selbstverwaltung gehort das Zugriffsrecht auf alle Aufgaben der 6rt-
lichen Gemeinschaft, die nicht anderen Verwaltungstragern rechtmaRig zugewiesen sind.
Wiurde man also annehmen, das Aufstellen eines Larmaktionsplanes gehore per se, also
kraft Verfassung, zu den ,,Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft®, konnte der Bun-
desgesetzgeber die Lander gerade nicht ermdchtigen, diese Aufgabe den Gemeinden zu
entziehen und sie einer Behorde zu bertragen. Auch mit Art. 84 Abs. 1 GG a.F. gerét die
Auffassung von Kupfer in Konflikt. Ubrigens sollte Art. 84 Abs. 1 GG a.F. nicht dazu die-
nen, den Kernbereich kommunaler Selbstverwaltung zu erhalten, sondern sollte vor einem
unzulassigen Eingriff des Bundes in die Verwaltungszustandigkeit der Lander schiitzen.?®®

Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft sind diejenigen Bedirfnisse und Interessen,
die in der &rtlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie einen spezifischen Bezug haben.?”
Das ist im Konzept der ,,Ballungsraume® der RL 2002/49/EG im Regelfall gerade nicht
gegeben. Dass Larm ein meist lokal wirkendes Problem ist, d&ndert an der ,,liberregional®
auszurichtenden Managementfunkion des Larmaktionsplans (,,management of environ-
mental noise) zunachst nichts.””* Zwei erste Gerichtsentscheidungen sind unterschiedli-
cher Auffassung. Dominik Kupfer (2012) meint, die Qualifizierung eines gemeindlichen
Larmaktionsplans als Akt kommunaler Planungshoheit lasse sich unmittelbar aus Art. 28
Abs. 2 S. 1 GG ableiten.?”? Das VG Freiburg (2014) lasst eine Neigung erkennen, dass es
sich bei der Zustindigkeit der Gemeinde der Sache nach um eine ,,staatliche” Aufgabe
handelt.””® Das OVG Liineburg (2014) problematisiert die Frage nicht, geht offenbar von
der Regelungskompetenz der Gemeinde nach Art. 28 Abs. 2 GG aus.?’* Das Gericht for-
muliert: ,,Die Aufstellung von Lairmminderungsplidnen diirfte als Teil der 6rtlichen Planung
dem Selbstverwaltungsrecht unterfallen*. Gegenlaufige Stimmen werden nicht genannt.

(3) Das BVerwG lasst offen, ob Gemeinden, die in ihren Larmaktionsplanen ruhige Ge-
biete dargestellt haben, méglicherweise klagebefugt sind.?”® Die Rechtsentwicklung diirfte

DVBI 1989, 300 = NVwZ 1989, 347 (Rastede-Beschluss); BVerfG, B. v. 7.2.1991 - 2 BvL 24/84 — BVerfGE 83,
363 = DVBI 1991, 691 = NVwZ 1992, 365 (Krankenhausfinanzierungsumlage [Rheinland-Pfalz]).

%9 BVerfG, U. v. 20.12.2007 - 2 BVR 2433/04 - DVBI 2008, 173 = NVwZ 2008, 183 Rn. 131 (Hartz 1V-
Arbeitsgemeinschaft).

210 BVerfG, B. v. 23.11.1988 - 2 BVR 1619/83 — BVerfGE 79, 127 [151 f.] = DVBI 1989, 300 = NVwZ 1989,
347 (Rastede-Beschluss).

21t ygl. dazu die Stellungnahme des Ausschusses der Regionen: , Richtlinie iiber Umgebungslarm: weiteres
Vorgehen* (2012/C 113/08), ABIEU Nr. C 113 v. 18. 4. 2012, S. 40. Der Ausschuss weist in der Tat darauf hin,
dass Larmbeléstigung ,,vor allem ein lokales Problem ist, das jedoch hauptséchlich einer européischen Ldsung
bedarf, und fordert in diesem Zusammenhang die Konzeption einer ehrgeizigen europdischen Gerduschemissi-
onspolitik in Form von an der Quelle ansetzenden Malnahmen der EU. Der Ausschuss betont indes, dass die
lokalen und regionalen Gebietskdrperschaften die Larmschutzpolitik der EU umsetzen missen; dabei seien eine
finanzielle Unterstiitzung und technische Anleitung sowie erganzende EU- und nationale Manahmen unabding-
bar. Man kann aus der Stellungnahme also keine Auslegungshinweise fur Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG entnehmen.

2”2 Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor Umge-
bungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [790].

2 \/G Freiburg, U. v. 25.7.2014 - 5 K 1491/13 — juris Rn. 33.

2 OVG Liineburg, B. v. 10.01.2014 -12 LA 68/13 - NdsVBI. 2014, 203 unter Bezugnahme auf Rupert Stett-
ner, in: Ule/Laubinger/Repkewitz, Bundes-Immissionsschutzgesetz, Bd. 2, Vor 8§88 47a- 47f Rn. B9; Alfred
Scheidler/Klaus Tegeder, in: Feldhaus, Bundesimmissionsschutzrecht, Bd. 1, Teil 11, § 47e Rn. 8; Ridiger Engel,
NVwZ, 2010, 1991, 1998; Alfred Scheidler, DVBI. 2005, 1344, 1347.

2> BVerwG, U. v. 12.11.2014 - 4 C 34.13 — juris Rn. 25 (Flugrouten). Die Klagebefugnis nicht erérternd:
BVerwG, U. v. 26.6.2014 - 4 C 2.13 — juris; die Klagebefugnis bezweifelnd: Jorg Berkemann, Straenverkehrs-
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im Hinblick auf Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG noch nicht als abgeschlossen geltend. Die Judi-
katur des BVerfG setzt hier andere Akzente. Werden Aufgaben mit relevanter kommunaler
Bedeutung auf eine andere staatliche Ebene verlagert, kann sich aus dem - auf Art. 28 Abs.
2 Satz 1 GG (ibertragbaren - Gedanken des Rechtsgiiterschutzes durch Verfahren®’® - ein
Mitwirkungsrecht der betroffenen Kommunen ergeben.?”” Das gilt insbesondere, wenn und
soweit eine aus dem Selbstverwaltungsrecht abgeleitete Rechtsposition durch die Wahr-
nehmung staatlicher Aufgaben gegenwartig oder kiinftig betroffen werden kann®’® Die Be-
teiligung ist umso wirksamer auszugestalten, je gewichtiger das beruhrte Gemeindeinteres-
se ist. Je nach Regelungsgegenstand reicht das Mitwirkungsrecht von einem Anho6rungs-,
Mitberatungs- oder Vorschlagsrecht bis zur kondominialen Verwaltung.?”® Das kann auch
dazu fihren, der Gemeinde Klagebefugnisse zuzugestehen, um diese Mitwirkungsbefug-
nisse zu verteidigen.

I11. Klagen der Gemeinde im Bereich des StraBenverkehrsrechts

(1) Nach der Rechtsprechung des BVerwG ist eine Gemeinde z.B. gegenuber einem auf-
sichtlichen Widerspruchsbescheid im Bereich des StraRenverkehrsrechts dann nicht klage-
befugt, wenn dieser Bescheid nicht den eigenen, sondern den ubertragenen Wirkungskreis
betrifft.®° Insoweit nimmt die Gemeinde nicht Selbstverwaltungs-, sondern staatliche Auf-
gaben wahr. Die Aufgaben und Befugnisse der (6rtlichen) StraRenverkehrsbehorde zur Re-
gelung des StralRenverkehrs gehdren seit jeher zu den staatlichen Aufgaben, nicht zu den
Angelegenheiten des gemeindeeigenen, durch Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG geschutzten Wir-
kungskreises. Die Gemeinde kann daher insoweit durch eine von ihren Winschen oder
Vorstellungen abweichende Entscheidung anderer Behorden grundsatzlich nicht in ihren
Rechten im Sinne von § 42 Abs. 2 VWGO verletzt sein.?

Demgemal wirde eine Gemeinde, wenn sie durch ihre Stralenverkehrsbehtrde nach den
88 45, 44 Abs. 1 StVO eine Geschwindigkeitsbeschrankung anordnete, Aufgaben im Gber-
tragenen (staatlichen) Wirkungskreis erfullen. Daraus folgt auch, dass die (hohere) Stra-
Renverkehrsbehdrde nicht schon dadurch in das kommunale Selbstverwaltungsrecht im
Sinne des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG eingreift, wenn sie entgegen dem Wunsch der Ge-
meinde von einer Geschwindigkeitsbeschrankung auf bestimmten Stralen absieht. Dassel-
be gilt auch dann, wenn die Gemeinde als ortliche Stralenverkehrsbehorde eine derartige
verkehrsbeschrankende Anordnung trifft, die zustandige Widerspruchsbehorde diese Rege-
lung aber auf einen Widerspruch eines Verkehrsteilnehmers gegen den Willen der Ge-
meinde aufhebt. Insoweit ist eine Verletzung der Gemeinde in eigenen Rechten nicht mog-
lich. Ein Initiativrecht der Gemeinde auf stralenverkehrsbehordliche Anordnungen l&asst

l&rm im Rahmen eines (unionsrechtlichen) Larmaktionsplanes - Zur Handhabung des § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3,
Abs. 9 StVO, in: NuR 2012, 517-531.

2% \/gl. BVerfGE 56, 298 [319 ff.]; BVerfGE 76, 107 [122]; BVerfGE 86, 90 [107 f.]; BVerfGE 107, 1 [24 f];
BVerfG, U. v. 7.10.2014 - 2 BVR 1641/11 - DVBI 2014, 1534 Rn. 112 =NVwZ 2015, 136.

2T BVerfG, B. v. 19.11.2014 - 2 BvL 2/13 - LKV 2015, 23 Rn. 60.

28 \/gl. BVerwGE 87, 228 [232 ff.].

219 BVerfG, B. v. 19.11.2014 - 2 BvL 2/13 - LKV 2015, 23 Rn. 60.

%0 yv/gl. BVerwG, U. v. 20.4.1994 - 11 C 17.93 - BVerwGE 95, 333 Rn. 13 = DVBI 1994, 1194 = NVwZ 1995,
165; BVerwG, U. v. 29.6.1983 - 7 C 102.82 - DVBI 1984, 88 = NVwZ 1983, 610; BVerwG, U. v. 11.3.1970 - 4
C 59.67 - Buchholz 445.4 § 19 WHG Nr. 3; BVerwG, U. v. 9.7.1964 - VIII C 29.63 - BVerwGE 19, 121 [123] =
DVBI 1965, 86; vgl. auch VGH Miinchen, U. v. 21.2.2011 - 11 B 09.3032 — juris.

21 BVerwG, U. v. 19.3.1976 - 7 C 71.72 - Buchholz 442.151 § 44 StVO Nr. 1; BVerwG, U. v. 29.6.1983 -7 C
102.82 - DVBI 1984, 88 = NVwZ 1983, 610.
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sich der Regelung ebenso wenig entnehmen wie ein Anspruch auf ermessensfehlerfreie
Entscheidung der StraRenverkehrsbehdrde uber einen solchen Antrag auf straRenverkehrs-
behordliche Anordnungen.

(2) Kann also eine Gemeinde derartige Entscheidungen der (staatlichen) StraRenverkehrs-
behdrde wegen Fehlens einer klagefahigen Rechtposition grundsatzlich nicht abwehren, so
liegt an sich die Annahme nahe, dass sie umgekehrt auch keine Malinahmen der staatlichen
StralRenverkehrsbehorde verlangen kann. Indes hat das Bundesverwaltungsgericht zu 8§ 45
Abs. 1c StVO teilweise einen etwas abweichenden Standpunkt eingenommen. Indem § 45
Abs. 1b Satz 1 Nr. 5 StVO die StraBenverkehrsbehorden erméchtige, Anordnungen zur
Unterstutzung einer geordneten stédtebaulichen Entwicklung zu treffen, ermdgliche die
Vorschrift eine Forderung auch gemeindlicher Verkehrskonzepte und diene damit nicht nur
staatlichen Interessen, sondern zugleich den zum Selbstverwaltungsbereich gehérenden
Planungs- und Entwicklungsbelangen einer Gemeinde. Aus diesem Grunde kdnne eine
Gemeinde insoweit beanspruchen, dass die StraRenverkehrsbehdrde von dieser Erméchti-
gung auch ermessensfehlerfreien Gebrauch mache.?*

Dies bedeutet zwar noch nicht, dass § 45 StVO seinen Charakter als straRenverkehrsrecht-
liche Norm im Bereich des sachlich begrenzten Ordnungsrechts mit Rechten und Pflichten
fiir die (staatlichen) Stral3enverkehrsbehdrden verloren hat. Die Gemeinde ist jedoch in ih-
rer Eigenschaft als Selbstverwaltungskoérperschaft und Trager eigener Rechte und Pflichten
wegen der ihr zustehenden Planungshoheit insoweit in den Schutzbereich nach 8§ 45 Abs. 1
b Satz 1 Nr. 5, 2. Alternative StVO einbezogen, als sie gegeniiber der Strallenverkehrsbe-
horde einen Anspruch darauf hat, dass diese von der Erméchtigung, ein gemeindliches
Konzept zur geordneten stadtebaulichen Entwicklung zu unterstiitzen, ermessensfehlerfrei-
en Gebrauch macht.?®® Voraussetzung dafiir, dass die StraRenverkehrshehorde eine Anord-
nung ,,zur Unterstltzung einer geordneten stadtebaulichen Entwicklung® im Sinne des § 45
Abs. 1 b Satz 1 Nr. 5 StVO treffen kann, ist, dass ein stddtebauliches Verkehrskonzept der
Gemeinde bereits vorhanden ist.?®* Erst und nur dann kann die straBenverkehrsrechtliche
Anordnung ihre insoweit dienende Funktion entfalten. An diesem Konzept mangelt es ge-
rade nicht. Es liegt im Larmaktionsplan mit seinen vielféltigen verkehrsbezogenen Aussa-
gen vor und ist gerade auf stralenverkehrsbehdrdliche Umsetzung ausgerichtet.

(2) Das BVerwG hat demgeméal wiederholt bestétigt, dass in den eigenen Wirkungskreis
auch die Ordnung der 6rtlichen Verkehrsverhaltnisse fallen kann.’®® Als Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft im Sinne des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG sind diejenigen Bedrf-
nisse und Interessen anzusehen, die in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie ei-
nen spezifischen Bezug haben. Garantiert ist nicht nur der so beschriebene Aufgabenbe-
reich, sondern auch die Befugnis, die Aufgaben eigenverantwortlich wahrzunehmen. Aus
dieser Rechtslage haben Sparwasser/Engel die Auffassung entwickelt, die Gemeinde habe
ein subjektives Recht auf Umsetzung der von ihr im L&rmminderungsplan festgesetzten

%82 BVerwG, U. v. 20.4.1994 - 11 C 17.93 - BVerwGE 95, 333 = DVBI 1994, 1194 = NVwZ 1995, 165.

%83 BVerwG, U. v. 20.4.1994 - 11 C 17.93 - BVerwGE 95, 333 = DVBI 1994, 1194 = NVwZ 1995, 165; dem
folgend VGH Miinchen, U. v. 21.2.2011 - 11 B 09.3032 — juris Rn. 28.

%84 \/gl. auch Udo Steiner, Innerstadtische Verkehrslenkung durch verkehrsrechtliche Anordnungen nach § 45
StVO, in: NJW 1993, 3161-3165; Udo Steiner, Rechtsprobleme hoheitlicher Eingriffe in den Innenstadtverkehr,
DVBI 1992, 1561/1564.

%5 BVerwG, U. v. 28.1.1999 - 4 CN 5.98 - DVBI 1999, 1288; BVerwG, B. v. 22.4.1997 - 4 BN 1.97 - Buch-
holz 406.11 § 1 BauGB Nr. 91; BVerwG, B. v. 8.10.1999 - 4 B 53.99 - NVwZ-RR 2000, 253; BVerwG, U. v.
20.4.1994 - 11 C 17.93 - BVerwGE 95, 333 = DVBI 1994, 1194 = NVwZ 1995, 165.
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MaRnahmen.?®® Folgt man dem, so kann die Gemeinde gegen eine fachaufsichtliche Wei-
sung, eine von ihr im Larmminderungsplan vorgesehene Mafinahme nicht durch ihre ,,ei-
genen“ Behorden umzusetzen, wegen Verletzung ihres Selbstverwaltungsrechts Anfech-
tungsklage erheben.?®’

Das gemeindliche Selbstverwaltungsrecht ist allerdings nicht vorbehaltlos eingerdumt. Es
ist lediglich im Rahmen der Gesetze gewadhrleistet. Gesetz in diesem Sinne ist auch § 47d
BImSchG. Die Frage einer Klagebefugnis stellt sich allerdings erst dann, wenn staatliche
Handlungstrager die Umsetzung des L&rmaktionsplanes unterlaufen. Ob § 47d Abs. 1
BImSchG in Verb. mit § 47e Abs. 1 BImSchG die Gemeinde als Selbstverwaltungskorper-
schaft oder als nachgeordnete Behorde ,,anspricht®, ist, wie oben erwihnt, zweifelhaft. Nur
im ersteren Falle lasst sich die angeflihrte Rechtsprechung des BVerwG anwenden. An-
satzpunkte fir eine subjektive Rechtsstellung der Gemeinde im Sinne des Art. 28 Abs. 2
Satz 1 GG konnen sich alsdann aus der Erwdgung ergeben, dass die Larmaktionsplanung
weitgehend auch fiir die jeweilige Gemeinde aufgestellt wird.?®® Die Rechtslage muss der-
zeit also als vollkommen ungeklért bezeichnet werden. Es ist ein juristischer ,, Trick, wenn
Kupfer (2012) meint, 8§ 47e Abs. 1 BImSchG sei im Hinblick auf Art.28 Abs. 2 S. 1 GG
,,rein deklaratorisch*.?®°

Nach § 47d Abs. 1 S. 1BImSchG stellen die ,,zustdndigen Behorden* Larmaktionspléne
auf. Die Alternativregelung des § 47e Abs. 1 BImSchG deutet eher auf eine staatliche Auf-
gabeniibertragung hin, vergleichbar der Ubertragung von Befugnissen einer (unteren) Bau-
genehmigungsbehodrde auf die Gemeinde. Hieraus konnte geschlossen werden, dass die
Gemeinden soweit sie Larmaktionsplane aufstellen, nicht in ihrem eigenen Wirkungskreis,
sondern im ubertragenen Wirkungskreis handeln. Die Gemeinde ist durch eine derartige
Ubertragung allerdings nicht von der Befugnis abgeschnitten, sich gegeniiber einer staatli-
chen Behérde auf den Schutz ihrer materiell-rechtlichen Planungshoheit zu berufen.?®
Dann muss diese durch staatliches Handeln beriihrt sein. Dies wird man nur ausnahmswei-
se annehmen kdnnen. Voraussetzung ist, dass der Inhalt des Larmaktionsplanes fur die
Gemeinde eigene subjektive Rechte begrundet.

8 Reinhard Sparwasser/Riidiger Engel, Aktionsplane des Luftreinhalte- und Larmschutzrechts im Spannungs-

feld zwischen deutschem und europdischem Recht, in: Dokumentation 16. Deutscher Verwaltungsgerichtstag
Freiburg 2010, Stuttgart 2011, S. 167-195 (171).

%7 Die entscheidende Frage nach der ,,inneren” Kompetenz der Gemeinde ist bislang nicht meinungsbildend
geklart, vgl. Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in: Gesellschaft fiir Umweltrecht.
Dokumentation zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung in Berlin, 2009, S. 77 ff. [136]; J6rg Berkemann, Rechts-
gutachterliche Stellungnahme: Zur Frage der Bedeutung des § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3, Abs. 9 StVO im Rahmen
eines Larmaktionsplanes unter Beachtung unionsrechtlichen Richtlinienrechts (Stadt Norderstedt), Hamburg
Okt.2011.

88 vgl. Alfred Scheidler, Der Schutz ruhiger Gebiete gegen Zunahme von Larm, in: NWVBI 2007, 245-249
(247); Ulrich Repkewitz, Probleme der Umsetzung der Umgebungslarmrichtlinie, in: VBIBW 2006, 409-417
(415); Hans-Josef Feldmann, Wandel im Larmschutz - Die Umgebungslarmrichtlinie und ihre Umsetzung in
deutsches Recht, in: ZUR 2005, 352-358 (357); Helmut Wiesner, Kampf dem L&rm. EU-
Umgebungslarmrichtlinie und ihre Folgen vor Ort, in: StG 2003, 100-102 (102); Helmut Schultze-Fielitz, in:
Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), Gemeinschafts-Kommentar, Stand Sept. 2011, § 47d Rn. 144 a.E.

%9 Dominik Kupfer, Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevdlkerung vor Umge-
bungslarm? - Eine Klarung drangender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791 [791 mit FuR. 94].

20 BVerwG, U. v. 31.10.1990 - 4 C 45.88 - DVBI 1991, 217 = NVwZ 1991, 1076 = UPR 1991, 269 = ZfBR
1991, 80; BVerwG, B. v. 24.6.2010 - 4 B 60.09 - BauR 2010, 1737; ebenso VGH Mannheim, U. v. 8.7.2009 - 8
S 1686/08 - DOV 2009, 917 (L) = juris (jeweils zum Widerspruchsverfahren).
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IVV. Klagen der Nachbargemeinden

(1) Der flachenbezogene Regelungsbereich des Larmaktionsplanes (z. Ballungsraum oder
Ort und Né&he zu Hauptverkehrsstraen im Sinne des § 47d Abs.1 BImSchG) muss sich
nicht mit der politischen Zustandigkeit einer Gemeinde decken. Gemeindegrenzen sind po-
litische Grenzen, erfassen mithin nicht unbedingt den von § 47d Abs.1 BImSchG gemein-
ten Ziel- und Einwirkungsbereich und den damit korrespondierenden in den L&rmaktions-
plan aufzunehmenden Regelungsbedarf. Der Larmaktionsplan bezieht sich in seinen Fest-
legungen auf ein eigenes ,,MafBnahmegebiet™ (vgl. oben S. 27). Werden die vorgesehenen
MalRnahmen umgesetzt, kann dies allerdings Auswirkungen haben, die auBerhalb des
,Malnahmegebietes” eintreten. Das kann etwa der Fall sein, wenn eine Gemeinde im
Larmaktionsplan vorsieht, eine Ortsdurchfahrt fir den Schwerlastverkehr zu sperren, die-
ser Verkehr sich alsdann in eine Nachbargemeinde verlagern wird.

(2) Der Bundesgesetzgeber hat fir diesen Fall keine Regelung getroffen. Ob die vorhan-
denen Erméchtigungsgrundlagen fir eine Regelung ausreichen, ist zweifelhaft, kann aber
hier dahinstehen. Denn der Verordnungsgeber hat jedenfalls eine Regelung nicht geschaf-
fen. Aus der Zielsetzung der RL 2002/49/EG folgt demgegeniiber, dass die verwaltungs-
technische Zusténdigkeit der Sachfrage folgt, nicht umgekehrt. Nach Art. 8 Abs. 1 UADs. 1
der RL 2002/49/EG sorgen die Mitgliedstaaten dafiir, dass die Aktionsplane ,,von den zu-
standigen Behorden® ausgearbeitet werden. Auch wenn man insoweit die Richtlinie nicht
fiir hinreichend ansieht, hat der Mitgliedstaat alles zu tun, um flr eine Effektivitat (2effet
utile*) zu sorgen. Man kann vertreten, dass der Bundesgesetzgeber die Beurteilung der Zu-
standigkeit aus Griinden der Art. 83 ff. GG den Landern tberlasst. § 47e Abs. 1 BImSchG
deutet eine derartige Sicht an. Dann dirfte man daraus folgen, dass das Land die Zustén-
digkeit zur Aufstellung eines Larmaktionsplanes so zu bestimmen hat, dass der sachliche
Regelungsbereich, wie ihn 8 47d Abs.1 BImSchG in Verb. mit Art. 8 der RL 2002/49/EG
umschreibt, von der Entscheidungszustandigkeit der aufstellenden Behorde erfasst wird.
Das hat offenbar einige Bundeslander bewogen, die Zustandigkeit auf einer vergleichswei-
se hohen Behdrdenebene anzusiedeln.

(3) Die Ausarbeitung setzt eine Abwdégung auch der nachbargemeindlichen Belange vo-
raus. Wird die Nachbargemeinde von den Auswirkungen des Larmaktionsplans erfasst,
sind ihre Belange inhaltlich und abwéagend im Plan zu berticksichtigen. Die Nachbarge-
meinde ist zu beteiligen (vgl. oben S. 35 zur interkommunalen Abstimmung). Man kann
dazu eine entsprechende Anwendung des Rechtsgedankens des § 2 Abs. 2 Satz 1 BauGB
oder des § 9 Abs. 4 ROG 1998 zugrunde legen.”! Die Rechtslage ist vergleichbar einer
immissionsschutzrechtlichen Genehmigung in der Standortgemeinde, deren Auswirkungen
auch die Nachbargemeinde erfasst.?*?

(4) Die Abwehrklage einer Kommune gegen eine MalRnahme auf dem Gebiet der
Standortgemeinde kann keinen Erfolg haben, wenn die klagende Kommune hierdurch
nicht in eigenen Rechten — insbesondere im Hinblick auf ihr kommunales Selbstverwal-
tungsrecht — verletzt wird. Eine Rechtsverletzung der Nachbargemeinde muss also in einer
rechtlichen Missachtung ihrer Planungshoheit liegen. Ist allerdings eine derartige Rechts-

21§ 9 Abs. 4 ROG 1998 lautete: ,,Soweit die Regionalplanung nicht durch Zusammenschliisse von Gemeinden

und Gemeindeverbénden zu regionalen Planungsgemeinschaften erfolgt, ist vorzusehen, dal} die Gemeinden und
Gemeindeverbande oder deren Zusammenschliisse in einem formlichen Verfahren beteiligt werden.«
22 \/gl. dazu OVG Koblenz, U. v. 11.12.2007 - 1 C 10303/07 - BauR 2008, 1936 (L) = juris.
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beeintrachtigung der Planungshoheit der Nachbargemeinde im Einzelfall gegeben, ist der
Larmaktionsplan der Standortgemeinde seinerseits rechtswidrig, wenn er die von der Stra-
Renverkehrsbehérde getroffenen Anordnungen vorsieht.

Die eigene Planungshoheit der Nachbargemeinde ist nicht unbegrenzt, sondern steht unter
dem Vorbehalt — wie Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG ausweist — gesetzlicher Regelung. § 47d
Abs. 6 BImSchG in Verb. mit § 47 Abs. 6 BImSchG ist eine derartige gesetzliche Rege-
lung. Nicht die abstrakte Regelung steht mithin zur Erdrterung, sondern eine planerische
Entscheidung im Einzelfall. Die Nachbargemeinde hat Anspruch auf eine abwagungsbezo-
gene Entscheidung der Standortgemeinde. Das ist in der Rechtsprechung wiederholt eror-
tert worden. Die anordnende StralRenverkehrsbehdrde ist allerdings durch den Larmakti-
onsplan in ihrer Ermessensentscheidung ,.intern gebunden. Mdglicherweise hat sie noch
einen Spielraum in der Auswahl der Mittel. Ist dies nicht der Fall, ist die malRgebende Fest-
legung im Larmaktionsplan der Standortgemeinde dann rechtswidrig, wenn die Verande-
rung der Verkehrsstrome in ganz erheblicher Weise in die Planungshoheit der Nachbarge-
meinde eingreift. Hierfur fordert aber die Rechtsprechung eine sehr deutliche Beeintréchti-
gung. Die Auswirkungen missen etwa die verkehrliche Infrastruktur, das Ortsbild, die
Wirtschaftsstruktur, die Leistungsfahigkeit oder den bisheriigen ,ruhigen® Wohncharakter
der Nachbargemeinde massiv und nachhaltig verschlechtern.”?

Die kommunale Planungshoheit umfasst nicht das Recht der Gemeinde, ihre Verkehrsinf-
rastruktur unangetastet zu lassen.?®* Dass die Nachbargemeinde nur ,,allgemeine* Vorstel-
lungen von eigenen verkehrspolitischen Zielsetzungen besitzt, genugt nicht, um eine
Rechtsbeeintrachtigung annehmen zu kénnen. Die Beftirchtungen hinsichtlich einer funk-
tionswidrigen UberméRigen Nutzung von Gemeinde- oder Kreisstralen, namentlich fir ei-
nen vorhabenbedingten ,,Verkehrsinfarkt im Stadtgebiet der Nachbargemeinde, missen
konkret belegt werden kdnnen. Eine Veranderung in der verkehrlichen Infrastruktur eroff-
net die Klagebefugnis einer Gemeinde nur, wenn deren Gemeindegebiet oder Teile hiervon
nachhaltig betroffen sind.?*® Auch eine Einengung finanzieller Handlungsmdglichkeiten
der Nachbargemeinde, die sich daraus ergeben kann, dass beabsichtigte Stral’enplanungen
sich mdglicherweise als Fehlinvestitionen erweisen, stellt keinen abwégungsrelevanten Be-
lang dar. Ganz allgemein gilt, dass zukunftige finanzielle Herausforderungen, die sich aus
etwaigen Investitionen in Infrastruktureinrichtungen wie Kindertageseinrichtungen, Schu-
len oder StraRen ergeben konnten, nicht geeignet sich, die kommunale Finanzhoheit (Art.
28 Abs. 2 Satz 3 GG) nachhaltig zu verschlechtern. Die Frage einer Beeintrachtigung der
verfassungsrechtlich geschitzten Finanzhoheit kann sich daher nur dann stellen, wenn eine
nicht mehr zu bewaltigende und hinzunehmende Einengung des Finanzspielraums infolge
mangelnder Finanzausstattung dargelegt und nachgewiesen worden ist.?*

293 BVerwG, U. v. 1.7.1988 - 4 C 49.86 - BVerwGE 80, 7 = DVBI 1988, 964 = NVwZ 1989, 253; BVerwG, U.
v. 14.12.1994 - 11 C 18.93 - BVerwGE 97, 203 = DVBI 1995, 242; BVerwG, U. v. 12.12.1996 - 4 C 14.95 -
NVwZ 1997, 904; BVerwG, U. v. 26.2.1999 - 4 A 47.96 - NVwZ 2000, 560; BVerwG, U v. 10.12.2008 - 9 A
19.08 — juris; BVerwG, U. v. 30.5.2012 - 9 A 35.10 - DVBI 2012, 1377 Rn. 36 = NVwZ 2013, 147; BVerwG, U.
V.6.11.2013 -9 A 9.12 - UPR 2014, 223.

24 \/gl. BVerwG, B. v. 18.3.2008 - 9 VR 5/07 - NuR 2008, 502 Rn. 8 = KommJur 2008, 429.

2% \/gl. BVerwG, B. v. 18.9.1998 - 4 VR 11.98 - NuR 1999, 631 Rn. 18.

2% vgl. BVerwG, U. v. 18.6.1997 - 11 A 65/95 - UPR 1997, 470 Rn. 31 = NuR 1998, 92; vgl. auch BVerfG, U.
v. 15.10.1985 - 2 BVR 1808/82 - BVerfGE 71, 25 [36f. = NVwZ 1986, 289
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E. Klagebefugnisse des (betroffenen) Blrgers

(1) Gutachterlich ist zu klaren, ob und welche Mdglichkeiten derzeit fir L&rmbetroffene
auf Grundlage des BImSchG und/oder der StVO bestehen, MalRnahmen einer Geschwin-
digkeitsbegrenzung (u.a. Tempo 30, 40, Nachtfahrverbote fir LKW) auf klassifizierten
Strallen zu beantragen, wer Adressat eines solchen Antrages sein kann und welche Mdg-
lichkeiten bestehen, entsprechende Entscheidungen auch gerichtlich durchzusetzen. Dabei
ist zu prifen, ob die aufgeworfenen Fragen nur im Zusammenhang mit einem Larmakti-
onsplan oder nur aul3erhalb eines Larmaktionsplanes zu beantworten sind.

(2) Die Fragestellung zwingt dazu, deutlich zwischen der Rechtslage nach Maligabe eines
(vorhandenen) Larmaktionsplanes und der ohne einen Larmaktionsplan zu unterschei-
den.”’ Der Gutachter hat den Eindruck, dass dies bislang in der ,,Praxis vor Ort* nicht hin-
reichend genau geschieht.

I. Rechtslage im Hinblick auf einen (vorhandenen) Larmaktionsplan

Ob Madglichkeiten fur Larmbetroffene bestehen, MalRnahmen z.B. einer Geschwindigkeits-
begrenzung (u.a. Tempo 30, 40, Nachtfahrverbote fir LKW) auf der Grundlage eines
Larmaktionsplanes durchzusetzen, ist umstritten. Eine Rechtsprechung hat sich zu diesem
Problemkomplex noch nicht entwickelt.”®® Das Schrifttum gibt bislang kein klares Mei-
nungsbild. Erste Hinweise der Rechtsprechung sind von deutlicher Zuriickhaltung gepragt,
Anspruchsgrundlagen zugunsten larmbetroffener Blirger anzuerkennen. Aus der Regelung
der L&rmminderungsplanung in den 88 47a ff. BImSchG ergeben sich nach Ansicht des
BVerwG keine Schutzanspriiche einzelner Immissionsbetroffener.®® Ein naheres Problem-
bewusstsein hat sich das Gericht noch nicht erarbeitet. Wenn das BVerwG in einer weite-
ren Entscheidung verneint, dass die VVorschriften der Umgebungslarmrichtlinie einen ,,vor-
habenbezogenen Ansatz verfolgen®, und daraus ableitet, dass es subjektive Rechte insoweit
nicht gebe, ist das zwar folgerichtig.*®® Auffallig ist gleichwohl, dass das BVerwG im
maoglichen Ruckgriff auf die Richtlinie 2002/49/EG keine wertenden Perspektiven entwi-
ckelt. Nachfolgend werden einzelne Konfliktlagen betrachtet.**!

27 ygl. Jérg Berkemann, Kommunale Larmaktionsplanung (§ 47d BImSchG) - Das (unionsrechtliche) Recht

richtig anwenden! - Anmerkung zu OVG Liineburg, Beschluss vom 10.01.2014 - 12 LA 68/13 - NordOR 2015,
35, in: NordOR 2015, 1-8.

2% \gl. Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der Larmminderungsplanung in Deutschland, in: WiVerw
2012, 210-226 [219 ff., 223 f.]; dies., in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn.
32; vgl. auch Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation
zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [139 ff.]

29 vgl. BVerwG, U. v. 18.7.2013 - 7 A 9.12 — juris Rn. 45; BVerwG, U. v. 10.10.2012 - 9 A 20.11 — NVwZ
2013, 645 = NuR 2013, 653 Rn. 30, so bereits im Hinblick auf fachplanerische Schutzauflagen BVerwG, U. v.
14.4.2010 - 9 A 43.08 — Buchholz 406.25 § 41 BImSchG Nr. 56 = juris Rn. 46; BVerwG, U.v. 12.11.2014 -4 C
34.13 Rn. 22 (Flugrouten); &hnlich OVG Lineburg, U. v. 23.4.2009 - 7 KS 18/07 — NVwZ-RR 2009, 756 Rn. 59
f. = ZUR 2009, 553 (Nachtflugverkehrs auf dem Flughafen Hannover-Langenhagen).

%0 BVerwG, U. v. 10.10.2012 - 9 A 18.11 - BVerwGE 144, 243 Rn. 21 = NVwZ 2013, 642 (Neubau der Bun-
desautobahn A 100 Berlin); wie hier Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 11l (BImSchG),
2014, 8§ 47d Rn. 33.

%1 vgl. auch Jérg Berkemann, Rechtsgutachten: Die Larmaktionsplanung nach § 47 d BImSchG 2005 in Ver-
bindung mit der Umgebungsldrm-Richtlinie 2002/49/EG — Fragen zur Rechtsauslegung und zur Rechtsanwen-
dung, Oktober 2007, im Auftrag des Umweltministeriums des Landes Baden-Wiirttemberg, S. 72 ff.
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1. Klage auf Planaufstellung

Unterlasst die zustandige Behorde, einen Larmaktionsplan auszuarbeiten, obwohl die Vo-
raussetzungen des § 47d Abs. 1 BImSchG vorliegen, stellt sich die rechtspraktische Frage,
ob auf die Aufstellung geklagt werden kann. Die Erdrterung, ob der Betroffene ggf. ver-
langen kann, dass ein Larmaktionsplan aufgestellt oder erganzt wird, findet eine deutliche
Parallele hinsichtlich der Luftreinhalteplane und Aktionsplane im Sinne des § 47 BIm-
SchG. Es bestehen durchaus Ahnlichkeiten. Die subjektiv-rechtliche, klagebegriindende
Quialitat einer innerstaatlichen Rechtsnorm des unionsrechtlich initiierten Umweltrechts
bestimmt sich im Ergebnis letztlich nach Unionsrecht.*®> Die nationalen Gerichte haben
aufgrund ihrer Mitwirkungspflicht aus Art. 4 Abs. 3 EUV den Schutz der Rechte zu ge-
waéhrleisten, die den Einzelnen aus dem Unionsrecht erwachsen. Die Frage, ob eine Richt-
linie dem Einzelnen ein Recht verleiht, ist zu unterscheiden von der Frage ihrer unmittelba-
ren Wirkung. Das ist in der Rechtsprechung des Gerichtshofs geklart.**® Einen allgemeinen
Anspruch auf Vollziehung unmittelbar wirkender Richtlinien oder eine Popularklagebe-
fugnis kennt das Unionsrecht nicht.

1.1 Rechtslage fur Luftqualitats-Richtlinien

Die zustandige Behorde hat einen Luftreinhalteplan oder einen Aktionsplan aufzustellen,
wenn die entsprechenden Voraussetzungen gegeben sind. Ein Ermessen besteht insoweit
nicht. Der Betroffene kann sein Recht auf Abwehr gesundheitlicher Beeintrachtigungen
z.B. durch Feinstaubpartikel im Wege eines Anspruchs auf Durchfuhrung planunabhangi-
ger Manahmen durchsetzen.*** Der EuGH geht dartiber hinaus. Der Gerichtshof hat 2008
entschieden, dass unmittelbar betroffene Einzelne im Fall der Gefahr einer Uberschreitung
der Grenzwerte fiir die Emission von Feinstaubpartikeln oder der Alarmschwellen bei den
zustandigen nationalen Behdrden die Erstellung eines Aktionsplans erwirken kdnnen mus-
sen, auch wenn sie nach nationalem Recht Uber andere Handlungsmdglichkeiten verfiigen
sollten, um diese Behorden dazu zu bringen, MaBnahmen zur Bekampfung der Luftver-
schmutzung zu treffen.>® Das BVerwG hat diese Auffassung inzwischen fiir Umweltver-
bande tibernommen.*%

%2 Bernhard Wegener, Vollzugskontrolle durch Klagerechte vor mitgliedstaatlichen Gerichten, in: Gertrude

Libbe-Wolff (Hrsg.), Der Vollzug des europdischen Umweltrechts, Berlin 1996, S. 145-175 [158]; so auch
BVerwG, B. v. 29.3.2007 — 7 C 9.06 — NVwZ 2007, 695 = DVBI 2007, 763 = UPR 2007, 306 (Vorlagebe-
schluss).

%03 vgl. EuGH, U. v. 11.8.1995 — Rs. - C-431/92 — Slg. 1995 1-2189 = DVBI 1996, 424 = NVwZ 1996, 369 —
Kommission vs. Deutschland (zur Richtlinie 337/85/EWG — UVP) — "GroBkrotzenburg"; BVerwG, U. v.
26.4.2007 — 4 C 12.05 — NVwZ 2007, 1074 — Mhlbeger Loch, vgl. auch Friedrich Schoch, Individualrechts-
schutz im deutschen Umweltrecht unter dem Einflul des Gemeinschaftsrechts, in: NVwZ 1999, 457-467; Johan-
nes Masing, Die Mobilisierung des Blrgers fur die Durchsetzung des Rechts — Europdische Impulse fir eine
Revision der Lehre vom subjektiven-offentlichen Recht, Berlin 1997, S. 41 f.

%04 BVerwG, B. v. 29.3.2007 — 7 C 9.06 — NVwZ 2007, 695 = DVBI 2007, 763 = UPR 2007, 306 (Vorlagebe-
schluss).

%05 EuGH, U. v. 25.7.2008 — Rs. C-237/07 — Slg. 2008 1-6221 = NVwZ 2008, 984 = UPR 2008, 391 (Janecek).
%06 BVerwG, U. v. 5.9.2013 - 7 C 21.12 - BVerwGE 147, 312 = NVwZ 2014, 64 = UPR 2014, 26; vgl. dazu
Thomas Bunge, in: ZUR 2014, 3-13; Walter Frenz, in: UPR 2014, 1-3; Jeanine Greim, in: BayVBI 2014, 517;
Claudio Franzius, in: DVBI 2014, 543-550; Erich Gassner, in: DVBI 2014, 551-553; Remo Klinger, in: EurUP
2014, 177-184; Claudio Franzius, in: EurUP 2014, 283-292; Klaus Ferdinand Garditz, in: EurUP 2014, 39-44;
Winfried Porsch, in: NVwzZ 2013, 1393-1396; Sabine Schlacke, in: NVwZ 2014, 11-18; Jan Balbach/Peter
Morfeld, in: NVwZ 2014, 1499-1501; Marcus Lau, in: NVwZ 2014, 637-640;
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1.2 Rechtslage hinsichtlich Larmaktionspléane

(1) Folgt man der Ansicht, dass gute Griinde fir einen unionsrechtlich begriindbaren indi-
viduellen Anspruch auf Tatigwerden zum Erlass eines Luftreinhalteplanes bestehen, muss
dies nicht in gleicher Weise auch fir eine Untétigkeit in Bezug auf eine Larmaktionspla-
nung im Sinne des § 47d Abs. 1 und 2 BImSchG gelten. Mehrere Griinde weisen auf Be-
sonderheiten der Umgebungslarm-RL 2002/49/EG hin. Diese dirften derzeit eine Uber-
nahme der zur RL 96/62/EG und RL 1999/30/EG erorterten und vom BVerwG in seinem
angeflhrten Vorlagebeschluss vom 29. Mdrz 2007 fiir erwédgenswert gehaltenen Gedanken
jedenfalls nicht nahe legen. Eine nahere gerichtliche Klarung steht derzeit aus.**’ Es ist
wohl auch wenig wahrscheinlich, dass dies in n&herer Zeit erfolgen wird. Allerdings gibt
es im Schrifttum eine Zahl an Stimmen, die einen Anspruch auf Aufstellung eines Larmak-
tionsplans bejahen, teilweise mit ,.,ermessensbezogenen Einschrankungen.®® Auch hier
besteht indes kein deutliches Meinungsbild.**

Nach allgemeinen Grundsatzen muss ein subjektiver Anspruch auf Tatigwerden mit einer
hinreichend genau formulierten und unbedingten Pflicht des Mitgliedstaates korrespondie-
ren. Einen Anspruch ohne Pflichtenstellung gibt es nicht. Es muss mit anderen Worten eine
hinreichend genau umrissene Pflichtenlage bestehen, die auf die Umgebungslarm-RL
2002/49/EG zuriickzufuhren ist.*'° Bereits hier ergeben sich erste Zweifel, ob die Umge-

7 Die Klage Mietergemeinschaft auf Erlass eines Larmaktionsplanes vor dem VG Diisseldorf erledigte sich,

weil mit Aufstellung eines Larmaktionsplanes begonnen wurde. Das OVG Miinster bestimmte im Beschwerde-
verfahren den Streitwert je Klager auf 10.000 € (vgl. OVG Miinster, B. v. 17.2.2011 — 8 E 814/10 - NVwWZ-RR
2011, 663.

%08 pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. Il (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 34; Bernd Sohn-
lein, Die Umsetzung der Umgebungslarmrichtlinie in deutsches Recht, in: NuR 2006, 276-279 [278 f.]; Pascale
Cancik, Aktionsplane zur Larmminderung — effektives Instrument oder "Aktionismus"?, in: ZUR 2007, 169-176
[172], &hnlich Ulrich Blaschke, L&rmminderungsplanung - Der Schutz vor Umgebungslédrm durch Larmkartie-
rung und L&rmaktionsplanung, Berlin 2010, S. 389 ff.; Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktions-
planung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009,
2010, S. 95 ff. (S. 139 ff.); Christian Heitsch, in: Michael Kotulla (Hrsg.), BImSchG (Stand: Dez. 2007), § 47d
Rn. 54; ablehnend Bernhard Holm, Die Bedeutung der EU-Umgebungslarmrichtlinie fir die Bundesstral3en, in:
NuR 2003, 144-149 [147]; ohne Erorterung eines Anspruchs auf Aufstellung u.a. Franz-Josef Feldmann, Wandel
im Larmschutz: Die Umgebungslarmrichtlinie und ihre Umsetzung in deutsches Recht, in: ZUR 2005, 352-358;
Hans Carl Fickert, Zum Einfluss der in Deutsches Recht umgesetzten Umgebungslarm-Richtlinie der EU auf die
Larmsituation in den Gemeinden und auf die Birger — Zugleich ein kritischer Beitrag zur heutigen Larmschutz-
problematik, in: BauR 2006, 920-937; Alfred Scheidler, Die La&rmminderungsplanung im Gesetzentwurf zur
Umsetzung der Umgebungslérmrichtlinie, in: UPR 2005, 247-253; Alfred Scheidler, Der Begriff des Umge-
bungslédrms im neuen Sechsten Teil des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, in: Immissionsschutz 2007, 31-35;

Klaus Hansmann, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht (Stand: Dez. 2005), § 47d BImSchG.
309

10 vgl. allgemein Henrik Kirchhoff, Individualrechtsschutz im Europdischen Gemeinschaftsrecht — Unter

Berlicksichtigung der Geltendmachung von Umweltinteressen, Baden-Baden 2005; Ulrich Baumgartner, Die
Klagebefugnis nach deutschem Recht vor dem Hintergrund der Einwirkungen des Gemeinschaftsrechts, Berlin
2005; Matthias Ruffert, Dogmatik und Praxis des subjektiv-6ffentlichen Rechts unter dem EinfluR des
Gemeinschaftsrechts, in: DVBI 1998, 69-75; Friedrich Schoch, Individualrechtsschutz im deutschen
Umweltrecht unter dem EinfluB des Gemeinschaftsrecht, in: NVwZ 1999, 457-467; Carsten Nowak, Das
Verhaltnis zwischen zentralem und dezentralem Individualrechtsschutz im Européischen Gemeinschaftsrecht, in:
EUR 2000, 724-742; Ralf Halfmann, Entwicklungen des Verwaltungsrechtsschutzes in Deutschland, Frankreich
und Europa, in: VerwArch 91 (2000), S. 74-99.
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bungslarm-RL nach ihrer Zielsetzung bereits derzeit aus unionsrechtlicher Sicht dem
Schutz bestimmter personenbezogener Rechtsgiiter zu dienen bestimmt ist.**

Die zustandige Behorde (Gemeinde) hat einen L&rmaktionsplan aufzustellen, wenn die
entsprechenden Voraussetzungen gegeben sind. Ein Ermessen besteht insoweit nicht. Es
gibt mithin keinen Zweifel an einer Handlungspflicht.*? Gleichwohl folgt daraus nicht ein
bereits gegenwaértig aktueller (,,liquider) Anspruch. Die RL 2002/49/EG stellt die Mit-
gliedstaaten derzeit noch in einem erheblichen Umfang von einer konkretisierenden Tétig-
keit frei (management by objectives). Die derzeitige unionsrechtlich begriindete Rechtslage
ergibt nicht, dass die Pflicht zur Aufstellung eines L&rmaktionsplanes auch im Interesse
(mdglicherweise) betroffener Dritter bereits jetzt besteht. Folgt man dem, dann fehlt es an
einer Mdglichkeit, § 47d BImSchG im Sinne der Fragestellung richtlinienkonform auszu-
legen. Allerdings hat der EuGH eine gewisse Neigung, richtlinienbezogene Verfahrensvor-
schriften nicht von vornherein aus einer Drittschutzqualitdt herauszunehmen. Eine ,,ausge-
baute* Judikatur des Gerichtshofes gibt es insoweit gleichwohl nicht. Dazu im Einzelnen:

(2) In Art. 8 Abs. 1 UADs. 1 RL 2002/49/EG heift es, die Mitgliedstaaten hatten dafiir zu
sorgen, "dass bis zum 18. Juli 2008 von den zustandigen Behorden Aktionspléane ausgear-
beitet werden, mit denen in ihrem Hoheitsgebiet Larmprobleme und Larmauswirkungen,
erforderlichenfalls einschlieRlich der L&rmminderung, geregelt werden". Dann folgen dazu
Angaben fir bestimmte Bereiche (z.B. Ballungsrdume). Nur auf diese bezieht sich die
Pflicht zur Aufstellung des Larmaktionsplanes. Art. 8 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2002/49/EG fugt
alsdann hinzu, dass ,,die in den Pldnen genannten Mafinahmen ... in das Ermessen der zu-
standigen Behorden gestellt” seien. Der systematische Zusammenhang innerhalb des Art. 8
Abs. 1 RL 2002/49/EG ergibt dazu zweifelsfrei, dass sich der zweite Unterabsatz auf den
ersten bezieht. Ist aber der Inhalt im Falle des nach Art. 8 Abs. 1 RL 2002/49/EG aufzu-
stellenden Larmaktionsplanes nach den Vorgaben der Umgebungslarm-RL inhaltlich nicht
naher prazisiert, spricht dies gegen eine ,,liquide®, ndmlich ergebnisbezogene Handlungs-
pflicht der Mitgliedstaaten.

Durchaus deutlichere Aussagen enthélt Art. 8 Abs. 2 RL 2002/49/EG. Dort heift es, dass
die Mitgliedstaaten dafiir zu sorgen hitten, ,,dass die zustdndigen Behdrden bis zum 18. Ju-
li 2013 Aktionspléane, insbesondere zur Durchfihrung der vorrangigen MalRnahmen, die
gegebenenfalls wegen des Uberschreitens relevanter Grenzwerte oder aufgrund anderer
von den Mitgliedstaaten festgelegter Kriterien ermittelt wurden, fir die Ballungsraume
sowie fur die Hauptverkehrsstraen und Haupteisenbahnstrecken in ihrem Hoheitsgebiet
ausgearbeitet haben.” Die deutsche Umsetzung lasst die Pflicht nicht in derselben Weise

st Vgl. zu derartigen Auslegungsmaliistdben u.a. Michael Krings, Die Klagbarkeit européischer

Umweltstandards im Immissionsschutzrecht, in: UPR 1996, 89-94; Matthias Ruffert, Subjektive Rechte und
unmittelbare  Wirkung von EG-Umweltschutzrichtlinien, in: ZUR 1996, 235-238; Volkmar Gbétz,
Europarechtliche Vorgaben flr das Verwaltungsprozessrecht, in: DVBI 2002, 1-7; Sven Holscheidt, Abschied
vom subjektiv-6ffentlichen Recht? — Zur Wandelung der Verwaltungsrechtsdogmatik unter dem Einfluss des
Gemeinschaftsrechts, in: EuR 2001, 376-396; Peter Baumeister, Effektiver Individualrechtsschutz im
Gemeinschaftsrecht, in: EuR 2005, 1-35; Christian Calliess, Feinstaub im Rechtsschutz deutscher
Verwaltungsgerichte — Europarechtliche Vorgaben fir die Klagebefugnis vor deutschen Gerichten und ihre
dogmatische Verarbeitung, in: NVwZ 2006, 1-7; Kay Waechter, Subjektive Rechte im Baugesetzbuch (EAG-
Bau) aufgrund von Gemeinschafts- und Volkerrecht?, in: NordOR 2006, 140-146; Astrid Epiney,
Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz in Umweltangelegenheiten in Europa, in: EurUP 2006, 242-251.

2 BVerwG, U. v. 10.10.2012 - 9 A 20.11 — NVwZ 2013, 645 = NuR 2013, 653 Rn. 30, so bereits im Hinblick
auf fachplanerische Schutzauflagen BVerwG, U. v. 14.4.2010 - 9 A 43.08 — Buchholz 406.25 § 41 BImSchG Nr.
56 = juris Rn. 46; ebenso VG Berlin, U. v. 7..2013 - 10 K 301.11 - ZUR 2013, 556-559 Rn. 32.
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erkennen (vgl. 8 47d Abs. 1 Satz 2). Der Richtlinientext ist in die innerstaatliche Fassung
nur eingeschrankt Gbertragen worden. Verbessert man also § 47d Abs. 1 Satz 2 BImSchG
richtlinienkonform, dann zeigt sich deutlicher, dass erst ein Uberschreiten der zu diesem
Zeitpunkt (18. Juli 2013) ,,relevanten Grenzwerte eine Handlungspflicht inhaltlich auslo-
sen soll. Angesichts dieses erkennbar absichtsvollen Zeitmodells, wie der Richtliniengeber
es vor Augen hat, ist jedenfalls der Zeitraum vor dem 18. Juli 2008 als eine lex imperfecta
anzusehen. Derartige Grenzwerte liegen indes unionsrechtlich derzeit nicht fest. Das ist der
deutliche Unterschied zu dem unionsrechtlichen Luftreinhalterecht. Der EuGH hat gerade
aus der Bestimmtheit der unionsrechtlich vorgegebenen Grenzwerte im Luftreinhalterecht
einen subjektiven Anspruch entwickelt.*®® Diesen ,,Reifegrad hat das Umgebungslarm-
recht noch nicht erreicht.**

Ferner lasst sich die Umgebungslarm-RL nicht dahin verstehen, dass der Richtliniengeber
gegenwartig dem Larmaktionsplan eine fast exklusive instrumentelle Bedeutung &hnlich
den Luftreinhalteplanen zugewiesen hat.**® Bislang liegt in der RL 2002/49/EG nur ,.eine
Mutterrichtlinie“ vor. Der Richtliniengeber geht erkennbar von der Notwendigkeit ,,ergan-
zender*“ Tochterrichtlinien aus. Es ist seine Absicht, in einer ersten Arbeitsphase zunachst
umfangreiche Daten zu erheben, bevor das Unionsrecht nédhere VVorgaben tber Grenzwerte
festlegt. Dieses Konzept beruht — wie die Entstehungsgeschichte der Richtlinie zeigt — auf
einem Kompromiss zwischen Kommission, Rat und Parlament.*'® Die Umgebungslarm-RL
ist im Verfahren nach Art. 251 EG und aufgrund des vom Vermittlungsausschuss am 8.
April 2002 gebilligten gemeinsamen Entwurfs zustande gekommen.®'” Das erklart die be-
stehenden Unklarheiten. Diese kénnen nicht durch eine vermeintlich stringente Interpreta-
tion aus der Welt geschafft werden.

Dieses Auslegungsergebnis lasst sich auch nicht dadurch problematisieren, dass man
,,deutschen“ Grenzwerten drittschiitzende Bedeutung zuweist.**® Daftr kann man gewiss
eintreten. Die hier zu klarende Frage ist indes, ob daraus ein Anspruch auf Planaufstellung
folgt. Das setzt gedanklich voraus, dass erst durch einen vorhandenen Larmaktionsplan
gewissermallen ein ,,Mehrwert an individuellem Larmschutz geschaffen wird. Das ist
durchaus denkbar und liegt letztlich auch in der Zielsetzung der Umgebungslarm-RL, in-
dem summierende Effekte einer koordinierenden Gesamtlosung zugefiihrt werden sollen.
Der entscheidende Unterschied zu den Luftreinhalte-Richtlinien (also vor allem RL
96/62/EG und RL 1999/30/EG) liegt indes — wie schon betont — darin, dass das derzeitige

13 EuGH, U. v. 25.7.2008 — Rs. C-237/07 — Slg. 2008 1-6221 = NVwZ 2008, 984 = UPR 2008, 391 (Janecek),
vgl. auch etwas abschwachend EuGH, U. v. 13.1.2015 — verb. Rs. C 401/12 P, C 402/12 P und C 403/12 P —
juris.

14 Abweichend wohl Pascale Cancik, Aktionsplane zur Larmminderung — effektives Instrument oder "Aktio-
nismus"?, in: ZUR 2007, 169-176 [172].

315 Vgl. ablehnend Hans D. Jarass, Luftqualitatsrichtlinien der EU und die Novellierung des
Immissionsschutzrechts, in: NVwZ 2003, 257-266; seinerzeit ders., BImSchG, 6. Aufl. 2005; 8 47 Rn. 6, 43.

318 vgl. zur Entstehungsgeschichte der Umgebungslarm-RL Bernhard Holm, Die Bedeutung der EU-
Umgebungslarmrichtlinie fir die BundesstralRen, in: NuR 2003, 144-149 [144 mit FuRn. 2]; dazu auch Pascale
Cancik, Aktionsplane zur L&rmminderung — effektives Instrument oder "Aktionismus"?, in: ZUR 2007, 169-176
[173], mit allerdings anderem Ergebnis.

17 Stellungnahme des Europaischen Parlaments vom 14.12.2000 (ABI. C 232 vom 17.8.2001, S. 305),
Gemeinsamer Standpunkt des Rates vom 7.6.2001 (ABI. C 297 vom 23.10.2001, S. 49) und Beschluss des
Europdischen Parlaments vom 3.10.2001 (ABI. C 87 E vom 11.4.2002, S. 118), Beschluss des Europdischen
Parlaments vom 15.5.2002 und Beschluss des Rates vom 21.5.2002.

%18 50 aber Pascale Cancik, Aktionsplane zur Larmminderung — effektives Instrument oder "Aktionismus"?, in:
ZUR 2007, 169-176 [173].
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Regelungssystem der Richtlinie 2002/49/EG ein erster Anfang ist, den der Richtlinienge-
ber erst selbst zu perfektionieren vorhat.

2. Subjektive Rechte auf Mitwirkung in der Planaufstellung?

(1) 8§47 d Abs. 3 Satz 2 BImSchG bestimmt, dass die ,,Offentlichkeit rechtzeitig und ef-
fektiv die Moglichkeit erhalt, an der Ausarbeitung und der Uberpriifung der Larmaktions-
pldne mitzuwirken. Die Ergebnisse dieser Mitwirkung sind zu bertcksichtigen. Dabei sind
angemessene Fristen mit einer ausreichenden Zeitspanne fiur jede Phase der Beteiligung
vorzusehen (8 47d Abs.3 Satz 3 BImSchG). Diese (deutsche) Gesetzesfassung deutet nicht
an, dass der Bundesgesetzgeber eine subjektive Rechtsposition auf Mitwirkung einrdumen
wollte. Der Ausdruck ,,Offentlichkeit hat in der deutschen Gesetzessprache eine andere
Wertigkeit als im Unionsrecht. Bemerkenswert ist auch, dass sowohl § 47d Abs. 3 BIm-
SchG selbst als auch die Erméchtigungsregelung des § 47f BImSchG dariiber schweigt,
wie sich diese Offentlichkeitsbeteiligung eigentlich zu vollziehen hat.**° Die deutsche Ge-
setzesregelung ist aus unionsrechtlicher Sicht insoweit defizitar. Sie ist richtlinienkonform
zu ergdnzen oder zu substituieren. Das ist unionsrechtlich zuldssig und geboten. Die Vor-
gaben der Umgebungslarm-RL sind im Sinne der Rechtsprechung des EuGH ,,unbedingt
und Isggreichend bestimmt®, so dass sich der Einzelne auf sie unmittelbar zu berufen ver-
mag.

Als ,,Offentlichkeit” gilt gemaR Art. 3 Buchst. v) der RL 2002/49/EG auch jede einzelne
naturliche oder juristische Person. Daneben bilden gem&l den nationalen Rechtsvorschrif-
ten oder Gepflogenheiten auch die Vereinigungen, Organisationen oder Gruppen dieser
Personen eine ,,Offentlichkeit“ im Sinne der Richtlinie. Der einzelne Biirger ist mithin
mitwirkungsbefugt. § 47d Abs. 2 BImSchG ist daher entsprechend richtlinienkonform zu
verstehen. Die fehlende Ubernahme dieser Erlauterung in den innerstaatlichen Gesetzestext
lieBe sich zwar als ein ,,beredtes Schweigen* des Bundesgesetzgebers deuten.**! Folgt man
dem, so besitzt die gemeinschaftsrechtliche Sichtweise jedoch von vornherein die mafige-
bende, die innerstaatliche Rechtlage bestimmende Regelungsintention. Die insoweit offen-
kundig defizitare innerstaatliche Regelung l&sst sich in jedem Falle richtlinienkonform

39 vgl. auch Helmut Lecheler, Europarechtliche Vorgaben fiir die Offentlichkeitsbeteiligung und den

Rechtsschutz im deutschen Wirtschaftsverwaltungs- und Umweltrecht, in: GewArch 2005, 305-312; Hans-
Jurgen Miggenborg/Jan Duikers, Die Direktwirkung von Richtlinien der EU im Immissionsschutzrecht, in:
NVwZ 2007, 623-63; Felix Ekardt/Katharina P6hlmann, Europiische Klagebefugnis: Offentlichkeitsrichtlinie,
Klagerechtsrichtlinie und ihre Folgen, in: NVwZ 2005, 532-534; Dieter Czajka, Verfahrensfehler und
Drittschutzrecht im Anlagenrecht, in: Dieter Czajka/Klaus Hansmann/Manfred Rebentisch (Hrsg.),
Immissionsschutzrecht in der Bewéhrung — 25 Jahre Bundes- Immissionsschutzgesetz. Festschrift fir Gerhard
Feldhaus zum 70. Geburtstag, Heidelberg 1999, S. 507-521.

%0 vgl. ua EuGH, U. v. 23.2.1994 — Rs. C-236/92 — Slg. 1-493 = NVwZ 1994, 885 (zur Richtlinie
75/442/EWG [Abfallbeseitigung]); EuGH, U. v. 19.11.1991 - Rs. C-6/90 und C-9/90 — Slg. 1991 1-5357 [5402
f]Rn. 12 ff. =DVBI1 1992, 1017 = NJW 1992, 165 (,,Francovich®).

%1 Auch Art. 2 Buchst. d) der RL 2001/42/EG (Plan-UP-RL) enthélt eine entsprechende Definition, ebenso
Art. 2 Nr. 6 der RL 2003/4/EG (Umweltinformations-RL), Art. 2 Abs. 1 der RL 2003/35/EG (Offentlichkeits-
RL). Das ist erkennbar Absicht des Richtliniengebers. Denn dies entspricht Art. 2 Nr. 4 der Arhus-Konvention
vom 25.6.1998. Noch die RL 2000/60/EG (Wasserrahmen-RL) spricht nur von einer "breiten Offentlichkeit”
(Nr. 46 der Erwdagungen). Die Richtlinie 2000/69/EG (Benzol-Richtlinie) verzichtet auf eine néhere
Umschreibung. Die Richtlinie 2001/81/EG (Emissionshochstmengen-RL) stellt der Offentlichkeit nur die
"geeignete Organisation" gegeniber.
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substituieren.*?? Schrifttum und Rechtsprechung sind in dieser Wese hinsichtlich der Luft-
reinhalte-Richtlinien mit gewisser interpretatorischer Selbstverstandlichkeit verfahren, ob-
wohl dort die unionsrechtliche Rechtslage keineswegs deutlicher ist.**® Der richtlinienkon-
form erganzte 8 47d Abs. 3 BImSchG individualisiert einen Personenkreis. Das wirde
auch fur die deutsche sog Schutznormtheorie einen Ansatz der Individualisierung einer
Rechtposition bieten.** Es ist letztlich gleichgiiltig, ob man fiir eine richtlinienkonforme
Auslegung des § 47d Abs. 3 BImSchG eintritt oder aus der Umgebungslarm-RL unmittel-
bare Vollzugsanspriche ableitet. Die Rechtsprechung des EuGH kann fir beide Auffas-
sungen in Anspruch genommen werden.*%°

(2) Maligebend ist, dass Art. 3 Buchst. v) der RL 2002/49/EG in der Betonung der Mit-
wirkung gerade der ,,naturlichen® Person eine subjektive Rechtsstellung schaffen will.
Zwar enthélt Art. 3 der RL 2002/49/EG nur Begriffserliuterungen. Der Begriff der ,,0f-
fentlichkeit* steht auch innerhalb der Richtlinien durchaus in einem unterschiedlichen
Kontext. Entscheidend ist auch hier der jeweilige systematische und innere Zusammen-
hang. Art. 8 Abs. 7 UADbs. 1 der RL 2002/49/EG, welche die Ausarbeitung des Larmakti-
onsplanes behandelt, zielt auf eine ,,rechtzeitige und effektive* Mitwirkung, mithin auf ei-
ne konkrete Handlungsebene. Das rechtfertigt es, von einer insoweit subjektiven Rechtspo-
sition auf Mitwirkung auszugehen und dementsprechend § 47d Abs. 3 BImSchG richtli-
nienkonform auszulegen und anzuwenden. Materielle VVoraussetzung ist eine "Betroffen-
heit".3?® Der jeweilige Larmaktionsplan muss in seiner flachen- und gebietsbezogenen
Ausrichtung das tatsdchliche Umfeld des Birgers (MaBnahmegebiet) erfassen. Nur dann
liegt ein "ausreichendes Interesse" etwa im Sinne des Art. 10a Abs. 1 der RL 337/85/EWG
in der Fassung des Art. 3 Nr. 7 der RL 2003/35/EG oder des Art. 15a Abs. 1 der RL
96/61/EG in der Fassung des Art.4 Nr. 4 der RL 2003/35/EG vor. Art. 2 Abs. 1 der Umge-
bungslarm-RL gibt dazu den Hinweis, dass die Richtlinie den Umgebungslarm betrifft,
"dem Menschen insbesondere in bebauten Gebieten, in 6ffentlichen Parks oder anderen ru-
higen Gebieten eines Ballungsraums, in ruhigen Gebieten auf dem Land, in der Umgebung
von Schulgebauden, Krankenhdusern und anderen larmempfindlichen Gebauden und Ge-
bieten ausgesetzt sind".

Ein Ausschluss eines betroffenen "einfachen” Birgers an der Ausarbeitung eines Larmak-
tionsplanes ist mithin nicht nur rechtswidrig, sondern verletzt diesen auch in seinen subjek-
tiven Rechten. Eine erlduternde Bemerkung ist diesem Ergebnis hinzuzufiigen. Aus dem
subjektiven Recht auf Mitwirkung folgt notwendig nicht, dass es bereits aus diesem Grun-
de auch ein subjektives Recht auf Aufstellung eines Larmaktionsplanes geben muss.

%2 Eine andere Sicht bei Stephan Mitschang, Die Umgebungsrichtlinie und ihre Auswirkungen auf die

Regional- und Bauleitplanung, in: ZfBR 2006, 430-442 [438], wie hier Ulrich Repkewitz, Probleme der
Umsetzung der Umgebungslarmrichtlinie, in: VBIBW 2006, 409-417 [416].

%23 50 deutlich der Vorlagebeschluss des BVerwG vom 29.3.2007 — 7 C 9.06 — NVwZ 2007, 695 = DVBI 2007,
763 = UPR 2007, 306.

%% \/gl. Christoph Enders, Der Beitrag des Sachsischen Oberverwaltungsgericht zur Dogmatik des subjektiven
offentlichen Rechts, in: Siegfried Reich (Hrsg.), Festschrift zum 100-J&hrigen Jubildum des Sé&chsischen
Oberverwaltungsgerichts 2002, S. 167-193; zur Rezeptionstauglichkeit der Schutznormtheorie im
Gemeinschaftsrecht kritisch Friedrich Schoch, Individualrechtsschutz im deutschen Umweltrecht unter dem
EinfluR des Gemeinschaftsrechts, in: NVwZ 1999, 457-467.

25 vgl. Josef Ruthig, Transformiertes Gemeinschaftsrecht und die Klagebefugnis des § 42 Abs. 2 VWGO, in:
BayVBI 1997, 289-298; Matthias Schmidt-Preul?, Integrative Anforderungen an das Verfahren der
Vorhabenzulassung — Anwendung und Umsetzung der IVU-Richtlinie, in: NVwzZ 2000, 252-260; Jirgen
Schwarze, Europdische Rahmenbedingungen fir die Verwaltungsgerichtsbarkeit, in: NVwzZ 2000, 241-252.

%% Ebenso EuGH, Urteil vom 11.7.1991 - Rs. C-87/90 - EUGHE 1991, 3757 = EuZW 1993, 60 (“Verholen").
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3. Klage auf Aufnahme bestimmter Malinahmen in den Larmaktionsplan

(1) Far die Luftreinhalteplanung wird erortert, ob subjektive Anspriiche auf die Festlegung
bestimmter MaRnahmen und Aufnahme dieser MalRnahme in entsprechende Plane bestehen
kénnten. Die Ansichten sind auch hier geteilt.**" Ein vergleichbarer Anspruch lasst sich fiir
die Umsetzung der Umgebungslarm-RL derzeit im Grundsatz nicht begriinden.®?® Das VG
Berlin hat einen Anspruch auf Ausweisung des Wohngebiets als "ruhiges Gebiet™" im Sinne
des Larmaktionsplanes verneint.*?°

(2) Die Annahme eines materiellen Anspruches auf Aufnahme bestimmter MaRnahmen in
den Larmaktionsplan setzt die normativ vorgegebene Prazisierung eines konkreten Erfiil-
lungsgehaltes voraus. Das ist bei der Umgebungslarm-RL gegenwartig nicht moglich und
ist auch nach deren Zielsetzung derzeit ausgeschlossen. Die Umgebungslarm-RL geht in
einer wichtigen Fragestellung von einem durchaus anderen Konzept aus, in welcher Weise
Plane aufgestellt werden mussen als dies bei den Luftreinhalte-Richtlinien der Fall ist. Das
gilt sowohl in verfahrensrechtlicher als auch in inhaltlicher Hinsicht. Die Larmaktionsplé-
ne sind gegenwartig betont flachen- oder gebietsbezogen, teilweise larmquellentbergrei-
fend. Die Ausarbeitung der Larmaktionspléne erfolgt ferner unter substantieller Mitwir-
kung der Offentlichkeit. Das ergibt Art. 8 Abs. 7 UAbs. 1 RL 2002/49/EG. Der Bundesge-
setzgeber folgt dieser Sicht in 8 47d Abs. 3 BImSchG. AuBBerdem wird der Inhalt der fest-
gelegten MalRnahmen und damit das Gesamtkonzept des Larmaktionsplanes insgesamt in
das "Ermessen” der zustdndigen Behorde gestellt wird (vgl. Art. 8 Abs. 1 UADbs. 2 RL
2002/49/EG). Auch darin folgt der Bundesgesetzgeber den Vorgaben der Richtlinie. Das
bedeutet insgesamt, dass die Umgebungslarm-RL in ihrem Kern auf eine Koordinierung
sehr unterschiedlicher Larmquellen ausgerichtet ist und hierfir eine "mitwirkende" Offent-
lichkeit zu integrieren sucht.

Beides zusammen, also mitwirkende Offentlichkeitsbeteiligung und abwégungsbezogene
MalRnahmeentscheidungen, strukturiert gegenwartig in aufgabenbezogener Weise einen
Entscheidungsablauf, den der Richtliniengeber zwar materiell durchaus als "Planung” ver-
stehen mag, aber mangels unionsrechtlicher bindender "Larmgrenzwerte" als ein mitwir-
kungsbezogenes Abwagungsverfahren funktionalisiert, dessen Ergebnisse inhaltlich ge-
genwartig nicht weiter determiniert sind (vgl. oben S. 24 ff. hinsichtlich der Larmwerte).
Das schlie3t die Annahme eines Anspruches auf bestimmte MalRnahmen, die in den Plan
aufzunehmen waren, grundsatzlich aus. Es stellt auBerdem eine Verkiirzung dieses Kon-
zeptes dar, nur an gesundheitsschadigende Wirkungen zu denken, die man mit hinreichen-

%27 vgl. erneut Pascale Cancik, Aktionsplane zur Larmminderung — effektives Instrument oder "Aktionismus"?,
in: ZUR 2007, 169-176 [171]; vgl. auch Reinhard Sparwasser, Rechtsschutz im Luftqualititsrecht gegen
Feinstaubbelastung, in: ZUR 2006, 424-426 [426], ablehnend fir Luftreinhalteplane Eckard Rehbinder,
Rechtsgutachten  ber die Umsetzung der 22. Verordnung zur Durchfihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes, Juli 2004, Rn. 157, abrufbar unter www.stadtklima-stuttgart.de; ablehnend ferner
Matthias Ruffert, Subjektive Rechte im Umweltrecht der EG, unter besonderer Bericksichtigung ihrer
prozessualen Durchsetzung, Heidelberg 1996, S. 242 f.

8 Im Ergebnis ebenso Pascale Cancik, Aktionsplane zur Larmminderung — effektives Instrument oder "Aktio-
nismus"?, in: ZUR 2007, 169-176 [174]; dies., Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 1l
(BImSchG), 2014, § 47d Rn. 35; Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in: GfU
(Hrsg.), Dokumentation zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [142];
so wohl auch VG Berlin, U. v. 7..2013 - 10 K 301.11 - ZUR 2013, 556-559 Rn. 31.

%9 VG Berlin, U. v. 7..2013 - 10 K 301.11 - ZUR 2013, 556-559 Rn. 32 ff.


http://www.stadtklima-stuttgart.de/

101

der Sicherheit einer bestimmten Larmquelle zuordnen kann.**° Dieser unionsrechtliche Zu-
stand mag sich &ndern, wenn der Umgebungslarm-RL sog. Tochter-Richtlinien folgen
werden.

(3) Ob der abwagungsbezogene Entscheidungsraum unter ganz besonderen tatséchlichen
Voraussetzungen Ausnahmen verlangt, ist zu bejahen. Die Rechtsprechung hinsichtlich des
planerischen Ausschlusses von Grundstiicken in einem Bebauungsplan lasst sich Ubertra-
gen. Gemeinden sind hinsichtlich der Festlegung des rdumlichen Geltungsbereichs eines
Bebauungsplans grundsatzlich frei.**! Eine abwagende Entscheidung ist nur dann rechts-
widrig, wenn sie den Grad der willkirlichen Entscheidung erreicht. Dagegen bietet das
Regelungskonzept des § 47d Ans. 3 BImSchG keine Grundlage, um individuelle Interessen
durchzusetzen.

(4) Zur Klarstellung sei bemerkt: Die Nichtaufnahme einer Malinahme in den Larmakti-
onsplan fihrt nicht zu einem Rechtsverlust fur solche Anspriiche, die der Birger auch ohne
einen Larmaktionsplan besitzt.

4. Klage auf Planvollzug des Larmaktionsplanes
4.1 Rechtslage fur Luftqualitats-Richtlinien

Die Luftqualitatsrichtlinien enthalten Grenzwerte, die gebiets- bzw. ballungsraumbezogen
konzipiert sind. Diese Grenzwerte dienen dem Schutz der menschlichen Gesundheit. Die
konkrete Schadstoffsituation, der Menschen an bestimmten Stellen in Gebieten ausgesetzt
sind, wird zudem nicht dadurch "besser”, dass die Grenzwerte im Gesamtgebiet nicht fl&-
chendeckend oder im Durchschnitt nicht tiberschritten werden.**? Billigt man daher, dass
vorhandene Grenzwertbestimmungen im Luftreinhalterecht drittschiitzenden Charakter be-
sitzen, so liegt es nicht fern, auch solchen MaRnahmen, die zur Erflllung des Schutz-
zwecks zu ergreifen sind, Drittschutzwirkung zuzuerkennen.®* Das begriindet eine Klage-
befugnis auf VVollzug der getroffenen Planung, genauer: der im Plan festgelegten Ma3nah-
men.

%0 Ahnlich in Begriindung und Ergebnis Pascale Cancik, Aktionsplane zur Larmminderung — effektives

Instrument oder "Aktionismus"?, in: ZUR 2007, 169-176 [174].

%1 BVerwG, B. v. 10.10.2013 - 4 BN 36.13 — ZfBR 2014, 147 Rn. 5 = BauR 2014, 57; BVerwG, B. v.
20.11.1995 - 4 NB 23.94 - DVBI 1996, 264 Rn. 16 = NVwZ 1996, 888; vgl. auch BVerwG, U. v. 30.4.2004 - 4
CN 1.03 - DVBI 2004, 1044 Rn. 10 = NVwZ 2004, 1120; BVerwG, B. v. 2.9.2009 - 4 BN 16.09 - BRS 74 Nr.
46 (2009) Rn. 12; BVerwG, B. v. 15.6.2004 - 4 BN 14.04 - BRS 67 Nr. 52 (2004).

%2 vgl. BVerwG, Urteil vom 26.5.2004 - 9 A 6.03 - BVerwGE 121, 57 = DVBI 2004, 1289 = NVwZ 2004,
1237 = NuR 2004, 729 = ZUR 2005, 96; é&hnlich BVerwG, Urteil vom 18.11.2004 - 4 CN 11.03 -
BVerwGE 122, 207 = DVBI 2005, 386 = NVwZ 2005, 442 = UPR 2005, 193 = ZfBR 2005, 270 = NuR 2005,
394 = BauR 2005, 671; BVerwG, Urteil vom 23.02.2005 - 4 A 5.04 - BVerwGE 123, 23 = DVBI 2005, 908 =
NVwZ 2005, 808 = UPR 2005, 274 = BayVBI 2006, 571 = BauR 2005, 1274 = BRS 69 Nr. 21 (2005); a. A.
noch OVG Koblenz, Urteil vom 2.5.2002 - 1 C 11563/00 - BauR 2002, 1504 = BRS 65 Nr. 26 (2002).

33 Vgl. jeweils fur Luftreinhaltepldane Wolfgang Kahl/Reiner Schmidt, Neuere hdchstrichterliche
Rechtsprechung zum Umweltrecht, in: JZ 2006, 125-140; &hnlich Pascale Cancik, Aktionsplane zur
Larmminderung — effektives Instrument oder "Aktionismus"?, in: ZUR 2007, 169-176 [171]; wohl auch
befiirwortend Eckard Rehbinder, Rechtsgutachten tber die Umsetzung der 22. Verordnung zur Durchfiihrung
des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, Juli 2004, abrufbar unter www.stadtklima-stuttgart.de; Achim
Willand/Georg Buchholz, Feinstaub: Die ersten Gerichtsentscheidungen, in: NJW 2005, 2641-2645. Aus der
Rechtsprechung bislang wohl nur bejahend VG Miinchen, Urteil vom 26.7.2005 - M 1 E 05.1115 — NVwZ 2005,
1219 = NuR 2005, 668 = ZUR 2005, 369.
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Die hiergegen gerichteten Bedenken missen die Frage problematisieren, in welcher Weise
ein innerstaatlicher Anspruch auf Planvollzug zu erreichen ist, wenn dem Luftreinhalteplan
oder dem Aktionsplan eine normativ verbindliche AuRenwirkung nicht zuzuerkennen ist
und auBerdem Abwagungsspielrdume bei der Umsetzung derartiger Plane als gegeben an-
genommen werden.*** Es (iberrascht daher nicht, dass hierzu die Meinungen im Schrifttum
zunéchst geteilt waren.**® Die Kernfrage bleibt, ob aus § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG selbst
eine drittschutzende Wirkung erwéchst, so dass ein Anspruch gegentber der zustdndigen
Behorde besteht, durch Anordnungen oder sonstige Entscheidungen die im Plan festgeleg-
ten Malnahmen, deren hinreichende Bestimmtheit vorausgesetzt, durchzusetzen. Ein
Rechtsanspruch auf Planvollzug ist bei dieser innerstaatlichen Rechtslage letztlich nur uni-
onsrechtlich zu begriunden. Daflr spricht auf der Grundlage der Judikatur des EuGH vie-
les.**® Dass ein Anspruch auf fehlerfreie Ermessensaustibung besteht, versteht sich bei hin-
reichend individualisierter Betroffenheit von selbst.

4.2 Ubertragbarkeit auf die Umgebungslarm-RL?

(1) Ob ein entsprechender Nachweis eines Anspruchs auf Planvollzug auch flr Larmakti-
onsplane gefiihrt werden kann, ist recht zweifelhaft.**” Dies beruht nicht zuletzt auf der
fehlenden aufRenwirksamen Rechtsqualitit der Larmaktionsplane. Entscheidend dirfte in-
des die gegenwartige Dominanz der unionsrechtlich begriindeten Programmfunktion der
Umgebungslarm-RL sein. In einem derartigen Regelungsbereich ist die Rechtsprechung
,,zuriickhaltend bis verneinend*, eine unmittelbare drittschiitzend wirkende Bedeutung ei-
ner EG-Richtlinie anzuerkennen.®®

34 Eher verneinend seinerzeit Martin Gellermann, Beeinflussung des bundesdeutschen Rechts durch

Richtlinien der EG, Kdéln 1994, S. 199; Ludwig Kramer, Zur innerstaatlichen Wirkung von Umwelt-Richtlinien
der EWG, in: WiVerw 1990, 138-161; grundsétzlich bejahend Reinhard Sparwasser/Ridiger Engel/Andreas
Vosskuhle, Umweltrecht — Grundziige des 6ffentlichen Umweltschutzrechts, Heidelberg, 5. Aufl. 2003, S. 793.
3 Bejahend etwa Eckard Rehbinder, Rechtsgutachten (ber die Umsetzung der 22. Verordnung zur
Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, Juli 2004, abrufbar unter www.stadtklima-stuttgart.de;
Remo Klinger/Fabian Loéwenberg, Rechtsanspruch auf saubere Luft? — Die rechtliche Durchsetzung der
Luftqualitatsstandards der 22. Verordnung zum Bundes-Immissionsschutzgesetz am Beispiel der Grenzwerte fir
Feinstaub, in: ZUR 2005, 169-176 [171]; ablehnend seinerzeit Hans D. Jarass, BImSchG 6. Aufl. 2005, § 47 Rn.
43; problematisierend Pascale Cancik, Aktionsplane zur Larmminderung - effektives Instrument oder
"Aktionismus"?, in: ZUR 2007, 169-176 [171].

%36 EuGH, U. v. 25.7.2008 — Rs. C-237/07 — Slg. 2008 1-6221 = NVwZ 2008, 984 = UPR 2008, 391 (Janecek),
vgl. auch etwas abschwéchend EuGH, U. v. 13.1.2015 — verb. Rs. C 401/12 P, C 402/12 P und C 403/12 P -
juris.
%7 Im Ergebnis ebenso Bernd Soéhnlein, Die Umsetzung der Umgebungslarmrichtlinie in deutsches Recht, in:
NuUR 2006, 276-279; Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn.
36; dagegen bejahend Rudiger Engel, Aktuelle Rechtsfragen der L&rmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.), Doku-
mentation zur 33. wissenschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff. [142]; hingegen
strikt ablehnend Alfred Scheidler, in: Gerhard Feldhaus (Hrsg.), Bundesimmissionsschutzrecht, Bd. 1 — Teil 1l
(Stand Juli 2013), BImSchG § 47d Rn. 76; ebenso VG Ansbach, U. v. 7.12.2007 - AN 10 K 06.02910 — juris Rn.
32.

%8 EuGH, Urteil vom 23.2.1994 - Rs. C-236/92 — EUGHE 1994 1-483 [502] Rn. 10 = NVwZ 1994, 885 =
EuZW 1994, 282 = EuUGRZ 1994, 110 = ZUR 1994, 195 — Comitato di coordinamento per la difesa della Cava
e.a. vs. Regione Lombardi (zur Richtlinie 75/442/EWG — Abfallbeseitigung), mit Bespr. Bernhard Wegener, Zur
Wirkung der EWGRL 442/75 — kein von nationalen Gerichten zu schitzendes Recht des einzelnen, in: ZUR
1994, 196-197. Fiur die RL 2002/49/EG ausdriicklich verneinend OVG Lineburg, U. v. 19.01.2011 - 7 KS
161/08 - NVwWZ-RR 2011, 934 Rn. 48 = NuR 2011, 650.
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(2) Demgemal zielt die Kernfrage darauf, ob die Umgebungslarm-RL einem L&armakti-
onsplan ,,aus sich heraus* drittschiitzende Wirkung zuweist. Diese Frage ist einerseits nicht
mit dem Hinweis zu beantworten, dass die RL 2002/49/EG fur den Inhalt des Planes ein
Ermessen erdffnet. Ist dieses — unter Mitwirkung der Offentlichkeit — ausgetibt, konnte ei-
ne Verbindlichkeit durchaus entstanden sein. Andererseits ist sie prazise dahin zu stellen,
ob ein Planvollzug auch dann gegeben soll, wenn nach gegenwaértiger innerstaatlicher
Rechtslage — die Existenz des Larmaktionsplanes einmal hinfort gedacht — ein Anspruch
auf Verbesserung der Larmsituation nicht gegeben ware. Es geht erneut um den "Mehr-
wert", der sich flr einen Betroffenen aus einem Larmaktionsplan ergeben kann. Es wird
auch die Auffassung vertreten, dass § 47 Abs. 6 BImSchG als eine ,,Briickennorm* fun-
giert und dadurch als Rechtsgrundlage fiir einen umfassenden Anspruch auf Planvollzug
zur Verfligung steht. Brinktrine, der diese Auffassung vertritt, will allerdings das VVorhan-
densein drittschiitzender EU-Grenzwerte voraussetzen.**® Diese Rechtslage besteht indes
gegenwartig nicht.

Konkretisiert man die gestellte Frage in dieser erforderlichen Weise, durfte sie fur den ge-
genwadrtigen Stand des unionsrechtlichen Umgebungslarmrechtes zu verneinen sein. Es
greift zu kurz darauf hinzuweisen, dass die RL 2002/49/EG bereits jetzt die Ausarbeitung
von Larmaktionsplanen fordert, fur einige Bereiche spatestens bis zum 18. Juli 2013. Die
Handlungsbereiche der RL 2002/49/EG dienen — ebenso wie die Pflicht zur Larmkartie-
rung — dazu, in den Mitgliedstaaten ein breites Erfahrungswissen zu schaffen. Es sollen aus
der Sicht des Richtliniengebers differenzierende Befunde aufgenommen und ein hinrei-
chend gesichertes Problemwissen begriindet werden. Erst in einer spateren Phase will die
Union dann einheitliche inhaltliche Standards entwickeln. Daher ist das zeitliche Konzept
der Umgebungslarm-RL durchaus mittelfristig angelegt. Diesem Gesamtkonzept ist die
gegenwartige rechtliche Bedeutung der Larmaktionsplane zuzuordnen. Der RL
2002/49/EG ist kein Anhalt fur die Annahme zu entnehmen, dass der Richtliniengeber be-
reits jetzt klagbare Anspriche schaffen wollte. Ihm geht es derzeit in erster Linie darum,
die Mitgliedstaaten zu "ermuntern”, sich in Larmaktionspldnen — vor allem fir Ballungs-
raume — hinreichende Gedanken (ber eine Verbesserung der vorhandenen L&rmsituation
zu machen. Wurden festgelegte Mallnahmen zugleich subjektive Anspriiche begrinden,
wirde dies konzeptionell wohl eher zu einem resistenten Verhalten der Mitgliedstaaten
fihren konnen. Demgeméal bleibt es — ebenso wie die Festlegung der verbindlichen
Grenzwerte — derzeit dem Recht der Mitgliedstaaten Uberlassen, ob aus den eingeleiteten
Larmplanaktionen auch subjektive Anspriiche folgen.

(3) Auch hier lohnt ein Blick in die Bauleitplanung des BauGB. Der Bebauungsplan ver-
mittelt — mit Ausnahme der 88 2 ff. BauGB in Verb. mit der BauNVO - als solcher keine
drittschiitzende Rechtsposition. Im Vordergrund steht bei ihm die ordnungsstiftende Funk-
tion (vgl. 8 1 Abs. 3 Satz 1 BauGB). Das schlie3t aber nicht aus, dass die Gemeinde im
Einzelfall ihren Festsetzungen ,,willentlich® einen drittschutzenden Charakter zuweist. 34
Das bedarf jeweils der Auslegung der planerischen Festsetzungen, ob dies der Fall ist. Zu
vermuten ist ein derartiger planerischer Wille nicht. Auch fir den Larmaktionsplan l&sst
sich ausnahmsweise annehmen, dass der Tréger des Planes ganz gezielt einen Anspruch
auf Vollzug der im Larmaktionsplan festgelegten MaRnahmen vermitteln will. Gleichwohl

9 Ralf Brinktrine, Pléane nach §§ 47 Abs. 2, 47d BImSchG als Grundlage subjektiv-6ffentlicher Rechte?, in:
Peter-Christian Miiller-Graff/Stefanie Schmahl/Vassilios Skouris (Hrsg.), Européisches Recht zwischen Bewah-
rung und Wandel. Festschrift fir D. H. Scheuing, Baden-Baden 2011, S. 279-292 [287].

%9 vgl. BVerwG, B. v. 19.10.1995 - 4 B 215.95 - NVwZ 1996, 888 Rn. 3= UPR 1996, 73; BVerwG, B. v.
23.6.1995 - 4 B 52.95 - NVwZ 1996, 170 Rn. 4; BVerwG, U. v. 18.10.1985 - 4 C 19.82 - DVBI 1986, 187.
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lasst sich damit noch nicht abschlieRend ein Anspruch auf Planvollzug begrinden. Der Ak-
tionsplan selbst — darin unterscheidet er sich vom Bebauungsplan — besitzt keine ,,Auflen-
wirkung®. Das ist jedenfalls immer noch die herrschende Auffassung. Flr seine externe
Wirksamkeit bedarf der Plan einer zusatzlichen Gesetzesanordnung. Das ist etwa in § 47
Abs. 6 BImSchG geschehen. Adressat dieser Anordnung ist aber nicht der einzelne Birger
sondern die Trager Offentlicher Verwaltung.

5. Klage gegen den Plan oder gegen den Planvollzug

(1) Der Birger kann durch den Vollzug der im Larmaktionsplan festgelegten MaRnahmen
in seinen Rechten verletzt sein. Das kann etwa der Fall sein, wenn eine Anordnung einer
Verkehrsbeschrankung getroffen wird.*** Der Larmaktionsplan tragt seine RechtmaRigkeit
keineswegs in sich. Die Frage eines Rechtsschutzes gegen einen Larmaktionsplan und ge-
gen die in ihm festgelegten MalRnahmen ist bislang im Schrifttum nicht vertieft behandelt
worden. Rechtsprechung gibt es zu dieser Frage nicht.

(2) Zweifelhaft ist, ob gegen einen Larmaktionsplan die verwaltungsgerichtliche Normen-
kontrolle nach MalRgabe des § 47 VwGO ertffnet ist.

8 47 Abs. 1 Nr. 1 VwWGO ist auszuschlielen. Der Larmaktionsplan ist keine Satzung im
Sinne des BauGB. Es fehlt auch an einer Regelungsliicke, wie sie das BVerwG fur den
Flachennutzungsplan im Sinne des § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB angenommen hat.**? Zu er-
wégen ist also nur eine entsprechende Anwendung des 8 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO. Man
kann die Rechtsprechung des BVerwG dahin verstehen, dass das Gericht fir die Annahme
einer sonstigen Rechtsvorschrift im Sinne des 8 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO verlangt, dass ein
Anspruch auf AuBenwirksamkeit besteht.>** Damit wird erneut eine der Kernfragen aufge-
griffen. Aus sich heraus besitzt der L&rmaktionsplan keine Aulenrechtsverbindlichkeit.
Ein gesetzgeberische Hinweis kdnnte sein, dass der Baugesetzgeber in § 1 Abs. 6 Nr. 7
Buchst. g) und in § 35 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 BauGB es flr erforderlich angesehen hat, die
Malgeblichkeit von immissionsschutzrechtlichen Planen ausdricklich anzuordnen. Dessen
héatte es nicht bedurft, wenn der Gesetzgeber in dem Larmaktionsplan eine lex perfecta ge-
sehen hatte. Indes ist dies ein schwer ,,schwaches* Argument. Die Mdglichkeit einer ver-
waltungsgerichtlichen Normenkontrolle ist nach der derzeitigen Rechtsentwicklung zu
verneinen.**

¥1 vgl. VG Bremen, B. v. 11.3.2010 — 5 V 1835/09 — n.v., zitiert nach Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer,
Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 37.

%2 BVerwG, U. v. 26.4.2007 - 4 CN 3.06 - BVerwGE 128, 382 = NVwZ 2007, 1081.

¥3 BVerwG, U. v. 20.11.2003 - 4 CN 6.03 - BVerwGE 119, 217 = DVBI 2004, 629 = NVwZ 2004, 614 Ziele
der Raumordnung); noch zégernd BVerwG, B. v. 15.9.1987 - 7 N 1.87 - NVwZ 1988, 1119 (Geschaftsordnung
eines kommunalen Vertretungsorgans); BVerwG, B. v. 25.11.1993 - 5 N 1.92 - DVBI 1994, 430 = NVwZ 1994,
1213 (Sozialhilferegelsatzen).

%4 Wie hier Ulrich Blaschke, Larmminderungsplanung - Der Schutz vor Umgebungslarm durch Larmkartie-
rung und Larmaktionsplanung, Berlin 2010, S. 395 ff., abweichend wohl Christian Heitsch, in: Michael Kotulla
(Hrsg.), BImSchG (Stand: Dez. 2007), § 47d Rn. 53; zweifelnd Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umwelt-
recht, Bd. Il (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 37, die im Hinblick auf § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG einen AuRen-
wirkung flr erwégungswert hélt.
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(3) Der belastete Birger kann eine Klage gegen die ihn belastende MalRnahme richten. Die
Rechtgg?f&igkeit des L&rmaktionsplanes unterliegt dann der inzidenten richterlichen Kon-
trolle.

I1. StralRenverkehrsrechtliche Rechtslage ohne Larmaktionsplan

1. Ermachtigungsgrundlage

Die StraRenverkehrsbehdrden kénnen die Benutzung bestimmter StraRen oder StraRenstre-
cken aus Grinden der Sicherheit oder Ordnung des Verkehrs beschréanken oder verbieten
und den Verkehr umleiten. Nach § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO haben sie die Befugnis
auch ,,zum Schutz der Wohnbevélkerung vor Larm und Abgasen.34°

2. Larmwerte

(1) 845 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO gibt nicht an, welche L&rmbelastung einen Schutz der
Wohnbevdlkerung erforderlich machen kann. Orientierungspunkte fiir eine nahere Be-
stimmung, wann eine Larmzunahme Uberhaupt als "erheblich” anzusehen ist, bietet nach
der Rechtsprechung des BVerwG die Verkehrslarmschutzverordnung (16. BImSchV
1990).%*" Nach § 1 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 der 16. BImSchV ist eine Larmzunahme "wesent-
lich", wenn der Beurteilungspegel des Verkehrslarms um mindestens 3 dB(A) oder auf
mindestens 70 dB(A)/tags oder mindestens 60 dB(A)/nachts erhoht wird. Nach § 1 Abs. 2
Satz 2 der 6. BImSchV gilt dasselbe, wenn der Beurteilungspegel von mindestens 70
dB(A)/tags oder 60 dB(A)/nachts weiter erhéht wird; dies gilt nicht in Gewerbegebieten.
Danach bestimmt das BVerwG die grundrechtliche Zumutbarkeitsschwelle fir Wohnge-
biete grundsatzlich erst bei einem &quivalenten Dauerschallpegel von 70 dB(A)/tags und
60 dB(A)/nachts.**® Das sind jeweils prognostische Werte. § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO
gewahrt Schutz vor Stralenverkehrslarm allerdings nicht nur dann, wenn dieser einen be-
stimmten Schallpegel tberschreitet; es geniigen Larmeinwirkungen, die jenseits dessen lie-
gen, was im konkreten Fall unter Berlicksichtigung der Belange des Verkehrs als ortsiib-
lich hingenommen werden muss.**

(2) An dieser Rechtslage hat die RL 2002/49/EG im Grundsatz nichts geandert. Aufgrund
der Umgebungslarmrichtlinie bzw. der 34. BImSchV berechnete Larmindizes lassen sich
jedenfalls nicht ohne Weiteres an den fiir die grundrechtliche Zumutbarkeitsgrenze ange-
nommenen Werten messen (vgl. oben S. 23 ff.). Die Larmindizes (Art. 5 RL 2002/49/EG)

¥5vgl. Pascale Cancik, Europdische Luftreinhalteplanung - zur zweiten Phase der Implementation, in: ZUR

2011, 283-295 [286 f.] zum vergleichbaren Luftreinhalteplan.

¥° BVerwG, U. v. 4.6.1986 - 7 C 76.84 - BVerwGE 74, 234 [240] = DVBI 1987, 373 = NVwZ 1986, 918;
OVG Lineburg, U. v. 26.8.2002 - 12 LA 522/02 — juris Rn. 7; OVG Munster, U. v. 2.12.1997 - 25 A 4997/96 -
NVwZ-RR 1998, 627 = NWVBI 1998, 266; VGH Mannheim, U. v. 16.5.1997 - 5 S 1842/95 - NVwZ-RR 1998,
682 = NZV 1997, 532 = VBIBW 1998, 28.

¥7vgl. etwa BVerwG, U. v. 15.12.2011 - 3 C 40.10 - NJW 2012, 1608 Rn. 11; ebenso bereits OVG Miinster,
U.v. 21.1.2003 - 8 A 4230/01 - ZUR 2003, 368.

8 vgl. BVerwG, U. v. 7.3.2007 - 9 C 2.06 - BVerwGE 128, 177 = DVBI 2007, 698 = NVwZ 2007, 827;
BVerwG, U. v. 13.5.2009 - 9 A 72.07 - BVerwGE 134, 45 = DVBI 2009, 1307 = NVwZ 2009, 1498; BVerwG,
U.v.15.12.2011 -7 A 11.10 - NVwZ 2012, 1120 = UPR 2012, 301.

9 BVerwG, U. v. 4.6.1986 - 7 C 76.84 - BVerwGE 74, 234 [240] = DVBI 1987, 373 = NVwZ 1986, 918.
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sind jedenfalls keine unionsrechtlich verbindlichen Larmgrenzwerte.**® Auch so berechne-
ten Werten kann jedoch im Rahmen der Abwagung Bedeutung zukommen, weil sie im
Einzelfall die Belastigungs- bzw. Storwirkung besser erkennen lassen.*

3. Ermessensentscheidung — Klagebefugnisse

(1) 845 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO gibt dem Einzelnen einen Anspruch auf eine ermessens-
fehlerfreie Entscheidung Uber ein stralenverkehrsrechtliches Einschreiten, wenn Larm o-
der Abgase Beeintrachtigungen mit sich bringen, die jenseits dessen liegen, was unter Be-
ricksichtigung der Belange des Verkehrs im konkreten Fall als ortsiiblich hingenommen
und damit zugemutet werden muss.**? Abzustellen ist auf die gebietsbezogene Schutzwiir-
digkeit und Schutzbedurftigkeit der betroffenen Anlieger sowie auf eine eventuell gegebe-
ne Vorbelastung.

(2) Larmschutz durch MalRnahmen nach § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO ist in das pflicht-
gemale Ermessen der zustandigen Behorde gestellt. Diese hat dabei Uber die Belange der
betroffenen Anlieger hinaus sowohl diejenigen des StraRenverkehrs und der Verkehrsteil-
nehmer zu wirdigen, als auch die Interessen anderer Anlieger in Rechnung zu stellen, ih-
rerseits von tbermaRigem L&rm verschont zu bleiben, der als Folge verkehrsberuhigender
MaRnahmen durch Verlagerung des Verkehrs eintreten kann.®>* § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3
StVO bestimmt keinen normativ festgelegten Larmpegel Werden die L&rmgrenzwerte,
wie sie in der Verkehrslarmschutzrichtlinie 1997 festgesetzt sind, tberschritten, ist die
Behorde allerdings regelmaRig verpflichtet, im Rahmen einer Ermessensentscheidung zu
priifen, ob und ggfs. welche MaRnahmen zum Larmschutz anzuordnen sind.®** Werden die
Richtwerte der Larmschutz-Richtlinien-StV Gberschritten, ist es ermessensfehlerhaft, die
Anordnung verkehrsregelnder MaRnahmen — z.B. Temporeduzierung zur Nachtzeit — mit
Hinderungsgriinden abzulehnen, die tatsichlich nicht gegeben sind.**

Die Strallenverkehrsbehorde darf dabei in Wahrung allgemeiner Verkehrsriicksichten und
sonstiger entgegenstehender Belange von derartigen MalRnahmen umso eher absehen, je
geringer der Grad der Larmbeeintréchtigung ist, dem entgegengewirkt werden soll. Umge-
kehrt mussen bei erheblichen Larmbeeintrachtigungen die verkehrsberuhigenden oder ver-
kehrslenkenden Malinahmen entgegenstehenden Verkehrsbedurfnisse und Anliegerinteres-
sen schon von einigem Gewicht sein, wenn mit Ricksicht auf diese Belange ein Handeln
der Behorde unterbleibt. Jedenfalls darf die zustdndige Behorde selbst bei erheblichen

%0 Klaus MeBerschmidt, Europaisches Umweltrecht, 2011, S. 837 f.

%150 VGH Mannheim, U. v. 8.10.2012 — 5 S 203/11 - DOV 2013, 203 (L) = juris Rn. 99.

%2 BVerwG, U. v. 4.6.1986 - 7 C 76.84 - BVerwGE 74, 234 [240] = DVBI 1987, 373 = NVwZ 1986, 918;
VGH Miinchen, U. v. 7.8.2003 - 8 ZB 03.1472 - NVwZ 2004, 754 = UPR 2004, 150.

%3 BVerwG, B. v. 18.10.1999 - 3 B 105.99 - NZV 2000, 386; BVerwG, U. v. 4.6.1986 - 7 C 76.84 - BVerwGE
74, 234 [240] = DVBI 1987, 373 = NVwZ 1986, 918.

%4 OVG Bautzen, B. v. 8.6.2009 - 3 B 23/09 — juris Rn. 3; ebenso VGH Miinchen, U. v. 26.11.1998 - 11 B
95.2934 - NZV 1999, 269.

%5 OVG Miinster, U v. 1.6.2005 - 8 A 2350/04 - UPR 2006, 307 = ZUR 2006, 28; VGH Miinchen, U. v.
18.2.2002 - 11 B 00.1769 - BayVBI 2003, 80 = VRS 103, 34; OVG Miinster, U. v. 2.12.1997 - 25 A 4997/96 -
NVWwZ-RR 1998, 627 = NWVBI 1998, 266; OVG Miinster, U. v. 21.1.2003 - 8 A 4230/01 - ZUR 2003, 368 =
VRS 105, 233.
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Larmbeeintrachtigungen von verkehrsbeschrankenden MaRnahmen absehen, wenn ihr dies
mit Riicksicht auf die damit verbundenen Nachteile gerechtfertigt erscheint.®*®

(3) Die gerichtliche Kontrolle einer behdrdlichen Ermessensentscheidung ist gemaR § 114
Satz 1 VWGO auf die Uberpriifung beschrankt, ob der Verwaltungsakt deshalb rechtswid-
rig ist, weil die gesetzlichen Grenzen des Ermessens Uberschritten sind oder von dem Er-
messen in einer dem Zweck der Ermachtigung nicht entsprechenden Weise Gebrauch ge-
macht wurde. Die nach 8§ 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO zu treffende Ermessensentscheidung
uber die Anordnung zum Schutz der Wohnbevélkerung vor Larm ist dann rechtswidrig,
wenn ihr eine fehlerhafte Prognose Uber das Ausmal} der zu erwartenden Absenkung der
Larmbelastung zugrunde liegt.**" Zu priifen ist dabei auch die Einhaltung des Grundsatzes
der VerhaltnisméRigkeit.

1. Klage der Umweltverbande

(1) Klagen anerkannter Umweltverbénde lassen sich entweder auf 8§ 1, 2 UmwRG oder
auf Art. 9 Abs. 3 der Arhus-Konvention vom 25. Juni 1998 iiber den Zugang zu Informati-
onen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Ge-
richten in Umweltangelegenheiten stiitzen. Die erste Alternative setzt ein VVorhaben oder
einen Plan voraus, der eine UVP-Pflicht nach Mal3gabe des UVPG auslést. Die zweite Al-
ternative ist eine richterrechtliche Auslegungsdirektive, die der EuGH entwickelt hat.>*®
Das BVerwG zogert, diese in das deutsche Recht unbesehen zu tibernehmen.**®

(2) Anerkannte Umweltverb&nde sind nach Ansicht des BVerwG nicht berechtigt, die feh-
lerhafte Behandlung von in Larmaktionsplanen dargestellten ruhigen Gebieten durch eine
Flugverfahrensfestlegung zu riigen.*®® Als juristische Person werde der Verband nicht vom
Anwendungsbereich der 88 47a ff. BImSchG erfasst. AuBerdem wiirden sich aus der Rege-
lung der Larmminderungsplanung in den 88 47a ff. BImSchG nur Pflichten der zustandi-
gen Behdrden zur Erarbeitung von Larmkarten und zur Aufstellung von Larmaktionspla-
nen ergeben, jedoch keine Schutzanspriiche einzelner Immissionsbetroffener. Die Subjek-
tivierung des Unionsrechts als Ankntpfungspunkt fiir ein Klagerecht von Umweltverbén-
den ist auf diejenigen Personen beschrénkt, denen das Unionsrecht Rechte einrdumt. Die
Umgebungslarm-Richtlinie nennt aber schon nicht die Gemeinden als diejenigen staatli-
chen Organe, die zur Aufstellung von Larmaktionsplanen berufen sind und aus ihren Fest-
setzungen Rechte herleiten konnten, und beschrénkt sich zudem darauf, den nach nationa-
lem Recht zustdndigen Behdrden Kompetenzen zuzuweisen und Handlungspflichten zu
formulieren.®®*

(3) Man kann nicht ausschliel3en, dass die Rechtsprechung des EuGH die angefuhrte Auf-
fassung des BVerwG modifiziert. In seinem Urteil vom 8.3.2011 hat sich der Gerichtshof

6 BVerwG, B. v. 18.10.1999 - 3 B 105.99 - NZV 2000, 386 Rn. 2; vgl. auch BVerwG, U. v. 22.12.1993 - 11 C
45.92 - NJW 1994, 2037 = DVBI 1994, 758.

%7 OVG Bremen, U. v. 21.6.2010 - 1 B 68/10 - ZUR 2010, 433 Rn. 10 = DAR 2011, 600. Vgl. auch Helmuth
Schulze-Fielitz, Richterrechtliche KontrollmaRstabe fiir Verkehrsld&rmprognosen und fir die Begrenzung von
Malinahmen aktiven Larmschutzes, in: Verw 2014, 243-262.

%8 EuGH, U. v. 8.3.2011 - Rs. 240/09 — Slg. 2011, 1-1255 = NVwZ 2011, 673 (Slowakischer Braunbar).

%9 BVerwG, U. v. 5.9.2013 - 7 C 21.12 - BVerwGE 147, 312 = NVWwZ 2014, 64 (Luftreinhalteplan).

%0 BVerwG, U. v. 12.11.2014 - 4 C 34.13 — juris.

%1 BVerwG, U. v. 12.11.2014 - 4 C 34.13 — juris.
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fiir eine unionsrechtkonforme Auslegung zugunsten der Umweltverbande fur die Anwen-
dung des Art. 9 Abs. 3 der Arhus-Konvention ausgesprochen.*

IV. Klage der ,,Offentlichkeit* auf Beteiligung

(1) 847d Abs. 3 BImSchG regelt in Umsetzung des Art. 8 Abs. 7 RL 2002/49/EG das Er-
fordernis einer ,effektiven* Offentlichkeitsbeteiligung (vgl. oben S. 30 ff.). Der Gesetzge-
ber hat auf Prazisierung verzichtet.**® Die Folgen einer fehlerhaften Offentlichkeitsbeteili-
gung sind noch nicht geklart. Erhebliche Méngel werden zur Rechtswidrigkeit des Larmak-
tionsplanes fiihren.*®* Man kann bei einer gleichzeitigen Verletzung des Art. 8 Abs. 7 RL
2002/49/EG nicht annehmen, dass die Frage aufgeworfen werden darf, ob sich der Verstol3
gegen die Offentlichkeitsbeteiligung auf das Ergebnis ausgewirkt hat. Der EUGH lésst die-
se 3Iéglusalitiits[]berlegung bei schwerwiegenden Méangeln der Verfahrensbeteiligung nicht
zZu.

(2) Umstritten ist, ob ,,Teile der Offentlichkeit* durch Klage eine Mitwirkung erreichen
kénnen. Das wird man bejahen missen. Art. 8 Abs. 7 RL 2002/49/EG betont durch das Er-
fordernis einer effektiven und rechtzeitigen Mitwirkung, dass damit der Offentlichkeit eine
Schutzposition eroffnet werden soll.**® Fir die hier vertretene Annahme besteht auch ein
innerer Grund, ndmlich der der demokratischen Legitimation. Die erdrterte Bindung des
Larmaktionsplanes gegenuber den ausfuhrenden Tragern 6ffentlicher Verwaltung soll sich
auch auf eine (breite) Offentlichkeitsbeteiligung stiitzen kénnen.

%2 EuGH, U. v. 8.3.2011 - Rs. 240/09 — Slg. 2011, 1-1255 = NVwZ 2011, 673 (Slowakischer Braunbr).

%3 pascale Cancik, Larmaktionsplanung in Niedersachsen, in: NdsVBI 2013, 329-335 [331]. Kritisch zu diesem
Zustand u. a. Ulrich Blaschke, L&rmminderungsplanung - Der Schutz vor Umgebungslarm durch L&rmkartierung
und L&rmaktionsplanung, Berlin 2010, S. 347 f.

%% Wie hier Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 20a;
Ulrich Blaschke, L&rmminderungsplanung - Der Schutz vor Umgebungsldrm durch L&rmkartierung und L&rm-
aktionsplanung, Berlin 2010, S. 353; enger Christian Heitsch, in: Michael Kotulla (Hrsg.), BImSchG (Stand:
Dez. 2007), § 47d Rn. 39.

%5 vgl. EuGH, U. v. 7.1.2004 — Rs. C-201/02 — Slg. 2004 1-723 = DVBI 2004, 370 = NVwZ 2004, 593 —
(Delena Wells); EuGH, U. v. 7.11.2013 — Rs. C-72/12 - DVBI 2013, 1597 = NVwZ 2014, 49 (Gemeinde Altrip).
%6 Wie hier Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 20a;
Helmut Schulze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), GK-BImSchG, Stand: Sept. 2011, § 47d Rn. 161;
Pascale Cancik, Stand und Entwicklung der L&rmminderungsplanung in Deutschland, in: WiVerw 2012, 210-
226 [213]; verneinend Anna Kroner, Der Birger als Akteur oder Statist der Larmaktionsplanung- Anspriiche auf
Planerstellung und Offentlichkeitsbeteiligung, in: UPR 2013, 89-94 [93]; Ulrich Blaschke, Larmminderungspla-
nung - Der Schutz vor Umgebungslarm durch L&rmkartierung und L&rmaktionsplanung, Berlin 2010, S. 353 f.
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F. Der Entwurf eines Larmaktionsplanes der Verbandsgemeinde Herxheim

An anderer Stelle dieses Gutachtens sind Zweifel dariiber gedufRert, ob die Verbandsge-
meinde Herxheim die ,,zustdndige* Behorde im Sinne des § 47¢ Abs. 1 BImSchG ist. Das
soll hier dahinstehen.

I. Ausgangslage

In der Verbandsgemeinde Herxheim lief in der Ortsgemeinde Herxheimweyher ein Pilot-
versuch des Runden Tisches Larm zu Tempo 30 (Larm- und Geschwindigkeitsmessungen,
Befragungen, Displays). In den derzeitigen Vorstellungen der Verbandsgemeinde zentriert
sich die Aufbereitung und Gewichtung vorhandener L&rmprobleme erkennbar auf die Fra-
ge einer zuléassigen begrenzenden Verkehrsgeschwindigkeit. Diese Fokussierung auf ein
bestimmtes Mittel wird der umfassenden Zielsetzung der Umgebungsrichtlinie nicht hin-
reichend gerecht. Politisch gesehen kann eine derartige Zentrierung zur Erhéhung des poli-
tischen Konfliktstoffes fihren. Dem Gutachter ist bewusst, dass die Frage nach der Zulés-
sigkeit einer Geschwindigkeitsbegrenzung — insbesondere von ,,Tempo 30 — fir die rhein-
land-pfalzischen Gemeinden eine zentrale Frage von Handlungsoptionen darstellt.

Die Verbandsgemeinde Herxheim geht erkennbar davon aus, dass sie fur das Aufstellen
eines Larmaktionsplanes flir das gesamte Verbandsgemeindegebiet zustandig ist. Das
ergibt sich fur den Gutachter aus dem verdffentlichten Entwurf des L&rmaktionsplanes
vom 27.10.2014 (S. 5). Die nachfolgenden Bemerkungen klammern die Frage der Zustan-
digkeit der Verbandsgemeinde hier aus (vgl. nédher oben S. 12 ff.). Die Pflicht zur Aufstel-
lung eines Larmaktionsplanes (2. Stufe) besteht. Das wird im Entwurf zutreffend festge-
stellt (S. 2). Der begriindende Teil des Entwurfes folgt auf S. 4 ff. weitgehend den Vorga-
ben des Anhang V der Umgebungslarmrichtlinie (Text im Anhang dieses Gutachtens, S.
123). Das ist nicht zu beanstanden.

I1. Aufstellungsphase
1. Offentlichkeitsbeteiligung

In einem Schreiben der Verbandsgemeinde Herxheim vom 10.2.2015, das dem Gutachter
zuganglich gemacht wurde, heif3t es: Der Verbandsgemeinderat Herxheim hat in seiner Sit-
zung vom 16.12.2014 beschlossen, einen Larmaktionsplan fir die Verbandsgemeinde
Herxheim aufzustellen, dem vorgelegten Entwurf zugestimmt und die Beteiligung der Of-
fentlichkeit und der Tréger 6ffentlicher Belange durchzufiihren. Aus diesem zeitlichen Ab-
lauf diirfte erkennbar sein, dass die Beteiligung der Offentlichkeit nicht vor, sondern erst
nach Veroffentlichung des ,,fertigen* Entwurfs erfolgte.

(1) Diese Vorgehensweise erweckt Zweifel. Allerdings ist dem Gutachter der nahere Vor-
lauf, welcher dem Beschluss vom 16.12.2014 ggf. im Sinne einer Offentlichkeitsbeteili-
gung zugrunde liegen konnte, nicht ndher bekannt. Zum einen: § 47 Abs. 6 S. 1 BImSchG
spricht nicht von ,, Tragern 6ffentlicher Belange®, sondern von ,,zusténdigen Trager[n] 6f-
fentlicher Verwaltung nach diesem Gesetz oder nach anderen Rechtsvorschriften”. Die
Verbandsgemeinde irrt, wenn sie annimmt, sie miisse alle ,,Triger 6ffentlicher Belange*
unterrichten. Sie sollte die Trager 6ffentlicher Verwaltung in die Meinungsbildung einbe-
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ziehen, deren Zusténdigkeit sie zur Umsetzung der im Larmaktionsplan festgelegten Mal3-
nahmen benétigt. Zum anderen: Die Umgebungslarmrichtlinie versteht die ,,Offentlich-
keit”“ nach Maf3gabe des Art. 3 Buchst. v) RL 2002/49/EG als ,,Zivilgesellschaft®, namlich
,eine oder mehrere natiirliche oder juristische Personen sowie gemdfl den nationalen
Rechtsvorschriften oder Gepflogenheiten die Vereinigungen, Organisationen oder Gruppen
dieser Personen“. Dem Gutachter ist anhand des ihm Ubermittelten Datenmaterials nicht
hinreichend erkennbar, in welcher Weise die Verbandsgemeinde diese ,,Zivilgesellschaft*
in die Erarbeitung des Larmaktionsplanes rechtzeitig und effektiv eingebunden hat. Das ist
moglicherweise durch einen ,,runden Tisch* geschehen. Dazu wére zu wissen, wer an die-
sem Tisch beteiligt war. Beispiel: Ein Zusammentreffen von Funktionstrdgern der Ver-
bandsgemeinde mit politischen Handlungstragern des Landes und mit Mitarbeitern des zu-
stindigen Landesministeriums ist keine ,,Offentlichkeit* im Sinne des Art. 8 Abs. 7 der
Umgebungslarmrichtlinie. Auch der Verbandsgemeinderat selbst ist nicht die Offentlich-
keit im vorbezeichneten Sinne.

(2) Der Gutachter kann aufgrund des ihm bekannt gewordenen Datenmaterials nicht er-
kennen, in welcher Weise die vorbezeichnete Offentlichkeit in der konkreten Erarbeitung
des L&rmaktionsplanes beteiligt wurde. Gewiss, 8 47a Abs. 3 BImSchG lasst die Frage et-
was unbestimmt. In der Zielsetzung des Gesetzes und des malRgebenden Art. 8 Abs. 7 RL
2002/49/EG muss es sich um eine ,,qualifizierte* Beteiligung im Entstehungsprozess des
Larmaktionsplanes handeln. Das ist im Gutachten naher ausgefihrt (vgl. oben S. 30).%%’
Keine effektive Mitwirkung an der Ausarbeitung des Planes ist jedenfalls, den Angehori-
gen der Verbandsgemeinde nur die Mdoglichkeit zu eréffnen, zu einem bereits verabschie-
deten Entwurf eines L&rmaktionsplanes schriftliche Stellungnahmen abzugeben. Im Amts-
blatt der Verbandsgemeinde wurde die Offentlichkeit am 13.2.2015 und am 27.2.2015 da-
von unterrichtet, dass sie bis zum 13.3.2015 Stellungnahmen ,,abgeben* konne. In der Sit-
zung des Gemeinderates am 24.3.2015 ist eine endgultige Beschlussfassung geplant. In ei-
nem dem Gutachter zuganglich gemachten Schreiben der Verwaltung der Verbandsge-
meinde vom 11.2.2015 heif}t es ferner: ,,... auf eine zweite Offentlichkeitsbeteiligung und
anschlieRende Beschlussfassung soll aus Zeitgriinden verzichtet werden®.

Es besteht der Eindruck, dass die Verbandsgemeinde lediglich entsprechend § 3 Abs. 2
BauGB verfahren ist. Eine ,,vorgezogene* Offentlichkeitsbeteiligung etwa im Sinne des §
3 Abs. 1 BauGB gibt es im Aufstellungsverfahren eines Larmaktionsplanes nicht.

2. Nicht-Offentliche Ausschusssitzungen

Der Verkehrsausschuss der Ortsgemeinde Herxheim hat Gber den Entwurf eines Larmakti-
onsplanes am 4.11.2014 in nicht-6ffentlicher Sitzung beraten und beschlossen. Nach dem
Beschlussergebnis soll die Offentlichkeit zu den Vorschligen des Lirmaktionsplanes ,,ge-
hért werden. Das ist ein falscher Zungenschlag. Die Offentlichkeit ist nicht ,,anzuhdren®,
ist hat mitzuwirken. Es widerspricht der Zielsetzung, die Offentlichkeit in einen ,,passiven‘
Zustand zu versetzen und Entwirfe hinter verschlossenen Tiren zu verhandeln. Entspre-
chendes gilt flr die nichtoffentliche Sitzung des Haupt- und Finanzausschusses der Orts-
gemeinde Herxheimweyher am 13.11.2014. Immerhin beschloss der Ortsgemeinderat

%7 Nr. 8 der LAl AG Larmaktionsplan, LAl-Hinweise zum Léarmaktionsplan (Entwurf der aktualisierten Fas-

sung - Fassung vom 18.6.2012), sind leider ziemlich abstrakt, also ,,blutleer. Wenn man sich den Larmaktions-
plan der Stadt Norderstedt z.B. ansieht, kann man erfahren, wie man vorgehen kann.
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Herxheimweyher seine ,,Stellungnahme* gegeniiber der Verbandsgemeinde am 20.11.2014
in offentlicher Sitzung. Von einer weiteren Darstellung der Beschlussverfahren der Orts-
gemeinden und der Verbandsgemeinde wird abgesehen. Dass selbst der Verkehrsausschuss
der Ortsgemeinde am 2.3.2015 nichtoffentlich berédt und beschliel3t, verwundert. Der Ver-
kehrsausschuss ist neben dem Bauausschuss derjenige Ausschuss, der von seinem mut-
maRBlichen Sachverstand noch am besten in der Lage sein durfte, eine Mitwirkung der Of-
fentlichkeit an der Ausarbeitung des Larmaktionsplanes zu ermdglichen.

3. Ergebnis

Die Ortsgemeinde und die Verbandsgemeinde haben — fir den Gutachter ist jedenfalls an-
deres nicht erkennbar — eine effektive Mitwirkung der Offentlichkeit an der Ausarbeitung
nicht erreicht. Die Ursachen sind leicht zu ergriinden. Sie liegen zum einen in der unvoll-
kommen ausgestalteten Gesetzeslage, zum anderen in der Vorstellung, der Larmaktions-
plan sei nur eine Parallele zum Bebauungsplan. Der Gutachter kann allerdings nicht beur-
teilen, ob vor dem férmlichen Beginn des Aufstellungsverfahrens in der Verbandsgemein-
de eine effektive 6ffentliche Erorterung stattgefunden hat, etwa — wie angedeutet — an ei-
nem ,,runden Tisch®, und ob jedermann hierzu Zugang hatte.

I11. Inhalt des Larmaktionsplanes
1. Die Larm(grenz)wertfrage

(1) Bei der Festlegung der larmminderungsbezogenen Malinahmen ist die Verbandsge-
meinde nicht durch Rechtsvorschriften gebunden, welche Larmwerte sie zugrunde legen
will. Insbesondere ist die Verbandsgemeinde nicht an (straenverkehrsrechtliche) Grund-
sdtze der Larmsanierung gebunden. Sie kann — abwagungsbezogen — Grundsétze der
Larmvorsorge betreiben. Der Gutachter hat den Eindruck gewonnen, dass die Verbands-
gemeinde nicht deutlich zwischen Aufstellungsphase und der Umsetzungsphase ihres Pla-
nes unterscheidet.

Es ist geradezu verwirrend, wenn Ausfithrungen zum ,,L&rmschutz nach den Grundsatzen
der L&rmsanierung®, zum ,,L&rmschutz nach den Grundsatzen der Larmvorsorge“ und zu
,,Strallenverkehrsrechtliche MaRnahmen* mehr oder minder beziehungslos und berichtend
dargestellt werden. Das deutet auf einen Abwagungsmangel in der Festlegung der larmpla-
nerischen MalRhahmen hin. Larmschutz nach den Grundsatzen der Larmsanierung und
Strallenverkehrsrechtliche MaRnahmen einerseits und Larmschutz nach den Grundsétzen
der Larmvorsorge andererseits betreffen sehr unterschiedliche Regelungsbereiche. Es ist
jedenfalls zutreffend, dass sich die Verbandsgemeinde nicht an das Schreiben des Landes-
betriebes Mobilitdt Rheinland-Pfalz vom 5.2.2015 gebunden sieht. Die darin gedul3erte
Rechtansicht, die La&rmwerte der Larmschutz-Richtlinie StV — namentlich dort 2.1 — seien
zugrunde zu legen, ist rechtlich unzutreffend. Ebenso ist die dort vertretene Rechtsauffas-
sung unzutreffend, es sei fur die Anordnung verkehrlicher Manahmen aus Larmschutz-
grinden die Zustimmung der oberen Strallenverkehrsbehorde beim LBM Aulienstelle
Speyer einzuholen.

(2) Die Verbandsgemeinde Herxheim legt Larmwerte zugrunde, die sie den Empfehlungen
der WHO, des Umweltbundesamtes (UBA) und des Sachverstandigenrates fur Umweltfra-
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gen (SRU), entnommen hat (vgl. S. 8).%°® Dabei zentriert sich die Verbandsgemeinde er-
kennbar auf die Frage der Vermeidung von gesundheitlichen Gefahren. Das ist nicht nur
korrekt, sondern als Wahrnehmung staatlicher Schutzpflichten verfassungsrechtlich sogar
geboten. Sie will daher als sog. Auslosewerte 65 d(B)/tags und 55 dB(A)/nachts zugrunde
legen (S. 9). Bereits SRU 1999 gibt fiir Wohngebiete einen Larmwert von 62 d(B)/tags an.
Hier récht es sich, dass der Entwurf die jeweilige Fassung des SRU-Gutachtes verschweigt.
Auch hinsichtlich der Belastigungswerte ist der Entwurf nicht hinreichend aktuell. In sei-
nem Gutachten von 2004 (SRU 2004 Tz. 634 f.) gibt der Sachverstandigenrat fur ein (all-
gemeines) Wohngebiet die Grenzwerte einer ,,erheblichen Belastigung™ mit 55 dB(A)/tags
und 45 dB(A)/nachts an. Mittelbar sagt es der Entwurf selbst, wenn er die Larmwerte fir
ein Mischgebiet zugrunde legen will (nach TA Larm 65 dB(A)/tags und 55 dB(A)/nachts).
Dann werden damit eben nicht Wohngebiete betrachtet.

Entscheidend ist indes etwas anderes. Die Umgebungslarmrichtlinie verfolgt nicht das Ziel,
durch Larmaktionsplanungen nur Gesundheitsschaden oder Gesundheitsgefahrdungen zu
vermeiden, sondern ganz allgemein Larmbel&stigungen zu beseitigen. Es stellt also eine
unionsrechtswidrige Verkurzung dar, allein Fragen der Gesundheitsschadigung oder der
Gesundheitsgefahrdung zu betrachten und in die planerische Entscheidung einzubeziehen.
Wenn sich die Larmkartierungen mit ihren Larmindizes (Gerauschdeskriptoren mit Pegel-
kriterien) nach Art. 5 Abs. 1 UAbs. 1 RL 2002/49/EG an derartigen ,,Grenzwerten® aus-
richten, darf daraus nicht gefolgert werden, dass unterhalb dieser Grenzwerte keinerlei
MaRnahmen zu ergreifen sind. Diesen fehlerhaften Umkehrschluss legt die Entwurfsbe-
griindung zumindest nahe (dort S. 9). Der Umgebungslarmrichtlinie geht es ganz allgemein
um eine Verringerung der L&rmbelastung (vgl. 2, 9 der Erwdagungsgriinde der RL
2002/49/EG). Art. 1 Abs. 1 Satz 1 der Richtlinie sagt es mit voller Klarheit: ,,Mit dieser
Richtlinie soll ein gemeinsames Konzept festgelegt werden, um vorzugsweise schédliche
Auswirkungen, einschlieBlich Belastigung, durch Umgebungslarm zu verhindern, ihnen
vorzubeugen oder sie zu mindern.” Der Entwurf der Verbandsgemeinde hat diese Zielset-
zung aus den Augen verloren.

Natdrlich weif auch der Richtliniengeber, dass der angestrebte Idealzustand nicht schlagar-
tig hergestellt werden kann. Daher fordert er und lasst zu, dass der Trager des Larmakti-
onsplanes Prioritaten setzt (Art. 8 Abs. Satz 2 RL 2002/49/EG in Verb. mit § 47d Abs. 1
Satz 3 BImSchG). Diese Prioritaten konnen sich sowohl auf die Art der festgelegten Mal3-
nahmen als auch insbesondere auf deren zeitliche Verwirklichung und auf den jeweiligen
lokalen Bereich beziehen, in dem die MaRnahme verwirklicht werden soll.**® Nur dies ent-
spricht auch dem von der Richtlinie geforderte gebietsbezogenen Gesamtkonzept des
Larmaktionsplanes. Dem Entwurf des Larmaktionsplanes der Verbandsgemeinde
Herxheim ist nicht zu entnehmen, was mit Gebieten geschehen soll, in denen Belasti-
gungswerte unterhalb der Werte einer Gesundheitsgefahrdung gegeben sind. Insoweit ist
die Entscheidungslage defizitar, also nicht aufgabengerecht. Immerhin stellt der Entwurf
fiir 314 Personen auf einer Flache von 6, 22 gkm eine Bel&stigungssituation von 55 bis 65
dB(A)tags fest (S. 10 zu Herxheim, Obere Hauptstralie L 493) und 208 Personen auf einer
Flache von 3, 90 gkm (S. 11 zu Herxheimweyer, HauptstralRe L 493). Die néchtliche Situa-
tion ist auch nicht unbeachtlich. Dazu muss bemerkt werden, dass der Larmwert von 65

%8 Der Verweis hat einen ,,Schonheitsfehler. Es fehlt eine Konkretisierung der jeweiligen Fassung und der

hierauf bezogenen Fundstellen. Es wird nicht einmal das jeweilige Jahr angegeben. Das ware das Mindeste.
Nach dem Eindruck des Gutachters wurden lediglich fremde Textstellen tibernommen.
%9 50 auch Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 13 a.E.
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dB(A)/tags nach der Entwicklung der La&rmwirkungsforschung keineswegs mehr als gesi-
chert angesehen werden kann.

2. Malinahmen
2.1 ,,Verwirklichte“ Maflnahmen

Der Entwurf berichtet, es seien Fahrverbote fur den Durchgangsverkehr und Geschwindig-
keitsbegrenzungen im Rahmen eines Pilotprojektes (Tempo 30 km/h) angeordnet und rea-
lisiert worden. Diese Maltnahmen sind nicht auf der Grundlage eines Larmaktionsplanes
erlassen. Uber sie wird nur berichtet. Das ist rechtlich ,,gefihrlich. Werden diese MaR-
nahmen durch die zustdndige Behorde ,,einseitig® aufgegeben, kann sich der Larmaktions-
plan als unzureichend erweisen. Besser ist es, diese bereits getroffenen Malinahmen zu
Malnahmen des Larmaktionsplanes zu erkldaren. Nur die Absicht, die getroffenen Ge-
schwindigkeitsbeschrankungen zu ,,verldngern™ (so der Entwurf), ist jedenfalls nicht prak-
tisch.

2.2 Geplante MalRnahmen

(1) Kunftige Baugebiete. Hier wird keine MaRnahme getroffen, sondern nur eine Hand-
lungsabsicht erklart. Das mindeste wire, bereits jetzt eine bauplanerische Anderung vorzu-
nehmen, entweder durch Uberplanung oder durch Darstellungen im Flachennutzungsplan.
Der Gutachter hat eher den Eindruck, dass man sich politisch nicht einig ist. Ein Larmakti-
onsplan ist ein rechtliches Instrument, aber keine politische Ankundigungstafel. Adressat
der angedachten MalRnahme ist die Ortsgemeinde. Man wirde gerne erfahren, was diese zu
der Erwdgung sagt. Fur die Ortsgemeinde gilt § 47a Abs. 6 in Verb. mit § 47 Abs. 6 Satz 2
BImSchG. Sie hat also die Uberlegungen der Verbandsgemeinde nur zu ,,beriicksichtigen*.
Die (unterstellte) Kompetenz der Verbandsgemeinde und die Planungshoheit der Ortsge-
meinde fallen nach der GemO RP auseinander.

(2) Verlagerung von Ortsdurchfahrten. Keine weiteren grundlegenden Bemerkungen.
Die Verbandsgemeinde erdrtert eine Umwidmung von Stra8en in den nichsten fiinf Jahren.
Der Leser wirde gerne erfahren, wer fiir eine Umwidmung zustandig ist, welche Voraus-
setzungen gegeben sein missen und — vor allem — aus welchen Grinden die MalRnahme
nicht alsbald in Angriff genommen werden kann. Die Frage der Mdglichkeit und der Er-
forderlichkeit bzw. Durchsetzung von passivem Schallschutz bleibt als Malinahme unklar.

(3) Geschwindigkeitsbegrenzungen. In diesem Zusammenhang ist aus dem allgemeinen
Teil dieses Gutachtens zu wiederholen, dass in der Umsetzung von Malkinahmen, die der
Larmaktionsplan festlegt, es einer ,,Zustimmung® anderer Behdrden nicht bedarf (vgl. oben
S. 80). Die gegenteilige Rechtsauffassung des Landesbetriebs Rheinland-Pfalz hat der Gut-
achter zur Kenntnis genommen. Sie entspricht nicht der Rechtslage. Natirlich ist es eine
ungemein praktische Frage, mit welchen Mitteln die Verbandsgemeinde die zutreffende
Rechtsansicht durchsetzen kann. Das ist durchaus auch eine politische Frage, die dann
letztlich in die Hande des zustédndigen Ministers gelegt ist.

(4) Verhaltensbezogene Mafl3nahmen. Derartige MaBnahmen unterfallen nicht der Rege-
lungskompetenz des Larmaktionsplanes, vgl. § 47a Satz 2 BImSchG.
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(5) Schutz ,,ruhiger Gebiete*“. Der Entwurf des Larmaktionsplanes trifft keine Regelung
iiber ,,ruhige Gebiete”. Der Entwurf formuliert nur ,,entfdllt“. Das verwundert etwas.>"°
Nach 8 47a Abs. 2 Satz 2 BImSchG soll es auch Ziel des Larmaktionsplanes sein, ruhige
Gebiete gegen eine Zunahme von L&rm zu schiitzen. Eine Einschrdnkung gegeniliber den
etwas abweichenden Formulierungen der Umgebungslarmrichtlinie lasst sich nicht erken-
nen.®* Dem Trager des Larmaktionsplanes diirfte ein erheblicher Spielraum bei der Festle-
gung ,.ruhiger Gebiete zukommen.*'2

IVV. Abwéagung

Der Entwurf des Larmaktionsplanes lasst nur sehr undeutlich erkennen, welche Interessen
und Belange in Zusammenhang mit den méglichen MalRnahmen in wechselseitige Bezie-
hung gestellt werden sollen. Natrlich ist eine sachgerechte Abwagung keine leichte Ange-
legenheit. Ein Gesamtkonzept, das die Larmsituation beider Ortsgemeinden erfasst, ist
ebenfalls nur recht undeutlich sichtbar. Hier kdnnten Abwé&gungsdefizite liegen. Verstand-
licherweise konzentriert sich der Entwurf auf die Larmbelastung der Durchgangsstrale.
Diese Fokussierung blendet aber andere abwagungsrelevante Larmfragen aus.

3 1n einer Zwischenevaluation beklagte die EU-Kommission die aus ihrer Sicht unbefriedigende Umsetzungs-

lage, vgl. EU-Kommission, Kommissionsbericht vom 1.6.2011, KOM (2011) 321 endg. S. 8 zu Ziff. 4.3.5

1 Zum Auslegungsstreit vgl. Pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. Ill (BImSchG), 2014,
8 47d Rn. 26; Helmut Schulze-Fielitz, in: Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), GK-BImSchG, Stand: Sept. 2011, §
47d 46, 48; Hansmann, Klaus: Rechtsprobleme der L&rmminderungsplanung, in: Fihr/Wahl/Wilmowsky
(Hrsg.), Umweltrecht und Umweltwissenschaft. Festschr. f. E. Rehbinder, Berlin 2007, S. 331 {f (S. 349 f).

%72 pascale Cancik, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 111 (BImSchG), 2014, § 47d Rn. 26b a.E.; dies.,
Cancik, Pascale, Larmaktionsplanung in Niedersachsen, in: NdsVBI 2013, 329-335 (S. 331); Ulrich Blaschke,
Larmminderungsplanung - Der Schutz vor Umgebungsldrm durch L&rmkartierung und Larmaktionsplanung,
Berlin 2010 S. 274 ff.; Peter Wysk, in: Ludger Giesberts/Michael Reinhardt, BImSchG (Beck-Online-
Kommentar), § 47d Rn. 14 (Stand 2013).
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G. Zusammenfassung und konkrete Antworten

Das Gutachten beantwortet die aufgeworfenen Problemfragen wie folgt.

I. Unterscheidbare Rechtsgrundlagen

1.1 StralRenverkehrliche MalRnahmen kénnen verschiedene Rechtsgrundlagen haben. Zwi-
schen einer Malinahme, die der Umsetzung einer im Larmaktionsplan festgelegten MaR-
nahme dienen soll, und einer MaRnahme, die auBerhalb und unabhéngig von dem Vorhan-
densein eines Larmaktionsplanes angeordnet werden soll, ist zu unterscheiden. Im ersteren
Fall ist Rechtsgrundlage § 47a Abs. 6 BImSchG in Verb. mit § 47 Abs. 6 Satz 1 BIm-
SchG. Im zweiten Fall ist erméchtigende Rechtsgrundlage § 45 StVO. Regelungen nach
MaRgabe des § 47d BImSchG einerseits und nach StVO andererseits haben unterscheidba-
re Adressaten und verfolgen auch unterschiedliche Zielsetzungen. § 47 d BImSchG dient
allein der innerstaatlichen Umsetzung der Umgebungslarm-Richtlinie 2002/49/EG. Dane-
ben steht 8 45 StVO in Verb. mit 8 6 Abs. 1 StVG selbstandig.

1.2 Zustimmungsvorbehalte zugunsten der Obersten StraRenverkehrsbehorde, gestiitzt le-
diglich auf Verwaltungsvorschriften, sind hinsichtlich der Umsetzung eines Larmaktions-
planes rechtswidrig. Sie verletzen nicht nur innerstaatliches Recht, sondern ihre Anwen-
dung kann dazu fuhren, dass die unionsrechtlichen Vorgaben der Umgebungslarm-
Richtlinie 2002/49/EG missachtet werden. Eine innerstaatliche Ineffektivitat in dem Zu-
sammenspiel zwischen der Gemeinde als der Trégerin des Larmaktionsplanes und den um-
setzenden Tragern der 6ffentlichen Verwaltung kann ein unionsrechtliches Vertragsverlet-
zungsverfahren auslosen.

2. Soweit gefragt wird, ob beide Regelungsbereiche fiir einen ,,zweckméafigeren Larm-
schutz aneinander angepasst werden konnten®, enthilt diese Frage eine Voraussetzung, die
zu verneinen ist. 8 47d BImSchG ist auf die innerstaatlichen Umsetzung der Umgebungs-
larm-Richtlinie 2002/49/EG zentriert. Aus unionsrechtlicher Sicht begriindet dies einen
Vorrang des Larmaktionsplanes gegeniiber der im Ubrigen unberiihrt bleibenden Regelung
des § 45 StVO. Gegenuber diesem Vorrang besitzt die stralenverkehrsrechtliche Regelung
des § 45 StVO lediglich ,,dienende Funktion. Nur in einem untechnischen Sinne kommt
eine ,,Anpassung” in Betracht. Die Stra3enverkehrsbehorde kann (und sollte) an dem Ver-
fahren der Aufstellung des Larmaktionsplanes beteiligt werden, um damit das fachliche
Potential dieser Behorde zugunsten der Effektivitat des Larmaktionsplanes zu integrieren.

Das gilt jedenfalls nach MaRgabe der derzeitigen bundesrechtlichen Gesetzeslage. Ob man
diese innerstaatliche Gesetzeslage im Sinne einer ,,Anpassung“ dndern will, ist eine politi-
sche Frage. Sie steht unter dem Vorbehalt, dass unionsrechtlich magebend die behandel-
ten Vorgaben der Umgebungslarm-Richtlinie 2002/49/EG sind. Der nationale Gesetzgeber
ist weitgehend frei, das Verfahren der Aufstellung eines Larmaktionsplanes zu konkretisie-
ren. Das entspricht dem Grundsatz der Verfahrensautonomie der Mitgliedstaaten der EU.
Nach der derzeitigen unionsrechtlichen Rechtslage ist der nationale Gesetzgeber noch in
erheblichem Malie frei, konkretisierende Aussagen Uber Larmwerte zu treffen. Zwar will
die Richtlinie 2002/49/EG die im innerstaatlichen Recht geldufige Unterscheidung zwi-
schen Emissions- und Immissionswerten und zwischen Grenz-, Richt- oder Orientierungs-
werten durch einheitliche Larmindizes ersetzt wissen. Die Richtlinie selbst enth&lt indes
noch keine definitiven Angaben Uber Grenzwerte. Diese konnte der Mitgliedstaat noch flr
sich normativ festlegen. Das ist fur Deutschland bislang nur sektoral geschehen, namlich
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durch die 16. BImSchV. Ohne Anderung der Gesetzeslage kommt in Betracht, die Er-
méchtigung des § 47f Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 BImSchG zu nutzen und durch Rechtsverord-
nung des Bundes ,,Kriterien fiir die Festlegung von MaBBnahmen in Larmaktionsplédnen zu
normieren (vgl. dazu Anhang V Nr. 2 der Umgebungslarm-Richtlinie). Damit kénnten
auch verordnungsrechtlich verbindliche Schwellwerte fur die Auslésung der Planungs-
pflicht festgelegt werden.

3. Die Kommunen im Land Rheinland-Pfalz kénnen auf Grundlage des § 47a Abs. 6
BImSchG in Verb. mit § 47 Abs. 6 und § 45 StVO in ihren Larmaktionsplanen MalRnah-
men einer Geschwindigkeitsbegrenzung (u.a. Tempo 30, 40, Nachtfahrverbote fur LKW)
auf klassifizierten Stralen treffen. Die im Larmaktionsplan ausgewiesenen strallenverkehr-
lichen MaRRnahmen haben die (unteren) Strallenverkehrsbehdrden umzusetzen. Ein eigenes
EntschlieBungsermessen steht StraRenverkehrsbehdrden dabei nicht zu. Der Larmaktions-
plan hindert die StraBenverkehrsbehorde nicht, von sich aus straBenverkehrliche Anord-
nungen nach Malgabe des § 45 StVO zutreffen.

I1. Das Meinungsbild der UMK

Fragen des Verkehrslarms waren wiederholt Gegenstand von Beratungen in der Umwelt-
ministerkonferenz (UMK) und der Amtschefkonferenz (ACK).*”® Dem Gutachter sind Be-
schliisse der 68. UMK und der 81. UMK ubermittelt worden.®’* Zu den Beschliissen ist
folgendes zu bemerken:

1. Der Beschlussfassung der 68. UMK 2007(Bad Sassendorf - Top 6 — Top 18 der 39
ACK) liegt eine Auffassung zugrunde, die nicht der bestehenden Gesetzeslage des § 47d
BImSchG entspricht. Der in dem Beschluss hergestellte Zusammenhang zwischen L&rm-
schutz-Richtlinien-StV vom 23.11.2007 einerseits und den Mdglichkeiten und Erfordernis-
sen eines L&rmaktionsplans andererseits trifft sachlich nicht zu und ist insoweit irrefiih-
rend. Dieser Befund dndert nichts daran, dass es gute Griinde gibt, La&rmschutz-Richtlinien-
StV hinsichtlich der dort angegebenen Larmwerte nach Mafgabe auch der Larmwirkungs-
forschung zu Uberarbeiten. Das gilt Gbrigens auch fiir die Grenzwerte der 16. BImSchV.

2. Die 81. UMK 2013 (Erfurt) verabschiedete am 15.11.2013 , Eckpunkte zur Verbesse-
rung des Verkehrslarmschutzes®. Darin heifit es u.a., dass Erfahrungen mit der Larmmin-
derungsplanung zeigten, ,,dass die bestehenden rechtlichen Regelungen und finanziellen
Madglichkeiten nicht ausreichen, Bereiche mit sehr hohen La&rmbelastungen zielgerichtet zu
entlasten®. Diese Formulierung besitzt aus der Sicht des vorgelegten Gutachtens einen fal-
schen Zungenschlag. Das rechtliche Instrumentarien ist weitgehend ausreichend, wenn es
denn zielgerichtet eingesetzt wiirde. Die festgestellten Defizite — die bestehen — liegen na-
hezu ausschlieBlich im administrativen Vollzugsdefizit. Die malRgebende Umgebungslarm-
Richtlinie datiert vom 25. Juni 2002. Die Larmaktionsplédne der zweiten Stufe waren bis
zum 18. Juli 2013 auszuarbeiten.

73 Zuletzt zur Fragen der Verbesserung des Verkehrslarmschutzes ACK vom 23.10.2014 (Heidelberg) - TOP
23/24.
¥4 Vgl. auch 82. UMK (Konstanz) vom 9.5.2014 (TOP 13/14); 83. UMK (Heidelberg) vom 24.10.2014 (TOP
23/24).
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Die von der 81. UMR 2013 verabschiedeten ,,Eckpunkte zur Verbesserung des Verkehrs-
larmschutzes* geben als Zielsetzung auch eine Zusammenfihrung von Stral3enverkehrs-
recht und Larmaktionsplanung als Zielsetzung an. Dazu werden flinf Unterziele angefiihrt.
Der Zusammenhang, in den 81. UMK 2013 die ,,Eckpunkte zur Verbesserung des Ver-
kehrslarmschutzes* stellt, vermittelt die Auffassung, dass die genannten Ziele allein durch
Anderung bestehender Verwaltungsvorschriften erreicht werden kénnen. Das muss man
aus Rechtsgriinden bezweifeln: Zwei Gesichtspunkte sind dazu beispielhaft hervorzuhe-
ben: Die Gemeinde — versteht man sie als Selbstverwaltungskorperschaft — kann als Trége-
rin des Larmaktionsplanes durch Verwaltungsvorschriften nicht ,,angewiesen” werden.
Dazu bedarf es vielmehr normativer Regelungen. Die aufgefiihrten Unterziele durften teil-
weise dem Unionsrecht widersprechen (vgl. Anhang V (ber die Mindestanforderungen fur
Aktionsplane nach Art. 8 RL 2002/49/EG). So durfte etwa das Modell der MaRgeblichkeit
der Betroffenenzahlen und der jeweiligen Qualitat der Betroffenheit kaum verénderbar
sein. Die Umgebungslarmrichtlinie arbeitet zudem mit einem Uber drei Tageszeitrdume
gewichteten Pegelkriterium. Das deutsche Larmrecht legt — mit Ausnahme der 18. BIm-
SchV — nur zwei Zeitraume zugrunde (Tag/Nacht).*”® Die in den ,,Eckpunkten zur Verbes-
serung des Verkehrslarmschutzes® insoweit angenommene administrative Entscheidungs-
freiheit besteht aus der Sicht des Gutachtens nicht.

3. Im Hinblick auf absehbare Beratungen in der UMK Mitte Mai 2015 und als Grundlage
von Initiativen im Bundesrat soll das Gutachten nach dem Ergebnis der rechtsgutachterli-
chen Prufung Mdglichkeiten aufzeigen, wie die rechtlichen Regelungen zugunsten des
Larmschutzes verandert werden konnten.

3.1 Das Gutachten kommt im Kern zu dem Ergebnis, dass die bisherigen rechtlichen Re-
gelungen grundsatzlich gentigen, um eine larmschutzeffektive Larmaktionsplanung zu
entwickeln und auch umzusetzen. Es fehlt im Vollzug eher an politischem Durchsetzungs-
willen und professionellem Engagement. Derartige Defizite lassen sich nach aller Erfah-
rung kaum mit neuen Rechtsregeln kompensieren. Sollten die Straenverkehrsbehdrden
unverdndert nur ,,widerwillig® die in Larmaktionsplédnen festgelegten straBenverkehrlichen
MalRnahmen umsetzen oder faktisch passiven Widerstand leisten und kann dieser Befund
nicht durch politische Einsicht der Verkehrsminister beendet werden, muss der Bundesge-
setzgeber die vorhandenen Rechtsregeln verdeutlichen.

3.2 Auf Bundesebene bestehen zwei Regelungsbereiche, die in rechtlicher Hinsicht ver-
besserungsféahig sind: [1] Die Bundesregierung kann die ihr in § 47f Abs. 1 Satz 1 BIm-
SchG erteilte Ermachtigung ausschopfen. Sie kdnnte also durch Rechtsverordnung insbe-
sondere Kriterien fur die Festlegung von Malinahmen in Larmaktionsplanen schaffen (vgl.
8 47f Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 BImSchG). Dazu musste sie allerdings auch Larmwerte festle-
gen. Nach dem Ergebnis der La&rmkartierungen gibt es keinen ernsthaften Zweifel, dass der
Staat seiner grundrechtlichen Schutzpflicht nur ungentigend nachkommt. [2] Das Verfah-
rensrecht Uber das Aufstellen von Larmaktionsplanen ist im hohen MaRe unsicher, teilwei-
se erkennbar defizitar. Hier wird es wohl nicht ausreichen, die Ermédchtigungsméglichkeit
des § 47f Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 BImSchG auszunutzen. Die bloRe Ubernahme des Art. 8 Abs.
7 RL 2002/49/EG in § 47d Abs. 3 BImSchG ist mangelhaft.

% vgl. bereits Bernhard Holm, Die Bedeutung der EU-Umgebungslarmrichtlinie fir die BundesstraRen, in:

NuR 2003, 144-149; Hans Carl Fickert, Worauf miissen sich die Gemeinden bei der Umsetzung der Umgebungs-
richtlinie der EU in deutsches Recht einstellen?, in: BauR 2004, 1559-1567.
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3.3 Man sollte auch landesgesetzgeberische Lésungen in Betracht ziehen, auch wenn hier
wegen der im Grundsatz kodifikatorischen Regelung der 88 47a ff. BImSchG die Mdg-
lichkeiten sehr begrenzt sind. Es sollten Regelungen geschaffen werden, auf deren Grund-
lage es den Gemeinden erleichtert wird, fur eine Umsetzung der von ihnen festgelegten
Malnahmen gegeniber staatlichen Behdrden zu sorgen.

I11. Die gestellten Einzelfragen, die sich auf Larmwerte der StV 2007 be-
ziehen

(1) In welcher Hinsicht ist Nr. 3.3 StV (Geschwindigkeitsbegrenzungen) fiir einen Larmak-
tionsplan verbindlich? Eine Unterfrage ist es, ob MaBnahmen auf Hauptverkehrsstrallen
,grundsdtzlich* ausgeschlossen sind.

Der benutzte Ausdruck ,,verbindlich ist doppeldeutig. [1] Im Sinne rechtlicher (gebotener)
Verbindlichkeit ist die Larmschutz-Richtlinien-StV als Verwaltungsvorschrift gegentber
der Gemeinde als Tragerin des Larmaktionsplanes nicht verbindlich. [2] Eine andere Frage
ist, ob die Larmschutz-Richtlinien-StV und damit auch deren Nr. 3.3 fur die erforderliche
Abwdégung — bei rechtlicher () Unverbindlichkeit — bedeutsam sein kann. Das ist nur in-
soweit zu bejahen, als Nr. 3.3 ein abgestuftes Modell von Geschwindigkeiten enthalt. Die
Rechtslage wirde im Rahmen der erforderlichen Abwagung mutmaRlich keine andere
sein, wenn es Nr. 3.3 StV nicht gabe. [3] MalRnahmen auf HauptverkehrsstraRen sind in ei-
nem Lé&rmaktionsplan nicht ,,grundsitzlich® ausgeschlossen. Allerdings wird man in die-
sem Falle eine besonders sorgfaltige Ermittlung von Alternativen und eine nachvollziehba-
re Begrindung verlangen.

(2) Welche (rechtliche) Verbindlichkeit/Bedeutung haben insbesondere die ,, Richtwerte*
in Nr. 2.1 StV, bezogen auf Manahmen eines Larmaktionsplanes?

Die ,,Richtwerte* in Nr. 2.1 StV haben fir die Auswahl der MaRnahmen des Larmaktions-
planes keine rechtliche Bedeutung, soweit dort den Baugebietstypen bestimmte Larmwerte
zugeordnet werden. Das ergibt sich bereits aus der Larmschutz-Richtlinien-StV selbst. Die
Richtlinie versteht sich als Orientierung in Fragen der Larmsanierung. Die Zielsetzung des
Larmaktionsplanes ist nicht die der Larmsanierung einzelner Stralen. Richtig ist allein,
dass die in der Richtlinie niedergelegten Sanierungswerte ein nachdruckliches Indiz dafur
sind, dass der L&rmaktionsplan MalRnahmen ergreifen sollte. Das bedeutet aber keines-
wegs, dass bis zur Grenze der Sanierungswerte ein Larmaktionsplan entbehrlich ist. Im
Ubrigen ist zu wiederholen, dass die Larmschutz-Richtlinien-StV als Verwaltungsvor-
schrift die Gemeinde als Selbstverwaltungskorperschaft nicht bindet. Die Gemeinde kann
die Richtlinie in ihrer Abwégung berucksichtigen.

(3) Welche (rechtliche) Bedeutung besitzt die in Nr. 2.3 StV vorgesehene Pegelminderung
von mindestens 3 dB(A) fiir die LaArmaktionsplanung?

Dem Gutachter ist es nicht maglich, anhand der Entstehungsgeschichte der Nr. 2.3 StV zu
erklaren, aus welchen tatsachlichen Griinden die Pegelminderung von mindestens 3 dB(A)
erreicht werden soll. Es gibt aber eine sehr starke Vermutung. Im Lautstdrkeempfinden
wird eine Pegelminderung um 3 dB durch das menschliche Ohr gerade noch als wahr-
nehmbar eingestuft. Man darf also annehmen, dass die Regelung Nr. 2.3 StV psycholo-
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gisch erreichen will, dass der Erfolg einer sanierenden Malinahme auch wahrgenommen
wird. Um einen sog. Messabschlag handelt es sich jedenfalls nicht.*"

Rechtliche Bedeutung — unter der vorstehenden Annahme — besitzt die Reduktionszahl von
3 dB(A) fur den Larmaktionsplan nicht. Sie ist sogar irreflhrend. Es ist ein alter Irrtum,
dass es auf die (subjektive) Wahrnehmung ankommt. Die L&rmauswirkungen erfassen das
psychonervale und vegetative System des menschlichen Kdrpers. Die extraaurale Wirkun-
gen des Schalls (Larm) gehdren mithin zu den vegetativen (autonomen) Funktionsénde-
rungen gYUYBerhalb der BewuRtseinsstufe. Das ist gesicherter medizinisch-psychologischer
Befund.

(4) Welche (rechtliche) Bedeutung besitzt der Ausschluss von Messungen nach Nr. 2.2 StV
fir die Larmaktionsplanung?

Nr. 2.2 Satz 1 StV bestimmt, dass fiir die Berechnung des Beurteilungspegels die RLS-90
malgebend sein sollen (Richtlinien fir Larmschutz StraBen — RLS-90 Nr. 4). Nach Nr.
3.1.2.4 RLS-90 ist der Larmpegel grundsatzlich zu berechnen und nicht zu messen. Mes-
sungen stellen Momentaufnahmen dar. Sie sind oft nicht reprasentativ fir die tatsachliche
durchschnittliche Larmbelastung. Auf diese kommt es indes an. In fast allen Fallen liegen
die Ergebnisse von Messungen ubrigens unter denen von Berechnungen. Nr. 2.2. Satz 2
StV wiederholt mithin nur die bereits RLS-90 enthaltene Aussage. Der innere Grund der
Berechnung liegt im prognostischen Ansatz der Befundaufnahme. Mal3gebend ist insoweit,
welche Parameter flr die Berechnung maRgebend sind. Die Berechnung fiir den Verkehrs-
larm nach der 16. BImSchV weist eine erstaunliche Sicherheit auf.

IVV. Rechtslage fur Larmbetroffene (Burger/Gewerbe)

Deutlich zu unterscheiden ist die Rechtslage hinsichtlich eines Larmaktionsplanes und die
Rechtslage ohne einen Larmaktionsplan.

1. Rechtslage in Bezug auf einen Larmaktionsplan

Eine Klagemdglichkeit auf Aufstellung eines Larmaktionsplanes dirfte nicht gegeben sein.
Einen allgemeinen Anspruch auf Vollziehung unmittelbar wirkender Richtlinien oder eine
Popularklagebefugnis kennt das Unionsrecht nicht. Die Rechtsprechung des EuGH hin-
sichtlich Luftreinhalterichtlinien ist nicht Ubertragbar. — Ein subjektives Recht des einzel-
nen Burgers auf Mitwirkung in der (begonnenen) Aufstellung eines Larmaktionsplanes
durfte zu bejahen sein. — Eine Klage des einzelnen Burgers auf Aufnahme bestimmter
Malinahmen in den L&rmaktionsplan ist grundsatzlich nicht gegeben. Das gilt auch flr die
MaBnahme ,,Tempo 30 km/h* oder ein Nachtfahrverbot fiir LKW. Der Larmaktionsplan
enthalt zwar Einzelmal3nahen, ist aber selbst Ergebnis einer gebietsbezogenen Gesamtab-
wagung. — Eine Klage auf Vollzug der im L&rmaktionsplan festgelegten Mainahmen wird
nur ausnahmsweise gegeben sein. Fur den Larmaktionsplan lasst sich eine derartige Aus-
nahme vielleicht dann annehmen, wenn der Tréger des Planes ganz gezielt einen (subjekti-

%76 vgl. dazu Gerhard Feldhaus/Klaus Tegeder, Verwirrung um den Messabschlag der TA Larm, in: UPR 2005,
208-212.

77 Vgl. etwa Michael Kloepfer (Hrsg.), Leben mit Larm?: Risikobeurteilung und Regulation des Umgebungs-
l&rms im Verkehrsbereich, 2006, S. 125 ff.
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ven) Anspruch auf Vollzug der im Larmaktionsplan festgelegten MaRnahmen vermitteln
will. — Eine Klage gegen den Larmaktionsplan oder gegen den konkreten Planvollzug ist
denkbar.

2. Rechtslage ohne bzw. auf3erhalb eines Larmaktionsplanes

Die StralRenverkehrsbehdrde kann die Benutzung bestimmter Stral3en aus Griinden der Si-
cherheit oder Ordnung des Verkehrs beschranken oder verbieten und den Verkehr umlei-
ten. Dazu gehdren auch Malinahmen der Geschwindigkeitsbegrenzung. Rechtsgrundlage
ist 8 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO. Die Vorschrift gibt dem Einzelnen einen Anspruch auf
eine ermessensfehlerfreie Entscheidung Uber ein straBenverkehrsrechtliches Einschreiten,
wenn Larm oder Abgase Beeintrachtigungen mit sich bringen, die jenseits dessen liegen,
was unter Berucksichtigung der Belange des Verkehrs im konkreten Fall als ortsublich
hingenommen und damit zugemutet werden muss. § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO gibt al-
lerdings nicht an, welche Larmbelastung einen Schutz der Wohnbevolkerung erforderlich
machen kann. Orientierungspunkte fir eine ndhere Bestimmung, wann eine Larmzunahme
uberhaupt als "erheblich” anzusehen ist, bietet nach der Rechtsprechung des BVerwG die
Verkehrslarmschutzverordnung (16. BImSchV 1990). Eine Klage des einzelnen Birgers
auf eine Geschwindigkeitsbegrenzung (etwa Tempo 30 km/h) oder ein Nachtfahrverbot fur
LKW sind unter naheren tatsachlichen Voraussetzungen im Falle einer Ermessensreduzie-
rung ,,auf Null* nicht ausgeschlossen.

3. Klagen der Umweltverbande

Anerkannte Umweltverbénde sind nach Ansicht des BVerwG nicht berechtigt, die fehler-
hafte Behandlung von in L&rmaktionsplanen dargestellten ruhigen Gebieten durch eine
Flugverfahrensfestlegung zu riigen. Die Subjektivierung des Unionsrechts als Ankniip-
fungspunkt fir ein Klagerecht von Umweltverbanden ist auf diejenigen Personen be-
schrankt, denen das Unionsrecht Rechte einrdumt.

V. Hinweise zur Vollzugshilfe — Handlungsablauf fir Anordnung Tempo
30 km/h

Aufgaben und Abldufe der Problembewaltigung der La&rmminderungsplanung nach
MaRgabe des § 47d BImSchG in Verb. mit Art. 8 Umgebungslarm-Richtlinie
2002/49/EG stellen sich zusammenfassend danach wie folgt dar.*’®

8 Hinweis: Der Verordnungsgeber hat die ihm in § 47e Abs. 1 S. 1 Nr. 3 BImSchG eingeraumte Méglichkeit,
das Verfahren der Information der Offentlichkeit naher zu regeln, nicht genutzt. Das folgende Ablaufschema
folgt gedanklich den verfahrensrechtlichen Vorgaben des Art. 8 RL 2002/49/EG. Danach wird die Mitwirkung
der Offentlichkeit durch ,»Vorschlige zu Aktionspldnen® ausgeldst. Dies muss ,rechtzeitig geschehen. Das
entspricht dem Gedanken der ,,Frithzeitigkeit* im Sinne des Art. 6 Abs. 2 Plan-UP-RL 2001/42/EG (SUP), ném-
lich ,,vor Annahme des Plans oder Programms®. Auch Art. 6 Abs. 2 Plan-UP-RL 2001/42/EG gibt an, dass die
Stellungnahme der Offentlichkeit ,,zum Entwurf des Plans* erfolgen soll. Der Grundsatz der Effektivitit, den
beide Richtlinien betonen, bedingt die Moglichkeit der Einflussnahme in dem Stadium der Erarbeitung. Es geht
gerade nicht um bloRe Information der Offentlichkeit mit einer damit verbundenen ,,Billigung* des Planes.
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A.. Aufgaben der Gemeinde
1.1 Aufstellungsphase

Die Gemeinde ist ,,als Gemeinde“ zustdndige Behorde im Sinne des § 47e Abs.1 BIm-
SchG. Die Aufgaben der Larmaktionsplanung werden im Folgenden, sich teilweise
uberlagernden und verschrankenden Ablaufschema abgearbeitet:

1. (verwaltungsinterner) Entschluss, einen LAP aufzustellen; dazu Auswertung
der Ergebnisse der Larmkartierung; erste vorlaufige (verwaltungsinterne) Schwer-
punktbildung;

2. (ggf.) offentliche Bekanntgabe, dass ein LAP aufgestellt werden soll; Ankdn-
digung, dass die Offentlichkeit zur Mitarbeit eingeladen werden wird; Bekanntga-
be von ,,Anlaufstellen;

3. (verwaltungsinterne) Entwurfsberatung eines LAP und vorlaufige Bestimmung
einiger konkreter Ziele; Erérterung mit entsprechendem Ausschuss des Gemein-
derates;

4. Veroffentlichung einer ersten Entwurfsskizze — Eintritt in die Phase weiterer
Bearbeitung

5. Mitwirkung der Offentlichkeit; Einladung, sich an Arbeitskreisen zu beteili-
gen; Suche nach Moderatoren; ggf. 6ffentliche Begehung; Kontaktaufnahme zu
Burgervereinen, Gewerbezusammenschlissen; sichtbares Engagement der kom-
munalen Funktionseliten;

6. Parallel: Anhorung von Trégern 6ffentlicher Belange;

7. Insbesondere: Beteiligung der Behdrden, die zur Durchsetzung der im Larmak-
tionsplan festgelegter Malinahmen in Betracht kommen; insbesondere Stralienver-
kehrsbehorde;

8. Verarbeitung der Anregungen, Bedenken und Konkretisierung der Ziele im
Sinne planerischer Abwégung der betroffenen oder berlihrten Belange privater
oder 6ffentlicher Art; erneut: Behandlung in einem oder mehreren Arbeitskreisen;
9. Darstellung der Zielverwirklichung durch Festlegung der MaRnahmen;

10. Bekanntgabe des endgiiltigen Entwurfs des LAP; Eroffnung der Mdglichkeit,
zum Entwurf Stellung zu nehmen; ggf. mindliche Erérterung der eingegangenen
Stellungnahmen;

11. Formliche Beschlussfassung des LAP;

12. Verdffentlichung des LAP zur Information der Offentlichkeit und zur Umset-
zung der dazu aufgerufenen Behdrden.
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1.2 Uberpriifungsphase (Monitoring)

Uberarbeitung des LAP spatestens nach funf Jahren, gerechnet seit dem Zeitpunkt seiner
Aufstellung, vorher bei bedeutsamen Entwicklungen fur die Larmsituation.

Bei einer beabsichtigten Uberarbeitung ist das Verfahren der Aufstellung einzuhalten. Das
gilt insbesondere fiir die Mitwirkung der Offentlichkeit. Das gilt auch, wenn von festgeleg-
ten MalRnahmen abgewichen werden soll. Das gilt jedenfalls dann, wenn Grundziige des
LAP beriihrt sind.

B. Aufgaben der StraRenverkehrsbehorde

1. Technische Einzelfallprtfung

Die zustandige StraBenverkehrsbehtérde nimmt fur jede der im LAP festgelegten Ein-
zelmalRnahmen anhand der StVO eine technische Einzelfallprifung vor. Eine Prifung
der ZweckmaRigkeit der festgelegten verkehrlichen MaRnahmen steht ihr nicht zu.

2. Anzeige an die obersten Landesbehdrde

Die StraRenverkehrsbehorde zeigt ihre Absicht der Anordnung — hier Anordnung von
Tempo 30 km/h — unter Vorlage der im LAP getroffenen (festgelegten) MaRnahmen der
obersten Landesbehorde oder der von dieser beauftragten Behdrde — vor Durchfiihrung
— fristangemessen an.

Die oberste Landesbehérde oder die von ihr beauftragte Behdrde besitzt keine Befugnis,
die ZweckmaRigkeit oder Angemessenheit der im LAP vorgesehenen strallenverkehrli-
chen Malinahmen zu prifen und der unteren StraRenverkehrsbehdrde die Umsetzung
der im LAP festgelegten MaRnahmen zu untersagen. Die Frage, ob kommunalaufsichts-
rechtliche Anordnungen im Falle (objektiver) Rechtswidrigkeit des LAP zuldssig sind,
bleibt offen.

3. Anordnung (Durchfiihrung) der Geschwindigkeitsbegrenzung
Die untere Strallenverkehrsbehérde trifft die den LAP umsetzenden Anordnungen nach
MaRgabe des § 47d Abs. 6 in Verb. mit 8 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG in Verb. mit den sich

aus der StVO ergebenden Befugnissen. Eine eigene (autonome) Ermessensentscheidung
steht ihr nicht zu.

Hamburg/Berlin, den 23. Mdrz 2015

(Prof. Dr. Dr. Jorg Berkeman)
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Anhang | — Text des Art. 8 der Umgebungsrichtlinie 200/49/EG
Artikel 8 — Aktionsplane (Text)

(1) Die Mitgliedstaaten sorgen dafiir, dass bis zum 18. Juli 2008 von den zustandigen
Behorden Aktionspléne ausgearbeitet werden, mit denen in ihrem Hoheitsgebiet Larm-
probleme und Larmauswirkungen, erforderlichenfalls einschlielich der La&rmminde-
rung, geregelt werden fur

a) Orte in der Nahe der Hauptverkehrsstrallen mit einem Verkehrsaufkommen von
uber sechs Millionen Kraftfahrzeugen pro Jahr, der Haupteisenbahnstrecken mit ei-
nem Verkehrsaufkommen von uber 60 000 Ziigen pro Jahr und der Grof3flughéfen;

b) Ballungsraume mit mehr als 250 000 Einwohnern. Ziel dieser Plane soll es auch
sein, ruhige Gebiete gegen eine Zunahme des Larms zu schiitzen.

Die in den Planen genannten Malinahmen sind in das Ermessen der zustdndigen Behor-
den gestellt, sollten aber insbesondere auf die Prioritaten eingehen, die sich gegebenen-
falls aus der Uberschreitung relevanter Grenzwerte oder aufgrund anderer von den Mit-
gliedstaaten festgelegter Kriterien ergeben, und insbesondere fir die wichtigsten Berei-
che gelten, wie sie in den strategischen L&rmkarten ausgewiesen wurden.

(2) Die Mitgliedstaaten sorgen daftr, dass die zustandigen Behorden bis zum 18. Juli
2013 Aktionsplane, insbesondere zur Durchfiihrung der vorrangigen MalRnahmen, die
gegebenenfalls wegen des Uberschreitens relevanter Grenzwerte oder aufgrund anderer
von den Mitgliedstaaten festgelegter Kriterien ermittelt wurden, fiir die Ballungsraume
sowie fir die HauptverkehrsstraRen und Haupteisenbahnstrecken in ihrem Hoheitsgebiet
ausgearbeitet haben.

(3) Die Mitgliedstaaten unterrichten die Kommission tber die anderen relevanten Kri-
terien nach den Absétzen 1 und 2.

(4) Die Aktionsplane mussen den Mindestanforderungen nach Anhang V genlgen.

(5) Die Aktionspléne werden im Fall einer bedeutsamen Entwicklung, die sich auf die
bestehende Larmsituation auswirkt, und mindestens alle flinf Jahre nach dem Zeitpunkt
ihrer Genehmigung uberpruft und erforderlichenfalls Uberarbeitet.

(6) Benachbarte Mitgliedstaaten arbeiten bei den Aktionsplanen fur die Grenzgebiete
zusammen.

(7) Die Mitgliedstaaten sorgen dafir, dass die Offentlichkeit zu Vorschlagen fiir Akti-
onspléne gehort wird, dass sie rechtzeitig und effektiv die Moglichkeit erhélt, an der
Ausarbeitung und der Uberpriifung der Aktionsplane mitzuwirken, dass die Ergebnisse
dieser Mitwirkung berticksichtigt werden und dass die Offentlichkeit tber die getroffe-
nen Entscheidungen unterrichtet wird. Es sind angemessene Fristen mit einer ausrei-
chenden Zeitspanne fiir jede Phase der Mitwirkung der Offentlichkeit vorzusehen.
Ergibt sich die Verpflichtung, ein Verfahren zur Mitwirkung der Offentlichkeit durch-
zufuhren, gleichzeitig aus dieser Richtlinie und aus anderen Rechtsvor-schriften der
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Gemeinschaft, so kdnnen die Mitgliedstaaten zur Vermeidung von Uberschneidungen
gemeinsame Verfahren vorsehen.

Anhang V der Richtlinie 2002/49/EG (Text)

Anhang V
Mindestanforderungen fir Aktionsplane nach Artikel 8

1. Die Aktionsplane missen mindestens folgende Angaben und Unterlagen enthalten:

eine Beschreibung des Ballungsraums, der Hauptverkehrsstralen, der Haupteisenbahnstrecken oder

der GroRflughafen und anderer Larmquellen, die zu berticksichtigen sind,

die zustdndige Behorde,

den rechtlichen Hintergrund,

alle geltenden Grenzwerte gemaR Artikel 5,

eine Zusammenfassung der Daten der L&rmkarten,

eine Bewertung der geschétzten Anzahl von Personen, die Larm ausgesetzt sind, sowie Angabe von
Problemen und verbesserungsbedirftigen Situationen,

das Protokoll der &ffentlichen Anhérungen gemal Artikel 8 Absatz 7,

die bereits vorhandenen oder geplanten MalRnahmen zur Larmminderung,

die MaBBnahmen, die die zustadndigen Behorden fur die ndchsten fiinf Jahre geplant haben, einschlieflich
der MaRnahmen zum Schutz ruhiger Gebiete,

die langfristige Strategie,

finanzielle Informationen (falls verfiigbar): Finanzmittel, Kostenwirksamkeitsanalyse, Kosten-Nutzen-
Analyse,

die geplanten Bestimmungen fiir die Bewertung der Durchfiihrung und der Ergebnisse des Aktionsplans.

2. Die zustandigen Behdrden kénnen jeweils fir ihren Zustdndigkeitsbereich zum Bei-
spiel folgende MaRnahmen in Betracht ziehen:

Verkehrsplanung,

Raumordnung,

auf die Geréuschquelle ausgerichtete technische MaRnahmen,

Wahl von Quellen mit geringerer Larmentwicklung,

Verringerung der Schalllibertragung,

verordnungsrechtliche oder wirtschaftliche Mafnahmen oder Anreize.

3. In den Aktionsplédnen sollten Schatzwerte fur die Reduzierung der Zahl der be-
troffenen Personen (die sich belastigt fuhlen, unter Schlafstérungen leiden oder anderwei-
tig beeintrachtigt sind) enthalten sein.

4. Die Kommission kann geméaR Artikel 13 Absatz 2 Leitlinien mit weiteren Anleitungen
zu den Aktionsplanen ausarbeiten.

Anhang VI der Richtlinie 2002/49/EG (Text)

Anhang VI
Der Kommission zu Ubermittelnde Angaben nach Artikel 10
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Folgende Angaben sind der Kommission zu bermitteln:

1. Zu Ballungsrdaumen

1.1. Eine kurze Beschreibung des Ballungsraums: Lage, GroRe, Einwohnerzahl.
1.2. Zusténdige Behdrde.

1.3. Larmschutzprogramme, die bisher durchgefihrt wurden, und laufende Larmschutz-
mafRnahmen.

1.4. Verwendete Berechnungs- oder Messmethoden.

1.5. Die geschéatzte Zahl der Menschen (auf die nichste Hunderterstelle gerundet), die in
Gebauden wohnen, an denen der in 4 m Héhe gemessene Lge, in dB an der am starksten
larmbelasteten Fassade in folgenden Bereichen liegt: 55-59, 60—64, 65-69, 70-74, > 75,
wobei die Angaben fiir StraBenverkehrslarm, Eisenbahnlarm, Fluglarm und Industrie- und
Gewerbeldrm getrennt aufzufuhren sind. Die Zahlenangaben sind auf die ndchste Hun-
derterstelle auf- oder abzurunden (Beispiel: 5200 = zwischen 5150 und 5249; 100 = zwi-
schen 50 und 149; 0 = weniger als 50).

Zusétzlich sollte — gegebenenfalls und soweit Daten verfugbar sind — angegeben werden,
wie viele Personen innerhalb der oben angefiihrten Gerduschpegelkategorien in Gebduden
wohnen mit

- besonderer Schallddmmung fiir bestimmten Larm, d. h. spezieller Schallisolierung gegen eine oder mehre-
re Arten von Umgebungsléarm, kombiniert mit einer Belliftungs- oder Klimaanlage, so dass ein hoher L&rm-
schutz gegen Umgebungslarm beibehalten werden kann;

- einer ruhigen Fassade, d. h. einer Fassade eines Wohnhauses, an der der Lge,-Wert in einem Abstand von 4
m Uber dem Boden und 2 m von der Fassade flir den L&rm aus einer bestimmten L&rmquelle um mehr als 20 dB
unter dem Wert liegt, der an der Fassade mit dem hdchsten Lg,-Wert gemessen wurde.

Daneben ist anzugeben, welchen Einfluss Hauptverkehrsstralien, Haupteisenbahnstrecken
und GroRflughafen gemalk den Definitionen in Artikel 3 auf den La&rmpegel haben.

1.6. Die geschéatzte Gesamtzahl der Menschen (auf die nachste Hunderterstelle gerundet),
die in Gebduden wohnen, an denen der in 4 m HOhe gemessene Lyign: in dB an der am
starksten larmbelasteten Fassade in folgenden Bereichen liegt: 50-54, 55-59, 60—64, 65—
69, > 70, wobei die Angaben fir Stralenverkehrslarm, Eisenbahnlarm, Fluglarm und In-
dustrie- und Gewerbeldrm getrennt aufzufihren sind. Diese Daten kdnnen vor dem in Arti-
kel 11 Absatz 1 vorgesehenen Zeitpunkt auch fur den Bereich 45-49 bewertet werden.

Zusétzlich sollte — gegebenenfalls und soweit Daten verfligbar sind — angegeben werden,
wie viele Personen innerhalb der oben angeflihrten Gerduschpegelkategorien in Gebauden
wohnen mit

besonderer Schallddmmung fir bestimmten Larm gemaR Abschnitt 1.5,
einer ruhigen Fassade gemdaR Abschnitt 1.5.

Daneben ist anzugeben, welchen Einfluss Hauptverkehrsstralen, Haupteisenbahnstre-
cken und Grol3flughéfen auf den Larmpegel haben.
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1.7. Bei einer grafischen Darstellung sind zumindest die 60, 65, 70 und 75 dB-Linien zu
zeigen.

1.8. Eine Zusammenfassung des Aktionsplans von nicht mehr als 10 Seiten mit den in An-
hang V genannten relevanten Angaben.

2. Zu HauptverkehrsstraRen, Haupteisenbahnstrecken und GroRflughafen

2.1. Eine allgemeine Beschreibung der StralRen, Eisenbahnstrecken oder Flughéfen: Lage,
Grolie und Angaben Uber das Verkehrsaufkommen.

2.2. Eine Beschreibung der Umgebung: Ballungsrdume, Dorfer, landliche Gegend oder
nicht Iandliche Gegend, Information tiber die Flachennutzung, andere Hauptlarmquellen.

2.3. Larmschutzprogramme, die bisher durchgefiihrt wurden, und laufende Larmschutz-
mafRnahmen.

2.4. Verwendete Berechnungs- oder Messmethoden.

2.5. Die geschatzte Gesamtzahl der Menschen (auf die ndchste Hunderterstelle gerundet),
die aullerhalb von Ballungsraumen in Gebduden wohnen, an denen der in 4 m Hohe an der
am starksten larmbelasteten Fassade gemessene Lgen in dB in folgenden Bereichen liegt:
55-59, 60-64, 65-69, 70-74, > 75.

Zusétzlich sollte — gegebenenfalls und soweit Daten verfiigbar sind — angegeben werden,
wie viele Personen innerhalb der oben angefiihrten Gerduschpegelkategorien in Gebduden
wohnen mit

besonderer Schallddmmung fur bestimmten L&rm gemé&R Abschnitt 1.5,
einer ruhigen Fassade gemafR Abschnitt 1.5.

2.6. Die geschatzte Gesamtzahl der Menschen (auf die nachste Hunderterstelle gerundet), die
aulerhalb von Ballungsrdaumen in Gebauden wohnen, an denen Lyign in dB in 4 m Hohe an
der am stéarksten larmbelasteten Fassade in folgenden Bereichen liegt: 50-54, 55-59, 6064,
65-69, > 70. Diese Daten kdnnen vor dem in Artikel 11 Absatz 1 vorgesehenen Zeitpunkt
auch fir den Bereich 45-49 bewertet werden.

Zusétzlich sollte — gegebenenfalls und soweit Daten verfugbar sind — angegeben werden,
wie viele Personen innerhalb der oben angefiihrten Gerduschpegelkategorien in Gebduden
wohnen mit

- besonderer Schallddmmung fir bestimmten Larm gemal Abschnitt 1.5,
- einer ruhigen Fassade gemél’ Abschnitt 1.5.

2.7. Die Gesamtflache (in kmz), mit Lgen-Werten von dber 55, 65 bzw. 75 dB. Aullerdem
ist die geschatzte Gesamtzahl der Wohnungen in jedem dieser Gebiete (auf die néchste
Hunderterstelle gerundet) und die geschétzte Gesamtzahl der dort lebenden Menschen (auf
die nachste Hunderterstelle gerundet) anzugeben. Dabei sind die Ballungsraume mit einzu-
beziehen.
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Die 55 und 65 dB-Linien sind auch auf einer oder mehreren Karten einzuzeichnen, in denen
der Standort von Dorfern, Stadten und Ballungsrdumen innerhalb der Linien angegeben ist.

2.8. Eine Zusammenfassung des Aktionsplans von nicht mehr als 10 Seiten mit den in An-
hang V genannten relevanten Angaben.

3. Leitlinien
Die Kommission kann gemal Artikel 13 Absatz 2 Leitlinien mit weiteren Anweisungen zur
Vorlage der oben genannten Informationen ausarbeiten.

Erklarung der Kommission im Vermittlungsausschuss zur Richtlinie Gber die Bewertung
und Bekampfung von Umgebungslarm

Die Kommission nimmt den Wortlaut des Artikels 1 Absatz 2 der Richtlinie tber
Umgebungslarm zur Kenntnis, auf den sich die Mitglieder des Vermittlungsaus-
schusses des Europdischen Parlaments und des Rates geeinigt haben.

Die Kommission ist der Auffassung, dass Vorschlage fir Rechtsvorschriften zur Ver-
ringerung des Larms aus groReren Quellen auf der Grundlage solider, diese Vor-
schléage stltzender Daten gemacht werden sollten. Dies entspricht dem ,,wissensge-
stiitzten Konzept* politischer Entscheidungen, das im 6. Umweltaktionsprogramm
(KOM(2001) 31) vorgeschlagen und vom Europdischen Parlament und vom Rat be-
furwortet wurde.

In dieser Hinsicht stellen die Berichte, welche die Mitgliedstaaten nach der Richtlinie
aufgrund harmonisierter Larmindikatoren anzufertigen haben, ein wichtiges Ele-
ment dar. Dank solcher Daten aus der gesamten EU wird es moglich sein, die Aus-
wirkungen und Vorteile eventueller MalRnahmen grindlich zu priifen, bevor Vor-
schléage fiir EU-Rechtsvorschriften vorgelegt werden.

Daher wird die Kommission entsprechend dem Vertrag zur Grindung der Europai-
schen Gemeinschaft prifen, ob neue Rechtsvorschriften notwendig sind, und sich das
Recht vorbehalten, dartiber zu entscheiden, ob und wann solche Vorschlage zweck-
maRig sind.

Dies steht im Einklang mit dem im EG-Vertrag verankerten Initiativrecht der Kom-
mission, wahrend die Vorschriften des Artikels 1 Absatz 2 beziiglich der Unterbrei-
tung neuer Vorschlage innerhalb eines bestimmten Zeitraums dieses Recht offen-
sichtlich beeintrachtigen.



128

Anhang Il - Literaturverzeichnis

Alexander, Hans: Aktuelle Fragen des Verkehrslarmschutzes unter besonderer Berticksichtigung der Verkehrs-
larmschutzverordnung (16. BImSchV), in: NVwZ 1991, 318-325;

Appold, Wolfgang: in: Hoppe/Beckmann (Hrsg.), UVPG, 4. Aufl. (2012), § 2 UVPG

Arbeitsgruppe der Europaischen Kommission fur die Bewertung von Larmbelastungen (WG-AEN), Positionspa-
pier vom 13. Januar 2006;

Arbeitskreis fir Umweltrecht (AKUR), Stellungnahme zum Gesetz zur Umsetzung der EG-Richtlinie (ber die
Bewertung und Bekdmpfung von Umgebungslarm, in:

Baumeister, Peter: Effektiver Individualrechtsschutz im Gemeinschaftsrecht, in: EuR 2005, 1-35;

Baumgartner, Ulrich: Die Klagebefugnis nach deutschem Recht vor dem Hintergrund der Einwirkungen des
Gemeinschaftsrechts, Berlin 2005;

Bauer, Hartmut, in: Horst Dreier (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2006, Art. 80

Berkemann, Jorg: Larmgrenzwerte im Bereich des Stralen- und Schienenverkehrs, in: Hans-Joachim Koch
(Hrsg.), Schutz vor Larm, 1990, 73-92;

Berkemann, Jorg: Rechtsgutachten: Die Larmaktionsplanung nach § 47 d BImSchG 2005 in Verbindung mit der
Umgebungsldrm-Richtlinie 2002/49/EG — Fragen zur Rechtsauslegung und zur Rechtsanwendung, Oktober
2007, im Auftrag des Umweltministeriums des Landes Baden-Wiirttemberg;

Berkemann, Jorg: Aufstellung und Umsetzung des Larmaktionsplans nach MaRgabe der Umgebungslérmrichtli-
nie, in: UVP-Report 2009, S. 152-159;

Berkemann, Jérg: Rechtsgutachterliche Stellungnahme: Zur Frage der Bedeutung des § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3,
Abs. 9 StVO im Rahmen eines Larmaktionsplanes unter Beachtung unionsrechtlichen Richtlinienrechts (Stadt
Norderstedt), Hamburg Okt.2011;

Berkemann, Jorg: StraRenverkehrslarm im Rahmen eines (unionsrechtlichen) L&rmaktionsplanes - Zur Handha-
bung des § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3, Abs. 9 StVO, in: NuR 2012, 517-531;

Blaschke, Ulrich: Larmminderungsplanung - Der Schutz vor Umgebungslarm durch Larmkartierung und Larm-
aktionsplanung, Berlin 2010;

Braun, Annette: Kommunalisierung von Umweltaufgaben im europdischen Mehrebenensystem, Diss. 2012, S.
233-236;

Brenner, Michael: v. Mangoldt/Klein, GG, 6. Aufl. 2010, Art. 80.

Brenner, Michael/Seifarth, Dennis: Fortgeschrittenenklausur - Offentliches Recht: Die unliebsame Umweltzone,
in: JuS 2009, 231-237 [237];

Brinktrine, Ralf: Plane nach 88 47 Abs. 2, 47d BImSchG als Grundlage subjektiv-6ffentlicher Rechte?, in: Peter-
Christian Muller-Graff/Stefanie Schmahl/Vassilios Skouris (Hrsg.), Européisches Recht zwischen Bewahrung
und Wandel. Festschrift fir D. H. Scheuing, Baden-Baden 2011, S. 279-292;

Buckel, Doris: "Prioritat" und "Vorbelastung" im 6ffentlichen und zivilen Immissionsschutzrecht, Diss., 2009;
Bunge, Thomas: Beteiligung in umweltbezogenen Verwaltungs- und vergleichbaren Verfahren, in: Sabine
Schlacke/Christian Schrader/Thomas Bunge (Hrsg.), Informationsrechte, Offentlichkeitsbeteiligung und Rechts-
schutz im Umweltrecht: Aarhus-Handbuch, 2010, S. 135 ff

Cahn, Andreas: Zwingendes EG-Recht und Verfahrensautonomie der Mitgliedstaaten, in: ZEuP 1998, 974-980.
Calliess, Christian: Feinstaub im Rechtsschutz deutscher Verwaltungsgerichte — Europarechtliche Vorgaben flr
die Klagebefugnis vor deutschen Gerichten und ihre dogmatische Verarbeitung, in: NVwZ 2006, 1-7;

Cancik, Pascale: Aktionspléane zur L&rmminderung - effektives Instrument oder "Aktionismus"?, in: ZUR 2007,
169-176;

Cancik, Pascale: Die Pflicht zur Aufstellung von Aktionsplanen zur Larmminderung und ihre Kopplung an
LAuslosewerte®, in: NVwZ 2008, 167-170;

Cancik, Pascale: Umweltrechtliche Aktionsplane in der Bauleitplanung - eine Anndherung an Probleme der
Verzahnung von Planungsinstrumenten, in: DVBI 2008, 546-555;

Cancik, Pascale: Européische Luftreinhalteplanung - zur zweiten Phase der Implementation, in: ZUR 2011, 283-
295;

Pascale Cancik, Verwaltung, Raum, Verwaltungsraum — eine historische Anndherung, in: Hill/Schliesky (Hrsg.),
Die Vermessung des virtuellen Raums, 2012, S. 29 ff.;

Cancik, Pascale: Stand und Entwicklung der La&rmminderungsplanung in Deutschland, in: WiVerw 2012, 210-
226;

Cancik, Pascale: Stand und Entwicklung der L&mminderungsplanung in Deutschland, in: Kurt FaBben-
der/Wolfgang Kock (Hrsg.), Aktuelle Entwicklungen im Immissionsschutzrecht. Dokumentation des 17. Leipzi-
ger Umweltrechtlichen Symposions des Instituts fir Umwelt- und planungsrecht der Universitét Leipzig und des
Helmholtz-Zentrums fir Umweltforschung — UFZ am 19. Und 20. April 2012, Baden-Baden, 2013, S. 65-86;
Cancik, Pascale: L&rmaktionsplanung in Niedersachsen, in: NdsVBI 2013, 329-335;



129

Cancik, Pascale, in: Landmann/Roemer, Umweltrecht, Bd. 11l (BImSchG), 2014, § 47d,;

Czajka, Dieter: Verfahrensfehler und Drittschutzrecht im Anlagenrecht, in: Czajka, Dieter/Hansmann,
Klaus/Rebentisch, Manfred (Hrsg.), Immissionsschutzrecht in der Bewadhrung — 25 Jahre Bundes- Immissions-
schutzgesetz. Festschrift flr Gerhard Feldhaus zum 70. Geburtstag, Heidelberg 1999, S. 507-521;

Danwitz, Thomas von: Gestaltungsfreiheit des Verordnungsgebers - Zur Kontrolldichte verordnungsgeberischer
Entscheidungen, 1989,

Danwitz, Thomas von: Zum Einflu? des Gemeinschaftsrechts auf die mitgliedstaatliche Verfahrensautonomie,
in: JZ 1999, 198-200;

Dolde, Klaus-Peter: Immissionsschutzrechtliche Probleme der Gesamtlarmbewertung, in: Dolde u.a. (Hrsg.),
Umweltrecht im Wandel - Bilanz und Perspektiven aus Anlass des 25-jahrigen Bestehens der Gesellschaft fur
Umweltrecht (GfU), 2001, S. 451-472;

Ekardt, Felix/Pohlmann, Katharina: Europaische Klagebefugnis: Offentlichkeitsrichtlinie, Klagerechtsrichtlinie
und ihre Folgen, in: NVwZ 2005, 532-534;

Enders, Christoph: Der Beitrag des Séchsischen Oberverwaltungsgericht zur Dogmatik des subjektiven 6ffentli-
chen Rechts, in: Siegfried Reich (Hrsg.), Festschrift zum 100-Jahrigen Jubildum des S&chsischen Oberverwal-
tungsgerichts 2002, S. 167-193;

Engel, Rudiger: Aktuelle Fragen des Larmschutzes: Larmaktionsplanung, in: NVwZ 2010, 1191-1199;

Engel, Rudiger: Aktuelle Rechtsfragen der Larmaktionsplanung, in: GfU (Hrsg.), Dokumentation zur 33. wis-
senschaftlichen Fachtagung der GfU e.V., Berlin 2009, 2010, S. 95 ff.

Epiney, Astrid: Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz in Umweltangelegenheiten in Europa, in: EurUP 2006,
242-251;

Erbguth, Wilfried: Zum Bodenschutz aufgrund der neu gefalten Vorschriften uber Luftreinhalteplanung, in:
BayVBI. 1993, 97-101;

Fallbender, Kurt: Neues zum Anspruch des Burgers auf Einhaltung des européischen Umweltrechts - Zugleich
Anmerkung zum Feinstaub-Urteil des EuGH Rs. C-237/07 - Dieter Janecek/ Freistaat Bayern, in: EuR 2009,
400-409;

Feldmann, Franz-Josef: Wandel im Larmschutz - Die Umgebungslarmrichtlinie und ihre Umsetzung in deut-
sches Recht, in: ZUR 2005, 352-358;

Fickert, Hans Carl: Die Umgebungslarmrichtlinie der EU und ihre Umsetzung in deutsches Recht im Verhaltnis
zum Larmschutz beim Bau von Verkehrswegen aus der Sicht eines kritischen Praktikers, in: DVBI 2004, 1253-
1264;

Fickert, Hans Carl: Worauf missen sich die Gemeinden bei der Umsetzung der Umgebungsrichtlinie der EU in
deutsches Recht einstellen?, in: BauR 2004, 1559-1567;

Fickert, Hans Carl: Zum Einfluss der in Deutsches Recht umgesetzten Umgebungslarm-Richtlinie der EU auf die
Larmsituation in den Gemeinden und auf die Birger — Zugleich ein kritischer Beitrag zur heutigen Larmschutz-
problematik, in: BauR 2006, 920-937

Fonk, Christian: Das subjektiv-6ffentliche Recht auf ordnungsgeméRe Luftreinhalteplanung, in: NVwzZ 2009,
69-74;

Gellermann, Martin: Beeinflussung des bundesdeutschen Rechts durch Richtlinien der EG, Kéln 1994;

Garditz, Klaus F., in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht | [Stand: 2011], UVPG § 14b;

Gotz, Volkmar: Europarechtliche VVorgaben fiir das Verwaltungsprozessrecht, in: DVBI 2002, 1-7;

Guttenberg, Ulrich: Unmittelbare AuRenwirkung von Verwaltungsvorschriften? — EuGH, NVwZ 1991, 866 und
868, in: JuS 1993, 1006-1011;

Halfmann, Ralf: Entwicklungen des Verwaltungsrechtsschutzes in Deutschland, Frankreich und Europa, in:
VerwArch 91 (2000), S. 74-99.

Halama, Gunter: Larmschutz an Stral3en - eine Rechtsprechungsanalyse, in: VBIBW 2006, 132-137;

Halama, Gunter/Stier, Bernhard: Larmschutz in der Planung, in: NVwZ 2003, 137-144;

Halama, Glnter, in: Jorg Berkemann/Gunter Halama, Handbuch zum Recht der Bau- und Umweltrichtlinien, 2.
Aufl. Bonn 2011.

Hansmann, Klaus/Rdckinghausen, Marc, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht Bd. 111, § 47d (Stand Juni 2005).
Hansmann, Klaus, Rechtsprobleme bei der Bewertung von Larm, in: NuR 1997, 53-59;

Hansmann, Klaus, 34. BImSchV, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. 1V, 2.34 (Stand April 2006);
Hansmann, Klaus: Rechtsprobleme der La&rmminderungsplanung, in: Fihr/Wahl/Wilmowsky (Hrsg.), Umwelt-
recht und Umweltwissenschaft. Festschr. f. E. Rehbinder, Berlin 2007, S. 331 ff,;

Heinrichs, Eckhart/Joswig, Jorg, Abschlussbericht Ruhige Gebiete zur Larmaktionsplanung in Miinchen vom
5.1.2012, in: www.stmuv.bayern.de.

Heitsch, Christian, in: Michael Kotulla (Hrsg.), BImSchG (Stand: Dez. 2007), § 47d;

Henneke, Hans-Gunter: Verpflichtung der Kommunen zur Ausfuhrung neuer oder erweiterter Sozialleistungstat-
bestdnde durch den Bund? - Anmerkungen zur Antwort der Bundesregierung auf eine Kleine Anfrage der FDP-



130

Fraktion zum kommunalen Aufgabeniibertragungsverbot am Beispiel der Weihnachtsbeihilfe, in: ZG 2007, 21-
36;
Henneke, Hans-Ginter, in: Schmidt-Bleibtrew/Hofmann/Hopfauf, GG, 12. Aufl. (2011), Art. Rn. 45

Hermann, Nikolaus, in: GK-BImSchG (Stand: Dez. 2006), § 47

Himmelmann, Steffen: Abwehr- und Sanierungsanspriiche bei Verkehrslarmimmission, in: VA 2000, 139-143;
Holm, Bernhard: Die Bedeutung der EU-Umgebungslarmrichtlinie fur die BundesstraBen, in: NuR 2003, 144-
149;

Holscheidt, Sven: Abschied vom subjektiv-&ffentlichen Recht ? — Zur Wandelung der Verwaltungsrechtsdogma-
tik unter dem Einfluss des Gemeinschaftsrechts, in: EuR 2001, 376-396;

Hornfischer, Felix: Die Insolvenzfahigkeit von Kommunen, 2010;

Ingold, Albert:Das Aufgabenlbertragungsverbot aus Art. 84 Abs. 1 Satz 7 GG als Hindernis fir die baupla-
nungsrechtliche Gesetzgebung des Bundes?, in: DOV 2010, 134-139;

Jécker-Ciippers, Michael/Stenschke, Reiner: StraBenverkehrslarm - Hauptquelle von Stérungen im Wohnumfeld
- Beeintréchtigungen, Rechtsschutz und MinderungsmalRnahmen, in: BBauBI 2000, Nr. 12, 34;

Jarass, Hans D.: Neues von den Schwierigkeiten des Verkehrsimmissionsschutzes, in: Immissionsschutzrecht in
der Bewahrung - 25 Jahre Bundes- Immissionsschutzgesetz (Festschrift fiir Gerhard Feldhaus zum 70. Geburts-
tag) 1999, 235-248;

Jarass, Hans D.: BImSchG, 10. Aufl. 2013, § 47e Rn. 29;

Jarass, Hans D.: Luftqualitatsrichtlinien der EU und die Novellierung des Immissionsschutzrechts, in: NVwZ
2003, 257-266;

Kahl, Wolfgang/Schmidt, Reiner: Neuere hochstrichterliche Rechtsprechung zum Umweltrecht, in: JZ 2006,
125-140;

Karkaj, Moradi: Die Gesamtlarmbewertung im Immissionsschutzrecht, 2008;

Kirchhoff, Henrik: Individualrechtsschutz im Europdischen Gemeinschaftsrecht — Unter Berlcksichtigung der
Geltendmachung von Umweltinteressen, Baden-Baden 2005;

Klinger, Remo/Lowenberg, Fabian: Rechtsanspruch auf saubere Luft? — Die rechtliche Durchsetzung der Luft-
qualitatsstandards der 22. Verordnung zum Bundes-Immissionsschutzgesetz am Beispiel der Grenzwerte fir
Feinstaub, in: ZUR 2005, 169-176 (171);

Kloepfer, Michael et al, Leben mit La&rm? — Risikobeurteilung und Regulation im Verkehrsbereich, Heidelberg
2006;

Kment, Martin: Umweltpriifung bei der Aufstellung von Flachennutzungsplénen und Landschaftsplanen - Uber-
legungen zur Verfahrensintegration, in: UPR 2007, 85-90;

Koch, Hans-Joachim/Mengel, Constanze: Ortliche Verkehrsregelungen und Verkehrsbeschrankungen, in: NuR
2000, 1-8;

Koch, Hans-Joachim: Aktuelle Probleme des Larmschutzes, in: NVwZ 2000, 490-501;

Kdck, Wolfgang: in: Ludger Giesberts/Michael Reinhardt, BeckOK Umweltrecht, § 47 BImSchG;

Kramer, Ludwig: Zur innerstaatlichen Wirkung von Umwelt-Richtlinien der EWG, in: WiVerw 1990, 138-161;
Krautzberger, Michael: Der Beitrag der stadtebaulichen Vertrage zur Losung von stédtebaulichen Problemen des
Larmschutzes, in: UPR 2009, 213-216;

Krautzberger, Michael, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, 12. Aufl. 2013, 8 1

Kroner, Anna: Effektivitdtsanforderungen an die Larmaktionsplanung - Stralenverkehrslarm in Ballungsraumen
und an Hauptverkehrsstralen, Diss. 2010 (veroffentlicht 2014);

Kroner, Anna: Der Birger als Akteur oder Statist der Larmaktionsplanung- Anspriche auf Planerstellung und
Offentlichkeitsbeteiligung, in: UPR 2013, 89-94;

Krings, Michael: Die Klagbarkeit européischer Umweltstandards im Immissionsschutzrecht, in: UPR 1996, 89-
94,

Kube, Hanno, in: VVolker Epping/Christian Hillgruber (Hrsg.), GG, 2009, Art. 104a;

Kupfer, Dominik: Die Aufstellung von Larmaktionsplénen in interkommunaler Zusammenarbeit, in: VBIBW
2011, 128-136;

Kupfer, Dominik: Larmaktionsplanung - Effektives Instrument zum Schutz der Bevélkerung vor Umgebungs-
larm? - Eine Kl&rung dréngender Rechtsfragen, in: NVwZ 2012, 784-791;

Kupfer Dominik/Wetzel, Melanie/Wahl, Wolfgang, in: Ministerium fir Verkehr und Infrastruktur Baden-
Wirttemberg (Hrsg.), Strategie fur einen l&rmarmen Verdichtungsraum — Leitfaden zur Aufstellung von Larm-
aktionsplénen in interkommunaler Zusammenarbeit, 2011;

LAl AG Larmaktionsplan, LAI-Hinweise zum Larmaktionsplan (Entwurf der aktualisierten Fassung - Fassung
vom 18.6.2012);

Lecheler, Helmut: Europarechtliche Vorgaben fir die Offentlichkeitsheteiligung und den Rechtsschutz im deut-
schen Wirtschaftsverwaltungs- und Umweltrecht, in: GewArch 2005, 305-312;



131

Lehmig, Bernd/Diekmann, Horst/Heinrichs, Eckart/Bison, Lars/JanRen, Antje/\Volpert, Michael:L&rmaktionsplan
Berlin, in: La&rmbekampfung 2009, 97 ff.;

Masing, Johannes: Die Mobilisierung des Burgers fur die Durchsetzung des Rechts — Européische Impulse fir
eine Revision der Lehre vom subjektiven-offentlichen Recht, Berlin 1997;

MeRerschmidt, Klaus: Europdisches Umweltrecht, 2011;

Michler, Hans-Peter: Rechtsprobleme des Verkehrsimmissionsschutzes, 1993;

Michler, Hans-Peter: L&rmsummationen, in: VBIBW 2004, 361-370;

Michler, Hans-Peter: Larmsummation als Anforderung der Umweltpriifung, in: Mitschang, Fach- und Rechtsfra-
gen des Larmschutzes — Bauleitplanung, Fachplanung und Zulassung von Bauvorhaben, 2010, S. 185 — 219;
Michler, Hans-Peter: StraBenlarmminderung als kommunale (Pflicht?-)Aufgabe, in: BWGZ 2013, 254-261;
Mitschang, Stephan: Die Umgebungslarmrichtlinie und ihre Auswirkungen auf die Regional- und Bauleitpla-
nung, in: ZfBR 2006, 430-442;

Mitschang, Stephan: Restriktionen europdischer Richtlinien fiir die kommunale Planungshoheit, in: ZfBR 2006,
642-654;

Mackel, Stefan/Kdck, Wolfgang: Chancen des européischen Umweltplanungsrechts fur die kommunale Um-
weltentwicklungsplanung, in: UPR 2007, 241-246;

Miggenborg, Hans-Jirgen/Duikers, Jan: Die Direktwirkung von Richtlinien der EU im Immissionsschutzrecht,
in: NVwZ 2007, 623-63;

Nass, Klaus Otto: Die deutschen Kommunen in der Europdischen Union, in: Gotz Frank/Heinrich-Wilhelm
Langrehr (Hrsg.), Die Gemeinde. Festschrift zum 70. Geburtstag von Heiko Faber, Tibingen 2007,S. 57;
Nierhaus, Michael: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, (1998), Art. 80 GG;

Nowak, Carsten: Das Verhaltnis zwischen zentralem und dezentralem Individualrechtsschutz im Européischen
Gemeinschaftsrecht, in: EuR 2000, 724-742;

Nozon, Steffen: LMP = LAP + x - Praxiserfahrungen mit der Larmminderungsplanung in Rostock, in: Larmbe-
kdmpfung, Bd. 3 (2008), S. 108-113,;

Ortscheid, Jens/Wende, Heidemarie: Larm - Erfassung und Bewertung, in: ZUR 2002, 185-189;

Paetow, Stefan: Larmschutz in der aktuellen hdchstrichterlichen Rechtsprechung, in: NVwZ 2010, 1184-1190;
Peine, Franz-Joseph: Gesetz und Verordnung — Bemerkungen zu aktuellen Fragen eines problematischen Ver-
héltnisses, in: ZG 3 (1988), S. 121-140;

Pieroth, Bodo: in: Hans Dieter Jarass/Bodo Pieroth, GG, 11. Aufl. (2011), Art. 104a;

Philipp-Gerlach, Ursula/Hensel, Joy: Der Gesetzesentwurf der Bundesregierung zur Umsetzung der EG-
Richtlinie Gber die Bewertung und Bekampfung von Umgebungslarm, in: ZUR 2004, 329-334;

Priimm, Hans Paul: Rechtsgrundlagen kommunaler LarmschutzmaRhahmen, in: VR 1989, 155-161;

Ramsauer, Ulrich, in: AK-GG, 3. Aufl. 2001, Art. 80;

Rebler, Adolf: Verkehrsbeschrankungen aus Griinden des Immissionsschutzes, in: SVR 2005, 211-217;
Rehbinder, Eckard: Rechtsgutachten Uber die Umsetzung der 22. Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes, Juli 2004, Rn. 66, abrufbar unter www.stadtklima-stuttgart.de;

Repkewitz, Ulrich: Probleme der Umsetzung der Umgebungslarmrichtlinie, in: VBIBW 2006, 409-417;

Richard, Jochen: Aufstellung von Larmaktionsplanen — Rickblick nach vorne: Was kdnnen wir lernen?, in
Larmbekampfung 2009, 108 ff.;

Réckinghausen, Marc: Luftqualititsplanung: Stand, Erfahrungen, Probleme, in: I+E 2012, 188-193;

Ruffert, Matthias: Subjektive Rechte im Umweltrecht der EG, unter besonderer Beriicksichtigung ihrer pro-
zessualen Durchsetzung, Heidelberg 1996;

Ruthig, Josef: Transformiertes Gemeinschaftsrecht und die Klagebefugnis des § 42 Abs. 2 VwWGO, in: BayVBI
1997, 289-298;

Rupp, Hans Heinrich: Zur Frage der AuBenwirkung von Verwaltungsvorschriften, in: JZ 1991, 1034-1035;
Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU), Sondergutachten ,,Umwelt und Gesundheit®, Stuttgart 1999 (=
BTags-Drs.14/2300);

Scheidler, Alfred: Larmkartierung und Larmaktionsplan: Neue gemeindliche Aufgaben nach den jiingsten Ande-
rungen im Bundes-Immissionsschutzgesetz, in: KommunalPraxis BY 2005, 378-382;

Scheidler, Alfred: Neue Aufgaben fiir die Gemeinden durch die Neuregelungen im BImSchG zur L&rmminde-
rungsplanung, in: DVBI 2005, 1344-1351;

Scheidler, Alfred: Strategische Umweltprifung fur L&rmaktionspléne, in: NuR 2005, 628-634;

Scheidler, Alfred: Die Neuregelungen im Bundes-Immissionsschutzgesetz zur Larmminderungsplanung, in:
UPR 2005, 423- 423-427;

Scheidler, Alfred: Die L&mminderungsplanung im Gesetzentwurf zur Umsetzung der EU-
Umgebungslarmrichtlinie, in: UPR 2005, 247-253,;

Scheidler, Alfred: Der Schutz ruhiger Gebiete gegen Zunahme von Larm, in: NWVBI 2007, 245-249;

Scheidler, Alfred: Der Begriff des Umgebungsld&rms im neuen Sechsten Teil des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes, in: Immissionsschutz 2007, 31-35;



132

Scheidler, Alfred: "Umgebungslarm™ als Gegenstand der L&rmminderungsplanung, in: KommunalPraxis spezial
2010, 16-21;

Scheidler, Alfred: Die Bedeutung von Plénen des Immissionsschutzrechts fur die gemeindliche Bauleitplanung
als Umweltplanung, in: Immissionsschutz 2012, 132-137;

Scheidler, Alfred: Plane des Umweltschutzes und Erhaltung der bestmdglichen Luftqualitat als Abwagungsbe-
lange in der Bauleitplanung, in: UPR 2012, 241-247;

Scheidler, Alfred/ Tegeder, Klaus, in: Gerhard Feldhaus (Hrsg.), Bundesimmissionsschutzrecht, Bd. 1 — Teil 1l
(Stand Juli 2013), BImSchG § 47e Rn. 8 (Stand: Mai 2007);

Schink, Alexander: Immissionsschutz in der Bauleitplanung, in: UPR 2011, 41-50

Schlacke, Sabine: Das neue Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz, in: NuR 2007, 8-16;

Schmidt, Alexander: Entwicklung der L&rmminderungsplanung, in: UPR 1995, 379-385;

Schmidt-PreuR, Matthias: Integrative Anforderungen an das Verfahren der Vorhabenzulassung — Anwendung
und Umsetzung der IVU-Richtlinie, in: NVwZ 2000, 252-260;

Schoch, Friedrich: Individualrechtsschutz im deutschen Umweltrecht unter dem EinfluR des Gemeinschafts-
rechts, in: NVwZ 1999, 457-467;

Schomerus Thomas/ Busse, Jan: Zur Umsetzung der Richtlinie Uber die Strategische Umweltprifung in das
deutsche Recht, in: NordOR 2005, 398-405;

Schulze-Fielitz, Helmuth: Rechtsfragen der Durchsetzung von Luftreinhalte- und La&rmminderungsplanen, in:
UPR 1992, 41-47;

Schulze-Fielitz, Helmuth: Aktuelle Grundprobleme des Verkehrsimmissionsschutzes, in: Verw 26, 515-544
(1993);

Schulze-Fielitz, Helmuth: Larmschutz bei der Planung von Verkehrsvorhaben, in: DOV 2001, 181-191;
Schulz-Fielitz, Helmut: Der Raum als Determinante im Immissionsschutzrecht, in: Horst Dreier/Hans For-
kel/Klaus Laubenthal (Hrsg.), Raum und Recht. Festschrift 600 Jahre Wirzburger Juristenfakultat, Berlin 2002,
S.707-731,

Schulze-Fielitz, Helmuth: Umgebungslarm als neuartige rechtliche Herausforderung, in: Reinhard Hendler
u.a.(Hrsg.), Jahrbuch des Umwelt- und Technikrechts 2008, Berlin 2008, S. 7-53 (JbUTR 2008, 7-53);
Schulze-Fielitz, Helmuth: Verkehrslarmschutz und Bauleitplanung - unter veranderten umweltrechtlichen Rah-
menbedingungen, in: UPR 2008, 401-410;

Schulze-Fielitz, Helmuth: Brauchen wir eine Verordnung zur Larmaktionsplanung?, in: NuR 2009, 687-693;
Schulze-Fielitz, Helmut, in: Koch/Pache/Scheuing (Hrsg.), GK-BImSchG, Stand: Sept. 2011, § 47 d;
Schulze-Fielitz, Helmuth: Richterrechtliche Kontrollmal3stabe fur Verkehrslarmprognosen und fiir die Begren-
zung von MaBnahmen aktiven Larmschutzes, in: Verw 2014, 243-262;.

Schwarze, Jurgen: Européische Rahmenbedingungen fir die Verwaltungsgerichtsbarkeit, in: NVwZ 2000, 241-
252;

Siekmann, Helmut, in: Michael Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl., 2011, Art. 104 a;

Silagi, Michael: Zu den Grenzen des Verkehrslarmschutzes, in: UPR 1997, 272-278;

Séhnlein, Bernd: Die Umsetzung der Umgebungslarmrichtlinie in deutsches Recht, in: NuR 2006, 276-279;
Sparwasser, Reinhard: Rechtsschutz im Luftqualitatsrecht gegen Feinstaubbelastung, in: ZUR 2006, 424-426;
Sparwasser Reinhard/Engel, Rudiger: Aktionsplane des Luftreinhalte- und Larmschutzrechts im Spannungsfeld
zwischen deutschem und européischem Recht, in: NVwZ 2010, 1513-1520;

Steenbuck, Michael: Anspruch auf Verkehrsbeschrankung zum Schutz vor Feinstaub?, in: NVwZ 2005, 770-
772;

Steiling, Ronald: Mangelnde Umsetzung von EG-Richtlinien durch den Erlal und die Anwendung der TA Luft,
in: NVwZ 1992, 134-137,;

Steiner, Udo: Innerstédtische Verkehrslenkung durch verkehrsrechtliche Anordnungen nach 8§ 45 StVO, in: NJW
1993, 3161-3165;

Steiner, Udo: Rechtsprobleme hoheitlicher Eingriffe in den Innenstadtverkehr, DVBI 1992, 1561-1567;

Stettner, Rupert, in: Carl Hermann Ule/Hans-Werner Laubinger, BImSchG (Stand: Okt. 2006), §§ 47d;
Stocker-Meier, Elke: Umsetzung der Umgebungslérmrichtlinie in Nordrhein-Westfalen, in: KommunalPraxis
spezial 2010, 46-51;

Storost, Ulrich: Larmschutz in der Verkehrswegeplanung, in: DVBI 2013, 281-287;

Strube, Bernhard: Verkehrsbeschrankungen zum Schutz vor Larm, in: ZfSch 2003, 110-113;

Tegtbauer, Tatjana, in: Kurt Kodal, Strallenrecht, 7. Aufl. (2010), Kap. 13;

Tiedemann, Jens: Bindungswirkung von Verwaltungsvorschriften, in: JuS 2000, 726727,

Trute, Hans-Heinrich: Das Planungsinstrumentarium des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, in: Hans-Joachim
Koch/Rainer Lechelt (Hrsg.), Zwanzig Jahre Bundes-Immissionsschutzgesetz. 1994, S.155-184;
Umweltbundesamt, Fachliche Stellungnahme zu ,,Study on the implementation of the Environment Noise Direc-
tive 2002/49/EG*, Milieu Ldt. (Belgien) vom 26.1.2011;



133

Umweltbundesamt (Hrsg.), La&rmbilanz 2010 Untersuchung der Entscheidungskriterien fiir festzulegende L&rm-
minderungsmalinahmen in Lé&rmaktionsplanen nach der Umgebungslarmrichtlinie 2002/49/EG, 2011 (Texte
78/2011);

Vallendar, Willi: Sanierungsanspriche im Bereich der Verkehrswegeplanung - ein juristisches Mérchen zu Eh-
ren eines marchenhaften Juristen -, in: Immissionsschutzrecht in der Bewéhrung - 25 Jahre Bundes- Immissions-
schutzgesetz (Festschrift fiir Gerhard Feldhaus zum 70. Geburtstag) 1999, 249-262;

Vallendar, Willi: Verkehrslarmschutz im Spiegel der aktuellen Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts,
in: UPR 2001, 171-176;

Verwiebe, Ralf: Umweltprifungen auf Plan- und Programmebene - Rechtliche Grundlagen der Strategischen
Umweltprifung und FFH-Vertraglichkeitsprifung in der Fachplanung, Diss. 2008, S. 202 ff.;

Waechter, Kay: Subjektive Rechte im Baugesetzbuch (EAG-Bau) aufgrund von Gemeinschafts- und Volker-
recht?, in: NordOR 2006, 140-146;

Wegener, Bernhard: Vollzugskontrolle durch Klagerechte vor mitgliedstaatlichen Gerichten, in: Gertrude Libbe-
Wolff (Hrsg.), Der Vollzug des europaischen Umweltrechts, Berlin 1996, S. 145-175;

Welge, Axel: Larmschutz in den Stadten, in: KommunalPraxis spezial 2010, 12-15;

Wiesner, Helmut: Kampf dem Larm. EU-Umgebungslarmrichtlinie und ihre Folgen vor Ort, in: StG 2003, 100-
102;

Wilke, Dieter, in: v. Mangoldt/Klein, GG, 5. Aufl., Art. 80 Anm. XII 1;

Witting, Bertold, in: Hermann Miiller/Gerhard Schulz (Hrsg.), FStrG, 2008, § 8;

Willand Achim/ Buchholz, Georg: Feinstaub: Die ersten Gerichtsentscheidungen, in: NJW 2005, 2641-2645;
WHO (Europe)/IRC (EU), Hrsg., Burden of disease from environmental noise. Quantification of healthy life
years lost in Europe, Kopenhagen, 2011;

Wu, Mei: Offentlichkeitsbeteiligung an umweltrechtlichen Fachplanungen, Diss. 2013, S. 68 f., 69 ff., 236 f.
Wysk, Peter, in: Ludger Giesberts/Michael Reinhardt, BImSchG (Beck-Online-Kommentar), § 47f (Stand 2013);
Ziekow, Jan, in: Helge Sodan/Jan Ziekow, VWGO, 4. Aufl., 2014, § 47.



