OBERVERWALTUNGSGERICHT
BERLIN-BRANDENBURG

IM NAMEN DES VOLKES
URTEIL

Verk0ondet am 23.1.2013
O—W"H_MJ";' K:Ircklrt;sgh, JB

als Urkundsbeamtin der Geschaflisstelle

In der Verwaltungsstreitsache
1. der Gemeinde Kleinmachnow, vertreten durch den Birgermeister,
Adolf-Grimme-Ring 10, 14533 Kleinmachnow,

i - i Klager,
bevollmachtigt:

zu 1. bis 9. Rechtsanwalte Geulen & Klinger,

Schaperstralte 15, 10719 Berlin,



gegen

die Bundesrepublik Deutschland,
vertreten durch das Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung,
Robert-Bosch-Stralte 28, 63225 Langen,
Beklagte,
bevollméchtigt:
Rechtsanwilte Redeker, Sellner, Dahs,
Leipziger Platz 3, 10117 Berlin,

hat der 11. Senat auf die mundliche Verhandlung vom 23. Januar 2013 durch den
Vorsitzenden Richter am Oberverwaltungsgericht Fieting, die Richter am
Oberverwaltungsgericht Dr. Marenbach und Panzer, die ehrenamtliche Richterin

Buttner und den ehrenamtlichen Richter Winter fir Recht erkannt:

Es wird festgestellt, dass die 247. Durchfuhrungsverordnung zur Luft-
verkehrs-Ordnung  in  der derzeit giltigen Fassung  der
2. Anderungsverordnung vom 13. November 2012 rechtswidrig ist und
die Klager in ihren Rechten verletzt, soweit dort bei Benutzung der
Startbahn 25 R Abflugverfahren tber den Streckenpunkt DB 243 flr
die Streckenfithrungen GERGA 1 A, TUVAK 1 A und DEXUG 1 A fest-
gelegt sind.

Die Beklagte tragt die Kosten des Verfahrens.

Das Urteil ist wegen der Kosten vorldufig vollstreckbar. Die Beklagte darf
die Vollstreckung durch Sicherheitsleistung oder Hinterlegung des zu voll-
streckenden Betrages abwenden, wenn nicht die Klager vor der Vollstre-

ckung Sicherheit in gleicher Hohe leisten.

Die Revision wird zugelassen.



Tatbestand

Die Klager wenden sich gegen Abflugverfahren fir den Flughafen Berlin Branden-
burg, die bei Westbetrieb von der Startbahn 25 R zu dem nordwestlich von Lud-
wigsfelde gelegenen Streckenpunkt DB 241 fihren, sodann in nérdlicher Richtung
zu dem Uber Berlin liegenden Streckenpunkt DB 243 verlaufen und sich dort in
westliche und éstliche Destinationen aufteilen (sog. kurzes Verfahren Uber den
Wannsee). Gegenstand ihrer Klage sind die in der 247. Durchfihrungsverordnung
zur Luftverkehrs-Ordnung (Festlegung von Flugverfahren fur An- und Abflige nach
Instrumentenflugregéln zum und vom Flughafen Berlin Brandenburg) vom 10. Februar
2012 (BAnz S. 1086) in der derzeit gultigen Fassung der 2. Anderungsverordnung vom
13. November 2012 (BAnz AT 22.11.2012 V2) festgesetzten Abflugverfahren GERGA
1 A, TUVAK 1 A und DEXUG 1 A. Das Bundesaufsichtsamt fiir Flugsicherung hat die
der 247. Durchfilhrungsverordnung zur Luftverkehrs-Ordnung zugrunde liegende ab-
schlieRende Entscheidung Uber die Festlegung der Flugverfahren in dem Abwéagungs-
vermerk vom 26. Januar 2012 begriindet.

Die Abflugverfahren filhren in ihrem gemeinsamen Verlauf zwischen den Stre-
ckenpunkten DB 241 und DB 243 &stlich an dem Geldnde des Helmholtz-Zentrum
Berlin in Berlin Wannsee vorbei, auf dem sich der Forschungsreaktor BER Il (Ber-
liner-Experimentier-Reaktor Il), eine Lagerhalle fur Brennelemente sowie die Lan-
dessammelstelle fur klein- und mittelradioaktive Abfélle befinden. Die thermische
Leistung des Forschungsreaktors BER |l betragt 10 Megawatt. Er ist ein-sogenannter
Schwimmbadreaktor, bei dem sich der Reaktorkern in einem oben offenen, mit Wasser
gefillten Becken befindet. Der Reaktorkern besteht aus 24 Brennelementen. Die das
offene Wasserbecken umgebende Reaktorhalle ist eine konventionelle Industriehalle in
Stahlstanderbauweise, die mit einem fur eine Schneelast bis 80 kg/m? ausgelegten
Flachdach versehen ist. Sie verfiigt nicht Gber eine spezielle Schutzhille oder Beton-
abschirmung gegen den Absturz von Flugzeugen, Hubschraubern oder massiveren
Teilen. Die auf dem Geldnde des Helmholtz-Zentrum Berlin befindliche Lagerhalle
dient der Aufbewahrung von Brennelementen. In der 320 m? groflen Halle der Landes-
sammelstelle befinden sich Endlagercontainer sowie Fasser mit radioaktiven Abfallen
auf Hochregalen.



Das Betriebsgelénde des Helmholtz-Zentrum Berlin ist von dem auf 2000 ft héhenbe-
grenzten Flugbeschrénkungsgebiet ED-R 4 umgeben, dessen Radius im Marz 2012
von 0,8 NM auf 2 NM ausgeweitet worden ist. Dieses Flugbeschrankungsgebiet gilt fr
Flige nach Sichtflugregeln, erfasst die hier in Rede stehenden Flige nach Instrumen-

tenflugregeln aber nicht.

Die Kl&dgerinnen zu 3. und 4. sind (Mit-)Eigentiimerinnen selbstgenutzter Hausgrund-
stiicke, die in den Gemeinden Kleinmachnow (Klagerin zu 1.) und Stahnsdorf (Kl&gerin
zu 2.) liegen; der Klager zu 5. wohnt in der Gemeinde Stahnsdorf, die Kl&agerin zu 7. in
der Stadt Teltow (Kl&gerin zu 3.), Ortsteil Ruhlsdorf. Der Kldger zu 8. wohnt in der Ge-
meinde Kleinmachnow. Die Gemeindegebiete bzw. Wohnorte der Klager zu 1. bis 6.
und des Klagers zu 8. befinden sich im Umkreis von bis zu ca. 8,0 km des Helmholtz-
Zentrum Berlin. Die Klagerin zu 7. wohnt ca. 9,7 km von dem Helmholtz-Zentrum Berlin

entfernt. Die Klagerin zu 9. ist mit Mitarbeiterin im Helmholtz-Zentrum Berlin.

Zur Begrindung ihrer Klagen tragen die Klager im Wesentlichen vor: Die
247. Durchfuhrungsverordnung zur Luftverkehrs-Ordnung sei verfahrensfehlerhaft zu-
stande gekommen, weil ein nach rechtsstaatlichen Grundsétzen erforderliches Beteili-
‘gungsverfahren unterblieben sei. Eine Pflicht zur Offentlichkeitsbeteiligung ergebe sich
auch aus den Vorschriften des Gesetzes Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung, da
die Wannseeroute bei der im Planfeststellungsverfahren durchgefihrten Umweltver-
traglichkeitspriifung keine Rolle gespielt habe. Ferner sei eine Strategische Umweltprii-
fung erforderlich gewesen. Hinsichtlich der Larmverteilung habe die Beklagte unter
Verletzung des Vertrauensschutzes die Augen vor vorzugswiirdigen Alternativrouten —
einem metropolenabgewandten Abflugkonzept Uber die Studbahn sowie der Flugroute
Uber Potsdam und Werder (Havel) — verschlossen. Auch seien die von den Klagerin-
nen zu 1. und 2. festgesetzten ruhigen Gebiete nach der Umgebungslarmrichtlinie ge-

gen eine Zunahme des Larms zu schiitzen.

Hinsichtlich des Forschungsreaktors bestehe die Gefahr, dass es durch einen Flug-
zeugabsturz oder einen mittels eines Luftfahrzeugs geflhrten terroristischen Angriff zu
einem Storfall bis hin zu einer Kernschmelze kommen kénne, zumal der Forschungs-
reaktor keinen Aufprallschutz gegen absturzende Flugkérper besitze. Insoweit beruhe
die Festsetzung der Flugrouten auf einem schwerwiegenden Ermittlungsdefizit: Die

Schadenseintrittswahrscheinlichkeit eines Stérfalls durch Flugzeugabsturz sei nicht



ermittelt worden. Die Beklagte habe es unterlassen, eine aktuelle Risikountersuchung
einzuholen, obwohl die Senatsverwaltung fir Stadtentwicklung und Umwelt des Lan-
des Berlin (zuvor Senatsverwaltung fir Gesundheit, Umwelt und Verbraucherschutz)
als zustandige Atomaufsichtsbehérde (im Folgenden: Atomaufsichtsbehérde) sie da-
rauf hingewiesen habe. Die Absturzwahrscheinlichkeit habe sich durch die Festsetzung
der Abflugroute tber Berlin-Wannsee drastisch erhéht, zumal nach Auskunft der Atom-
aufsichtsbehorde derzeit keine Flugrouten der Berliner Verkehrsflughéfen tber den
Forschungsreaktor BER Il verliefen. Die fur den Forschungsreaktor BER Il erstelite
Studie des TUV Stddeutschland zur ,Neubewertung der Absturzhaufigkeit von Hub-
schraubern und Flugzeugen® vom 26. Juli 2002 sei veraltet. Sie berlicksichtige weder
die hier éngegriﬁene Abflugstrecke noch die erhebliche Zunahme des Luﬁverkehr.sauf-
kommens in den letzten zehn Jahren. Nach Auffassung der Atomaufsichtsbehorde sei
eine Reduzierung der Schadenseintrittswahrscheinlichkeit durch bauliche MaRnahmen
an dem Forschungsreaktor BER Il nicht méglich. Mi Blick auf die auf der Wannseerou-
te zu erwartenden Uber 30.000 Uberflige pro Jahr liege die Wahrscheinlichkeit eines
Flugunfalls Uber dem Forschungsreaktor oder auch eines blolen Verlustes von Flug-
zeugteilen nicht mehr im Bereich des tolerablen Restrisikos. Durch die streitgegen-
standliche Abflugstrecke werde die Wahrscheinlichkeit eines terroristischen Anschlags
auf den Forschungsreaktor erheblich gesteigert. Je ndher eine Route am Forschungs-
reaktor vorbeifiihre, desto spater misse von der Flugroute abgewichen werden, um
aus der Luft einen Anschiag auf den Forschungsreaktor zu veriben. Eine adéquate
Reaktion der Flugsicherung ware nicht mehr maglich. Einen Verzicht auf die Wannsee-

route habe die Beklagte ausgeblendet.
Die Klager beantragen,

festzustellen, dass die 247. Durchfuhrungsverordnung zur Luftverkehrs-
Ordnung in der derzeit glltigen Fassung' der 1. und 2. Anderungsver-
ordnung vom 13. November 2012 rechtswidrig ist und die Kl&ger in ihren
Rechten verletzt, soweit dort bei Benutzung der Startbahn 25 R Abflug-
verfahren Uber den Streckenpunkt DB 243 fur die Streckflhrungen
GERGA 1 A, TUVAK 1 A und DEXUG 1 A festgelegt sind.



Die Beklagte beantragt,
die Klagen abzuweisen.

Entgegen der Auffassung der Klager bestehe im Verfahren zur Festsetzung von Flug-
routen keine Pflicht zur Offentlichkeitsbeteiligung nach verfassungsrechtlichen Grund-
satzen. Auch héatten im Flugroutenfestsetzungsverfahren weder eine Umweltvertrag-
lichkeitsprifung noch eine Strategische Umweltprifung durchgefiihrt werden missen.
Die Prognose der An- und Abflugverfahren sei bereits im Planfeststellungsverfahren
getroffen worden. Die La&rmschutzbelange der Klager seien ordnungsgemanl abgewo-
gen worden. Die Larmbetroffenheit liege unter der Erheblichkeitsschwelle, so dass die
Klager bereits nicht klagebefugt seien. Die Entscheidung fir die Wannseeroute sei
nicht willktrlich erfolgt. Auch habe sie sich mit den Aspekten der ruhigen Gebiete aus-

einander gesetzt.

Storfallanlagen am Boden seien weder nach europdischem noch nach nationalem
Recht Bestandteil des Abwagungsprozesses fur Flugverfahren. Sie habe dennoch die
Lage des Forschungsreaktors BER Il in ihre Abwagung einbezogen und einen unmit-
telbaren Uberflug vermieden. Die angegriffenen Flugverfahren filhrten nicht dazu, dass
die darunter liegenden Grundsticke einem relevant erhéhten Absturz- oder Anschlags-
risiko ausgesetzt wirden. Bei erkennbaren Schwierigkeiten eines Fluges spielten die
Standardflugverfahren ohnehin keine Rolle mehr, da in diesen Fallen die Einzelfihrung
durch einen Lotsen Gbernommen werde. Bei der Planung von Flugverfahren gehe es
um die Gewahrleistung méglichst groler Sicherheit fur den Flug und nicht um die Be-
trachtung der maoglichen Absturzgebiete. Der Ort eines Aufpralls bei einem Absturz
werde durch das Flugverfahren nicht determiniert. Auch bei vollstandigem Strémungs-
abriss ohne Segeln wilrden Flugzeuge jenseits ihres eigentlichen Flugweges fallen. Ein
Absturz auf den Reaktor von der Flugroute aus sei daher mit an Sicherheit grenzender
Wahrscheinlichkeit auszuschlieBen. Auf die erreichbare Spurtreue bei der Einhaltung
eines Flugverfahrens komme es fir die Ermittiung eines Absturzrisikos nicht nennens-
wert an. Im Ubrigen sei die Spurtreue moderner Flugzeuge relativ gut und durfte sich
auf wenige 100 m links und rechts von der Flugroute belaufen. Ein vorzeitiges Abbie-
gen und ein Abweichen in Richtung Osten und damit vom Reaktor weg seien vorlie-
gend realistischer als die Naherung nach Westen. Im Bereich des Helmholtz-Zentrum

sowie der Grundstlicke der Klager sei die erste kritische Abflugphase langst verlassen.



Die Klager lieRen auRer Acht, dass es schon immer Flugverfahren gegeben habe, die
an dem Reaktor vorbeigefihrt hatten. Der Umgang mit spezifisch atomaren Risiken 'sei
nicht Gber das Recht der Flugverfahren, sondern atomrechtlich zu regeln. Die Klager
wirden auferdem vernachlassigen, dass neben dem Forschungsreaktor auch sonstige
Einrichtungen wie Sportanlagen, Bahnstrecken, Bahnhofe und Autobahnen einer
gleichwertigen Betrachtung bedurften. Die Zunahme des Flugverkehrs gegenuber fri-
heren Zustdnden indiziere keine Risikoénderung. Der Planfeststellungsbeschluss ent-
halte keine Beschrénkung des Betriebs im Hinblick auf den Forschungsreaktor BER II.
Nach dem im Planfeststellungsverfahren eingeholten Sicherheitsgutachten M 21 sei
bereits wenige Kilometer hinter dem Ende der Startbahn der Bereich des rechtlich irre- :

levanten Restrisikos erreicht.

Wegen der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstandes und des Vorbringens
der Beteiligten wird auf die Streitakte und die Verwaltungsvorgénge der Beklagten ver-
wiesen, die vorgelegen haben und Gegenstand der mindlichen Verhandlung und Ent-

scheidung gewesen sind.

Entscheidungsgriinde

Die Klage hat Erfolg.

|. Die Klage ist zuldssig.

1. Sie ist als Feststellungsklage nach § 43 VwGO statthaft (vgl. BVerwG, Urteil vom
28. Juni 2000 - BVerwG 11 C 13.99 -, BVerwGE 111, 276, <278 ff.>).

2. Die auch fir die Feststellungsklage entsprechend § 42 Abs. 2 VwGO erforderliche
Klagebefugnis (vgl. dazu BVerwGE 111, 276 <279 f.>) steht den Klégern zur Seite. An
der Klagebefugnis wirde es den Klégern nur dann fehlen, wenn offensichtlich und
nach keiner Betrachtungsweise ihre subjektiven Rechte durch das festzustellende
Rechtsverhéltnis verletzt sein kénnten (BVerwG, Urteil vom 26. November 2003 -
BVerwG 9 C 6.02 -, BVerwGE 119, 245 <249>). Fur die Klagebefugnis ist es ausrei-
chend, dass sich die Klager auf das aus § 29 Abs. 1 LuftVG folgende Abwégungsgebot



berufen kénnen, wonach bei der Planung von Flugverfahren auch die Gefahren abzu-
wehren sind, die der &ffentlichen Sicherheit und Ordnung durch die Luftfahrt drohen
kénnen. Der Begriff der 6ffentlichen Sicherheit im Sinne von § 29 Abs. 1 LuftVG ist im
Sinne  der geltenden polizeirechtlichen  Auffassung  auszulegen (vgl.
Grabherr/Reidt/Wysk, LuftVG, Stand Dezember 2002, § 29 Rn. 8) und umfasst damit
auch die Rechte auf Leben und korperliche Unversehrtheit (Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG)
sowie die verfassungsrechtlich geschitzte kemmunale Planungshoheit (Art. 28 Abs. 2
Satz 1 GG).

a) Die Klager zu 3. bis 5. sowie 7. und 9. gehdren zu dem von einem Stérfall in dem
Forschungsreaktor potentiell betroffenen Personenkreis, der nach dem Einwirkungsbe-
reich eines derartigen Ereignisses — insbesondere der potentiellen Freisetzung der von
dem Forschungsreaktor ausgehenden ionisierenden Strahlung - zu bestimmen ist (vgl.
BVerwG, Urteil vom 10. April 2008 - 7 C 39/07 -, BVerwGE 131, 129 Rn. 22). Mit Aus-
nahme der Klagerin zu 7. wohnen samtliche Klager innerhalb einer der durch den Ka-
tastrophenschutzplan fir die Umgebung des Forschungsreaktors BER || festgelegten
Zonen — der Zentralzone (0,5 km), der Mittelzone (4,0 km) und der AuBenzone (8,0
km) um den Forschungsreaktor -, fir die jeweils bestimmte Katastrophenschutzmaf-
nahmen vorgesehen sind: Die Klagerin zu 3. ist Miteigentimerin eines innerhalb der
Zentralzone liegenden Hausgrundsttcks; die Klagerin zu 4. ist Eigentiimerin eines in
der Aulenzone belegenen Hausgrundstiicks. Der Klager zu 5. und der Kléger zu 8.
wohnen ebenfalls in der AuRenzone. Zwar ist eine Evakuierung von Anwohnern nur fiir
die Zentral- und Mittelzone bis zu 2,5 km von dem Forschungsreaktor entfernt vorge-
sehen. Der Katastrophenschutzplan sieht jedoch auch vor, Anwohner der AuRenzone
dazu aufzufordern, im Haus zu verbleiben und Jod-Tabletten einzunehmen. Soweit die
Klagerin zu 7. nicht mehr innerhalb der Aullenzone wohnt, steht dies ihrer Klagebefug-
nis nicht entgegen, zumal in dem Katastrophenschutzplan eine potentielle Betroffenheit
von Anwohnern in einem Umkreis von bis zu 20 km um den Forschungsreaktor ange-
nommen wird. Es drangt sich daher auf, die vergleichsweise nahe an der Grenze zur
8 -km-Zone lebende Klagerin zu 7. dem Kreis der von einem Storfall im Forschungsre-
aktor potentiell Betroffenen zuzurechnen. Die Kl&gerin zu 9. wére als Mitarbeiterin auf
dem in der Zentralzone liegenden Gelande des Forschungsreaktors unmittelbar von

einem Storfall betroffen,



b) Die Klager zu 1., 2. und 6. kénnen sich als Trager kommunaler Selbstverwaltung auf
eine magliche Verletzung ihrer kommunalen Planungshoheit aus Art. 28 Abs. 2 Satz 1
GG berufen, weil ihre Gemeindegebiete oder zumindest Teile davon innerhalb der
durch den Katastrophenschutzplan festgesetzten Auflenzone und damit innerhalb des
Einwirkungsbereichs eines pofentieilen Stérfalls im Forschungsreaktor liegen. Das
Gemeindegebiet der Klagerin zu 1. liegt teilweise in der Mittelzone, im Wesentlichen
aber in der AuRenzone. Weite Teile des Gemeindegebiets der Klagerin zu 2. liegen in
der AuRenzone. Das Stadtgebiet der Kl&gerin zu 6. wird teilweise von der Auftenzone
erfasst. Die Planungshoheit, die die Befugnis zur eigenverantwortlichen Ordnung und
Gestaltung des Gemeindegebiets vor allem im Hinblick auf die Art der baulichen Nut-
zung umfasst (Nierhaus in: Sachs, GG, 6. Aufl., Art. 28 Rn. §3.), wiirde im Falle eines
radioaktiven Fallouts iiber dem Gemeindegebiet die Verwirklichung bestehender und

auch die Aufstellung neuer gemeindlicher Planungen beeintréchtigen.

c) Es ist mit Blick auf den fir die Darlegung der Klagebefugnis hinreichend substantiier-
ten Vortrag der Kléger nicht von vornherein und nach jeder Betrachtungsweise ausge-
schlossen, dass ihr Interesse am Schutz vor Storfallen im Forschungsreaktor BER |,
die durch Flugunfille oder gezielte Angriffe verursacht werden kénnten, keine abwé-
gungsfehlerfreie Beruicksichtigung gefunden hat und damit eine Verletzung subjéktiver
Rechte vorliegt. Die Klager haben unter anderem unter Bezugnahme auf die ,Anlagen-
spezifische Sicherheitsiiberprifung (RSK-SU) deutscher Forschungsreaktoren unter
Beriicksichtigung der Ereignisse in Fukushima-l (Japan)’ der Reaktor-
Sicherheitskommission vom 3. Mai 2012 dargelegt, dass ein Kernschmelzen ohne
Wasseriiberdeckung mit erheblichen radioaktiven Auswirkungen infolge eines Flug-
zeugabsturzes nicht ausgeschlossen werden kénne (vgl. RSK-SU S. 42 ff.). Da die
Klagebefugnis als Zugangsvoraussetzung fir eine Sachentscheidung des Gerichts
nicht dazu fuhren soll, dass ernsthaft streitige Fragen Uber das Bestehen eines subjek-
tiven Rechts, von deren Beantwortung die Begriindetheit der Klage abhéngt, im Rah-
men der Zuldssigkeit entschieden werden mussen (vgl. BVerwGE 119, 245 <249>), ist
die Frage, ob und inwieweit Stérfallrisiken am Boden im Rahmen des Flugroutenfest-
setzungsverfahrens zu betrachten sind, als Frage der Begrundetheit des geltend ge-
machten Abwagungsanspruchs nicht auf die Zuldssigkeitsebene zu verlagern. Dies gilt
auch fir die Frage, ob der von den Klégern fiur méglich gehaltene Geschehensablauf,
dass ein das kurze Verfahren Uber den Wannsee nutzendes Luftfahrzeug (iber dem

Forschungsreaktor abstiirzt, derart wahrscheinlich ist, dass es nicht mehr dem unent-
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rinnbar hinzunehmenden Restrisiko zugerechnet werden kann (vgl. dazu BVerwGE
131, 129, Rn. 24), sowie firr die Frage, ob und inwieweit das Szenario eines gezielten

Angriffs aus der Luft in die Sicherheitsiiberlegungen einzubeziehen gewesen ware.

d) Entgegen der Auffassung der Beklagten mussen sich die Klager im Rahmen der
Zulassigkeitsprifung nicht auf ein atomrechtliches Verfahren gegen den Betrieb des
Forschungsreaktors BER |l verweisen lassen. Der Rechtsordnung lasst sich keine
Rangordnung zwischen einer Klage gegen den Betrieb der Stérfallanlage einerseits
und einer Klage gegen die den Storfallbetrieb tangierenden Flugroute anderseits ent-

nehmen.

3. Die Klager durften ihre Klage auf die 1. Anderungsverordnung vom 31. Juli 2012
(BAnz AT 09.08.2012 V2) sowie die 2. Anderungsverordnung vom 13. November 2012
zur 247. Durchfuhrungsverordnung zur Luftverkehrs-Ordnung erstrecken, auch wenn

diese erst wahrend des Klageverfahrens erlassen worden sind.

Soweit die Kladger zu 6. bis 9. dem laufenden Verfahren beigetreten sind, ist dies pro-
zessual zuldssig. Die Klager kénnen als Streitgenossen gemeinschaftlich klagen, da
der rechtliche und tatsachliche Grund ihrer Klagen ganz oder doch zu wesentlichen
Teilen gleichartig im Sinne von § 64 V\,‘vGO i. V. m. § 60 ZPO ist. Sadmtliche Klédger se-
hen sich infolge der angegriffenen Flugverfahren unzumutbarem Larm sowie einem
erhéhten Sicherheitsrisiko in Bezug auf den Forschungsreaktor BER |l ausgesetzt. Im

Ubrigen hat sich die Beklagte insoweit riigelos in der Sache eingelassen.

1. Die Klage ist begrindet.

Die in der 247. Durchfihrungsverordnung zur Luftverkehrs-Ordnung in der derzeitigen
gultigen Fassung der 2. Anderungsverordnung vom 13. November 2012 festgelegten
Abflugverfahren von der Startbahn 25 R (ber den Streckenpunkt DB 243 fur die Stre-
ckenfuhrungen GERGA 1 A, TUVAK 1 A und DEXUG 1 A sind rechtswidrig und verlet-

zen die Klager in ihren Rechten.

1. Die Festlegung der angegriffenen Abflugverfahren durch die 247. Durchfihrungs-
verordnung zur Luftverkehrs-Ordnung findet, wie in der Verordnung nach § 80 Abs. 1
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Satz 3 GG angegeben, in § 32 Abs. 4 Satz 1 Nr. 8, Abs. 4 ¢ Satz 1 und 2 LuftVG
in Verbindung mit § 27 a Abs. 1 und 2 Satz 1 LuftVO ihre Rechtsgrundlage. Danach ist
das Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung im Rahmen der ihm von dem Bundesminis-
terium fur Verkehr, Bau- und Wohnungswesen Ubertragenen Zustandigkeit unter ande-
rem ermachtigt, bei An- und Abfliugen zu und von Flugplatzen mit Flugverkehrskontrolle
und bei Fligen nach Instrumentenflugregeln die Flugverfahren einschlietlich der Flug-

wege, Flughéhen und Meldepunkte durch Rechtsverordnung festzulegen.

2. Den von den Kldgern erhobenen Verfahrensrugen, dass im Flugroutenfestsetzungs-
verfahren eine nach dem Gesetz (ber die Umweltvertraglichkeitsprifung sowie aus
rechtsstaatlichen Grundsétzen erforderliche Offentlichkeitsbeteiligung sowie eine Stra-
tegische Umweltprifung hétte durchgefithrt werden missen, braucht der Senat nicht
nachzugehen, da die angegriffene Rechtsverordnung hinsichtlich des dort festgesetz-
ten kurzen Verfahrens Uber den Wannsee jedenfalls aus den nachfolgenden materiell-

rechtlichen Grinden rechtswidrig ist.

3. Die angegriffene Flugroutenfestsetzung ist materiell rechtswidrig und verletzt die
Kléger in ihren Rechten. Sie leidet an einem erheblichen Ermittlungsdefizit, weil die
Beklagte im Rahmen des Flugroutenfestsetzungsverfahrens keine Risikoanalyse in
Bezug auf den Forschungsreaktor BER Il vorgenommen hat. Infolge dessen musste

auch die Abwégungsentscheidung defizitar bleiben.

a) Das Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung hat bei der Festlegung von Abflugstre-
cken durch eine Flugverfahrensverordnung eine Abwagungsentscheidung zu treffen. In
welchem Umfang es dabei einer Abwagungspflicht unterliegt, richtet sich nach den
gesefzlichen Vorgaben und im Ubrigen nach dem rechtsstaatlich fir jede Abwagung
unabdingbar Gebotenen. Bei der Festlegung von Flugverfahren handelt es sich nach
der gesetzgeberischen Konzeption in erster Linie um ein sicherheitsrechtliches Instru-
ment, das der Verhaltenssteuerung insbesondere bei An- und Abfligen zu und von
naher bezeichneten Flugplatzen dient und an den Luftfahrzeugfihrer adressiert ist.
Nach § 29 Abs. 1 Satz 1 LuftVG ist es Aufgabe der Luftfahrtbehdrden, zu denen auch
das Bundesaufsichtsamt flr Flugsicherung zahlt, betriebsbedingte Gefahren fir die
Sicherheit des Luftverkehrs sowie fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung durch die

Luftfahrt abzuwehren. Der Uberragenden Bedeutung dieses Aspekts wird auch in

-12.-



=42 =

§ 27 ¢ Abs. 1 LuftYG Rechnung getragen, wonach die Flugsicherung der sicheren,
geordneten und flissigen Abwicklung des Luftverkehrs dient. Dieser im eigentlichen
Kern sicherheitsrechtliche Charakter verbietet es, die im Fachplanungsrecht zum Ab-
wagungsgebot entwickelten Grundsatze unbesehen auf die Festlegung von Flugver-
fahren zu Ubertragen (vgl. BVerwG, Urteil vom 24. Juni 2004 - BVerwG 4 C 11.03 -,
BVerwGE 121, 152 <159>).

b) Die Festsetzung von Flugverfahren wird allerdings nicht ausschliefilich von dem
Aspekt der Sicherheit des Luftverkehrs bestimmt, sondern hat im Rahmen der zu tref-
fenden Abwégungsentscheidung auch anderen Belangen Rechnung zu tragen. Nach
§ 29 Abs. 1 Satz 1 LuftVG durfen die Luftfahrtbehdrden bei der Abwehr von Gefahren
fur die Sicherheit des Luftverkehrs nicht aus den Augen verlieren, dass Gefahren fur
die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung auch durch die Luftfahrt drohen kénnen (vgl.
BVerwG, a.a.0.). Hieraus folgt die grundsatzliche Verpflichtung des Bundesaufsichts-
amtes fiir Flugsicherung, bei der Planung von Flugverfahren auch zu beachten, ob und
in welchem Umfang das Flugverfahren unter dem Aspekt eines Flugunfalls oder eines
terroristisch motivierten Eingriffs in den Luftverkehr zu einer Gefahr fur Anlagen mit
erheblichem Risikopotential am Boden fiihrt (vgl. zu Stérfallanlagen HessVGH, Urteil
vom 24. Oktober 2006 - 12 A 2216/05 -, NVwZ 2007, 597 <603>). Dies gilt nicht nur,
wenn ein solcher Bereich in den Blick genommen werden muss, weil er in geringer
Entfernung von der Startbahn tberflogen wird, sondern auch dann, wenn sich das Er-
fordernis einer Risikoanalyse fiir eine nicht mehr im néheren Umfeld des Flughafens
gelegene sensible Anlage wie den Forschungsreaktor BER |l infolge von Gutachten
bzw. Hinweisen anderer Fachbehérden im Festsetzungsverfahren aufdrangen musste.
Daher vermag der Einwand der Beklagten, dass das Flugroutenfestsetzungsverfahren
nicht der richtige Ort sei, um eine im Planfeststellungsverfahren unterbliebene Sicher-
heitsanalyse vorzunehmen, mit Blick auf die sich aus § 29 Abs. 1 Satz 1 LuftVG erge-
bende Verpflichtung zur Abwehr von Gefahren fur die &ffentliche Sicherheit, die durch

die Luftfahrt drohen kénnen, nicht zu Uberzeugen.

Etwas anderes folgt auch nicht aus § 11 LuftVO, wonach das Bundesministerium fur
Verkehr, Bau- und Wohnungswesen Luftsperrgebiete und Gebiete mit Flugbeschran-
kungen festlegt, wenn dies zur Abwehr von Gefahren fur die &ffentliche Sicherheit und
Ordnung, insbesondere fur die Sicherheit des Luftverkehrs, erforderlich ist. Dieser Vor-

schrift kann nicht entnommen werden, dass Sachverhalte, die eine MalRnahme nach
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§ 11 LuftvVO rechtfertigen, nicht auch in die Flugroutenfestsetzung einflieRen kénnen.
Insoweit besteht keine Kongruenz der Regelungsgegensténde (vgl. Hess VGH, a.a.0.).
Soweit das Bundesverwaltungsgericht in seiner Entscheidung vom 3. Juli 2012 der
nicht naher begriindeten Auffassung ist, dass fir das Risiko eines Flugzeugabsturzes
die Lage des Flughafens unabhéngig von den Flugrouten keinen Zwangspunkt darstel-
Iel (BVerwG 4 A 5000.10, juris Rn. 90), verhélt es sich nicht zu der Frage, inwieweit
neben der Méglichkeit, Flugbeschrankungsgebiete zu errichten, auch Flugroutenfiih-
rungen eine Lésung zum Schutz der Atomanlage vor méglichen Absturzrisiken darstel-
len kdnnen. Dies gilt auch fur die von dem Bundesverwaltungsgericht verneinte Frage,
ob das Risiko eines terroristischen Anschlags auf den Reaktor aus der Luft von den

Flugrouten abhangt (s. dazu unten unter Il 4.).

c) Das Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung geht in seinem die Festlegung von Flug-
verfahren fir den Verkehrsflughafen Berlin Brandenburg begriindenden Abwéagungs-
vermerk vom 26. Januar 2012 davon aus, dass die planerische Gestaltungsfreiheit bei
der Flugverfahrensplanung insoweit eingeschréankt sei, als die Gewahrleistung der Si-
cherheit des Luftverkehrs und die Vermeidung von sonstigen Gefahren fiir die &ffentli-
che Sicherheit als gesetzliche Rahmenbedingung keiner Abwéagung unterliegen (dort
S. 20). Mit dem Forschungsreaktor des Helmholtz-Zentrum hat es sich im Rahmen der
Bewertung des Gésamtkonzepts unter dem Gliederungspunkt ,Keine Entstehung von
Gefahren fir die Luftverkehrssicherheit bzw. offentliche Sicherheit oder Ordnung”
(D.IV.) sowie bei der Einzelabwagung bezlglich des Abflugverfahrens von der nérdli-
chen Piste in Betriebsrichtung (BR) 25 zum Punkt GERGA (E.l.1. (5)) ausdriicklich
befasst. Die dortigen Erwéagungen sind jedoch unzureichend. Insbesondere fehlt es an
einer Risikoanalyse, die die angenommenen Ergebnisse nachvollziehbar belegt
(s. dazu nachfolgend aa) — ff)). Soweit die Beklagte, ohne dies im Festsetzungsverfah-
ren auch nur ansatzweise Uberprift zu haben, sich im verwaltungsgerichtlichen Verfah-
ren auf den Standpunkt stellt, dass die angegriffene Flugroute nicht zu einem rechtlich
relevanten Risikozuwachs bei dem Forschungsreaktors BER Il fiihren werde, kann der

Senat dem nicht folgen (s. dazu e)).

aa) Das Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung ist unter D.IV. seines Abwagungsver-
merks (S. 37) zu dem Ergebnis gelangt, dass die Einfihrung der zur Festlegung vorge-
legten Flugverfahren keine Gefahren fir die Luftverkehrssicherheit bzw. die 6ffentliche

Sicherheit oder Ordnung begriinde. Der dullere Rand des Flugbeschrankungsgebietes
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ED-R 4 um den Forschungsreaktor Wannsee des Helmholtz-Zentrum Berlin fir Materi-
alien und Energie (BER Il) werde von dem nachstgelegenen Flugverfahren, der hier
streitgegenstandlichen sog. Wannseeroute, mit einer Entfernung von 3 km seitlich pas-
siert. Damit werde ein ausreichender Sicherheitsabstand auch unter Berlicksichtigung
denkbarer navigatorischer Ungenauigkeiten beim Fiithren von Luftfahrzeugen gewahr-

leistet.

Es ist schon nicht feststellbar, dass die Flugroutenfestsetzung dieser Vorgabe ent-
spricht. Das Flugbeschrénkungsgebiet ED-R 4 hatte zum Zeitpunkt der Festlegung des
streitgegenstandlichen Flugverfahrens einen Radius von 0,8 NM (= 1,4816 km). Ein
Flugroutenverlauf von 4,48 km Gstlich des Forschungsreaktors BER |l ist anhand des
einschlagigen Kartenmaterials jedoch nicht nachvollziehbar. Dieses legt vielmehr einen
Abstand von ca. 3 km nahe. Diesen Widerspruch vermochte die Beklagte in der mind-
lichen Verhandlung nicht zu erklaren. Hiervon abgesehen erschliefit sich nicht, wes-
halb Uberhaupt an das - fur den Instrumentenflugbetrieb nicht verbindliche — Flugbe-
schrankungsgebiet ED-R 4 angeknupft wurde, und warum bei der Bemessung des
Sicherheitsabstands der spater vorgenommenen VergroRerung des Flugbeschréan-
kungsgebiets auf einen Radius von 2 NM (= 3,704 km), der nunmehr durch das Flug-
verfahren tangiert werden dirfte, nicht nachtraglich Rechnung getragen wurde. Vor
allem aber lasst der Abwagungsvermerk nicht erkennen, welche Distanz mindestens
einzuhalten ist, um von einem ,ausreichenden" Sicherheitsabstand ausgehen zu kon-
nen, und welche tatsachlichen Umstdnde das Bundesaufsichtsamt fiir Flugsicherung
hierfir als mafRgebend ansieht. Es bleibt auch offen, von welchen denkbaren navigato-
rischen Ungenauigkeiten beim Fuhren von Luftfahrzeugen ausgegangen wird. Insoweit
hat das Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung auf die Anfrage, woher die Erkenntnisse
zu navigatorischen Ungenauigkeiten stammen, geantwortet, dass es zu der gewahliten
Routenfihrung weder eine Alternative gebe noch statistische Erfahrungswerte zugrun-
de gelegt worden seien (vgl. Schreiben vom 23. Februar 2012, S. 3 [Anlage K 103 zu
dem Parallelverfahren OVG 11 A 3.13]). Dies macht einerseits deutlich, dass die Fest-
stellungen des Bundesaufsichtsamts fir Flugsicherung zu einem ausreichenden
Sicherheitsabstand nicht auf belastbaren Erkenntnissen basieren. Der Abwéagungs-
vermerk zeigt andererseits aber eindeutig, dass das Bundesaufsichtsamt fir Flugsiche-

rung selbst einen Sicherheitsabstand fir erforderlich gehalten hat.
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bb) Letzteres wird durch die Darlegungen unter E.l.1. (5) des Abwagungsvermerks
(S. 51 f.) nochmals bestétigt, die ausdrilcklich feststellen, dass der Forschungsreaktor
nicht direkt Gberflogen werde. AnschlieRend heilt es, dass ein Vorbeiflug im Osten des
Reaktors auf dem kurzen Weg nach GERGA als ,weniger kritisch® angesehen werde
als ein Vorbeiflug im Westen. Schlielllich ist davon die Rede, dass eine ,weitere Risi-
kominimierung" nicht moglich sei und ein Vorbeifliegen am Reaktor in einer ,gewissen
Entfernung” nicht vermieden werden kénne. Auch das zeigt deutlich, dass das Bun-
desaufsichtsamt fur Flugsicherung im Rechtssetzungsverfahren von einer rechtlich
relevanten Risikoerhdhung in Abhangigkeit von der Distanz der Flugroute zum Reaktor

ausgegangen ist.

cc) In dem Abwagungsvermerk fehlt jedoch eine Darlegung, wie hoch das Bundesauf-
sichtsamt fur Flugsicherung das Risiko eingeschatzt hat, dass ein Flugzeug oder Teile
davon als Folge eines Unfalls das Reaktorgebaude oder storfallanféllige benachbarte
Flachen treffen. Entsprechende Feststellungen lassen sich den Verwaltungsvorgéngen
ebenfalls nicht entnehmen. Auch die Deutsche Flugsicherung, der di‘e fachliche Pla-
nung der Flugrouten Ubertragen ist (vgl. § 27 ¢ LuftVG; § 27 a Abs. 2 Satz 1 LuftvO),
hat das Unfallrisiko in Bezug auf den Forschungsreaktor nicht naher untersucht. Sie
hat in ihrem Abwagungsvermerk vom 31. Mai 2011 lediglich darauf hingewiesen, dass
mit der als Vorzugsvariante ausgewahlten Abflugstrecke der Betriebsrichtung 25
(= kurzes Verfahren Uber den Wannsee) der Forderung der Fluglarmkommission (vgl.
§ 32 b LuftVG) nachgekommen werde, den Forschungsreaktor nicht zu Uberfliegen.
Um auf der Ideallinie 6stlich der Autobahn A 115 die Spurtreue moglichst genau einhal-
ten zu kénnen, werde die Geschwindigkeit in der Rechtskurve Richtung Norden bei
Erreichen des Abdrehpunktes nordwestlich von Ludwigsfelde auf 230 Knoten begrenzt
(vgl. Deutsche Flugsicherung, Verkehrsflughafen Berlin-Brandenburg International,
Abwégung fur Paket | vom 31. Mai 2011 S. 7-68).

dd) Zu einer Risikoermittlung hétte insbesondere deshalb Anlass bestanden, weil die
Atomaufsichtsbehdrde des Landes Berlin das Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung
sowie nachrichtlich die Deutsche Flugsicherung im Laufe des Flugroutenfestsetzungs-
verfahrens ausdricklich darauf hingewiesen hat, dass derzeit keine Flugrouten der
Verkehrsflughafen Berlin—Tégel oder Berlin-Schénefeld Uber den Forschungsreaktor
verlaufen und es nur zu einer geringeh Zahl von Uberfliigen kommt und dass der ge-

plante Verlauf der Abflugroute neue Risikountersuchungen nétig machen wirde. Eine
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Minimierung der Absturzwahrscheinlichkeiten kann nach ihrer Auffassung nur dadurch
erreicht werden, dass die Flugrouten méglichst weitrdumig um den Forschungsreaktor
herum gefiihrt werden (vgl. Schreiben der Senatsverwaltung fir Gesundheit, Umwelt
und Verbraucherschutz vom 29. September 2010). Nach Einschitzung der Atomauf-
sichtsbehérde ware eine gréRere Eintrittswahrscheinlichkeit als 10° pro Jahr fir ein
Ereignis, das zur unkontrollierten Freisetzung des gesamten im Kern des Forschungs-
reaktors BER Il vorhandenen radioaktiven Inventars filhren wirde, ,kaum akzeptabel"
(vgl. Schreiben der Senatsverwaltung fur Gesundheit, Umwelt und Verbraucherschutz
vom 28. Marz 2011 S. 3 f. [Anlage K 23 in dem Parallelverfahren OVG 11 A 3.13]). Die
von der Atomaufsichtsbehdrde in Bezug genommene Studie des TUV Siiddeutschland
zur ,Neubewertung der Absturzhaufigkeit von Hubschraubern und Flugzeugen" auf den
Forschungsreaktor BER Il aus dem Jahr 2002, wonach bei den errechneten Werten
von 10 bis 10" pro Jahr ein nennenswertes Risiko nicht bestehe, bezieht sich aus-
schlieBlich auf Starts und Landungen am Flughafen Berlin-Tempelhof, da die An- und
Abflugrouten der Berliner Flughéfen Tegel und Schénefeld das Gebiet des For-
schungsreaktors nicht bertihrten (vgl. TUV-Studie S. 10 und 16). Die Kldger bemangeln
zu Recht, dass diese Studie veraltet ist und damit keine geeignete Grundlage firr eine
aktuelle Risikobetrachtung bieten kann. SchlieRlich unterstellt auch der TUV Rheinland
in seiner SonderUberpriifung ,Stresstest” fir den Forschungsreaktor BER Il vom Okto-
ber 2011, dass nach einer Verlagerung des gesamten Flugbetriebs zum Flughafen
Berlin Brandenburg eine Veranderung der anzunehmenden Absturzhaufigkeiten eintre-
ten kann. Er weist darauf hin, dass eine Aktualisierung der Daten zu anzunehmenden
Absturzhaufigkeiten aus Sicht des Sachversténdigen vor dem Hintergrund der vorlie-
genden Randbedingungen erst dann sinnvoll sei, wenn die endgiiltigen Flugrouten
festliegen und entsprechende Angaben zum Flugbetrieb vorliegen {vgl. ,Stresstest"
S. 28). Es liegt nach Auffassung des Senats auf der Hand, dass diese Uberlegungen
auf die Folgen, die ein Treibstoffbrand auf die Brennelemente-Lagerhalle und die Lan-

dessammelstelle flr klein- und mittelradioaktive Abfalle haben kann, Ubertragbar sind.

ee) Auch wenn die potentiellen Schadensfolgen eher von der Atomaufsicht einge-
schatzt werden kénnen, dirfte die Beklagte Uber die notwendige Fachkompetenz ver-
fugen, Ursachen und Risiken méaglicher Unfélle und damit deren Wahrscheinlichkeit in
Abhangigkeit zu Abstand und Verlauf der Flugrouten einzuschitzen oder ermitteln zu
lassen. Da das Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung derartige Untersuchungen nicht

angestellt hat und auch nicht durch Dritte hat erstellen lassen, fehlt seiner Einschat-
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zung, zwischen Reaktor und Flugroute bestehe ein ,ausreichender Sicherheitsab-

stand®, eine belastbare Grundlage.

ff) Aus dem Ermittlungsdefizit folgt gleichzeitig ein Abwagungsmangel. Denn nur wenn
das Risiko eines flugunfallbedingten Stérfalls der Atomanlagen bekannt ist, kann es in
die Abwagung zu den Vor- und Nachteilen des langen Flugverfahrens um Potsdam
und Werder (Havel) und der kurzen Streckenvariante Uber den Wannsee einflielfen.
Eine solche Abwé&gung ist — soweit es Flige am Tag betrifft — von dem Bundesauf-
sichtsamt fur Flugsicherung nur unter La&rmschutzgesichtspunkten, nicht aber mit Blick
auf den Verlauf der Flugroute in der Ndhe des Forschungsreaktors BER |l vorgenom-
men worden (vgl. Abwagungsvermerk S. 49 f.). Auch die Deutsche Flugsicherung hat
in ihrer Abwagung neben den Larmgesichtspunkten lediglich auf die Flugweglénge und
die Mehrbelastung der Umwelt mit Kohlendioxidemissionen abgestellt, die das lange
Flugverfahren zur Folge hatte (vgl. Abwagung fur Paket | vom 31. Mai 2011, S. 7-68).
Dies macht deutlich, dass das Stérfallrisiko im Flugroutenfestsetzungsverfahren weder

bemessen noch gewichtet und daher auch nicht abgewogen worden ist.

d) Soweit die Beklagte im verwaltungsgerichtlichen Verfahren geltend gemacht hat, die
Gefahr eines Storfalls im Forschungsreaktor BER 1l sei durch die Flugroutenfestlegung
ohnehin nicht steuerbar, weil bei erkennbaren Schwierigkeiten eines Luftfahrzeuges
die Standard-Flugverfahren nicht mehr zur Anwendung k&men, sondern das Luftfahr-
zeug per Einzelanweisung durch einen Lotsen gefiihrt werde, und weil im Falle eines
Flugzeugabsturzes der Ort des Aufpralls infolge der Segeleigenschaften eines Flug-
zeuges durch das Flugverfahren nicht determiniert werde, ist ihr entgegen zu halten,
derartige Annahmen der Festlegung der angegriffenen Flugverfahren erkennbar nicht
zugrunde gelegt zu haben. Denn die nach dem Abwagungsvermerk tragende Festle-
gung eines Sicherheitsabstands ware nach dem von der Beklagten im verwaltungsge-

richtlichen Verfahren eingenommenen Rechtsstandpunkt tberflissig..

e) Gleiches gilt fir die von der Beklagten im verwaltungsgerichtlichen Verfahren zuletzt
vertretene Auffassung, das Risiko eines Flugzeugunfalls im Bereich des Forschungs-
reaktors sei dem gesellschaftlich zu akzeptierenden Restrisiko zuzuordnen. Soweit
sich die Beklagte darauf beruft, dass die Unfallrisiken bereits hinreichend im dem hier-

fur mafgeblichen Planfeststellungsverfahren behandelt worden seien, hat sie im
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Normsetzungsverfahren hierauf nicht abgestellt. So fahrt sie im Abwagungsvermerk
etwa zu den Abwagungsgesichtspunkten Natur und Landschaft (C. VI. 1) und Gewas-
serschutz (C. VI. 2) ausdriicklich aus, dass die Auswirkungen des Flugbetriebs auf die
jeweiligen Aspekte im Planfeststellungsverfahren geprift worden seien und angesichts
des eindeutigen Bewertungsergebnisses kein Anlass zu einer erneuten Priafung im
Rahmen der Flugverfahrensfestiegung bestehe. Derartige Bezugnahmen finden sich
im Abwagungsvermerk im Hinblick auf eine mégliche Gefahrdung des Forschungsreak-

tors gerade nicht.

aa) Zwar ist in dem Planfeststellungsverfahren fur den Flughafen Berlin Brandenburg
eine Sicherheitsanalyse vorgenommen worden, die sich auch mit dem durch die Kon-
zentration des Luftverkehrs am Standort Schonefeld einhergehenden Unfallrisiko far
die benachbarten Siedlungsgebiete beschaftigt (vgl. Planfeststellungsbeschluss vom
13. August 2004, Teil C Nr. 7.1.5.1 S. 423 ff.). Hierzu wurde bei der Gesellschaft fur
Luftverkehrsforschung die Studie ,M 21 Flugsicherheitsgutachten fur den Ausbau des
Flughafens Schonefeld" vom 15. Oktober 1999 eingeholt. Die Sicherheitsanalyse hat
ergeben, dass fur die Anwohner in der néheren Umgebung des Flughafens das exter-
ne Risiko als gering einzustufen sei und in einer vergleichbaren GréRenordnung mit
anderen allgemein akzeptierten Gesellschaftsrisiken liege (vgl. Planfeststellungsbe-
schluss S. 428). Die Unfallwahrscheinlichkeit sei in der Nahe der Start- und Landebah-
nen am gréften und nehme mit zunehmendem Abstand von den Bahnen ab. Da in
Deutschland standardisierte Berechnungsverfahren und Grenzwerte fur das externe
Risiko fehlten, hat die Planfeststellungsbehérde die im Gutachten des TUV Pfalz vom
Januar 2004 dargestellten Methoden zur Risikoermittlung herangezogen (Planfeststel-
lungsbeschluss S. 426 f.).

Die ermittelten Risikozonen betreffen aber ausschlieflich die ndhere Umgebung des
Flughafens (vgl. Planfeststellungsbeschluss S. 428). Der Forschungsreaktor BER Il ist
hingegen nicht mit in den Blick genommen worden (zur Sicherheitsanalyse im Plan-
feststellungsverfahren s. BVerwG, Urteil vom 16. Mérz 2006 - BVerwG 4 A 1075.04 -,
BVerwGE 125, 116 Rn. 241 ff.). Auch der Planerganzungsbeschluss vom 20. Oktober
2009 verhalt sich hierzu nicht.
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Der Umstand, dass nach den im Planfeststellungsverfahren angesteliten Risikoermitt-
lungen wenige Kilometer von der Startbahn entfernt bereits der Bereich des sog. Rest-
risikos erreicht ist, bietet nach Auffassung des Senats noch keine verlassliche Grund-
lage fur den Schluss, dass die Schadenseintrittswahrscheinlich eines durch Flugzeug-
unfall versursachten Stérfalls im Forschungsreaktor BER Il erst Recht nicht mehr im
Bereich eines rechtlich relevanten Risikos liegen kénne. Insoweit lasst die Beklagte
auler Acht, dass im Rahmen der auf den Forschungsreaktor bezogenen Risikoein-
schatzung neben der Schadenseintrittswahrscheinlichkeit dem potentiellen Schadens-

umfang eines Worst-Case-Szenarios ein erhebliches Gewicht zukommt.

bb) Nach Auffassung des Senats liegt es nahe, dass im Falle eines Flugunfalls Gber
dem Forschungsreaktor durch die Freisetzung ionisierender Strahlung mit besonders
nachhaltigen Folgewirkungen und umfangreichen Schéden fir hochrangige Rechtsgu-
ter wie Leben und Gesundheit der Bevélkerung zu rechnen ist, so dass an die Ein-
trittswahrscheinlichkeit entsprechend geringere Anforderungen zu stellen sind. Insoweit
vermag der Senat die Einschatzung der Beklagten, dass das den Forschungsreaktor
BER Il betreffende Risiko zwar gravierend, in den Schadensfolgen jedoch mit Abstur-
zen auf o6ffentliche Infrastruktureinrichtungen wie Bahnhofe, Autobahnen oder Veran-
staltungsorte vergleichbar sei, nicht zu teilen. Zu den maximalen Folgen eines Flug-
zeugabsturzes auf den Forschungsreaktor BER Il hat die Reaktor-
Sicherheitskommission in ihrer ,Anlagenspezifischen Sicherheitsiiberprifung (RSK-
SU) deutscher Forschungsreaktoren unter Berlcksichtigung der Ereignisse in Fukus-
hima-1 (Japan)" vom 3. Mai 2012 ausgefihrt, dass bei einem Absturz eines gréleren
Flugzeuges auf das Reaktorgebdude ein Verlust der Beckenintegritat nicht ausge-
schlossen sei. Freisetzungen aus einer Kernschmelze im trocken gefallenen Reaktor-
becken fuhrten zu Auswirkungen, bei denen die Eingreifrichtwerte fur die vorliberge-
henden Katastrophenschutzmanahmen deutlich Uberschritten wirden und auch die
Eingreifrichtwerte fur weitere Katastrophenschutzmafinahmen (Evakuierung - Eingreif-
wert 100 mSv, Einnahme von Jodtabletten auch fur Erwachsene - Eingreifwert 250
mSv) Uberschritten wirden. Der Einfluss von Treibstoffbrénden wahrend der Freiset-
zungsphase von radioaktiven Stoffen sei bei den Analysen teilweise bericksichtigt
worden und fuhre wegen des thermischen Auftriebs zu gréReren Freisetzungshéhen
und damit zu einer niedrigen Strahlenexposition fur Einzelpersonen. Da infolge eines
Flugzeugabsturzes ein Kernschmelzen ohne Wasseriiberdeckung mit erheblichen ra-

diologischen Auswirkungen nicht ausgeschlossen werden kdnne, sei keiner der von ihr
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definierten Schutzgrade erfillbar (vgl. RSK-SU S. 41 f.). Es kommt hinzu, dass nach
Einschéatzung der Atomaufsichtsbehérde das Schadenspotential nicht geédndert werden
kénne, da weder das radioaktive Inventar reduziert werden kénne noch der Bau eines
gegen Flugzeugabsturz sicheren Containments fur die bestehende Anlage méglich sei
(vgl. Auskunft der Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung und Umwelt des Landes Ber-

lin vom 6. Februar 2012).

cc) Auch hieraus wird deutlich, dass das Bundesaufsichtsamt flr Flugsicherung im
Rahmen der Ermittlung des fur seine Abwagungsentscheidung mafigeblichen Sach-
verhalts hatte prifen missen, ob durch den Verlauf der angegriffenen Flugroute in Be-
zug auf den Forschungsreaktor BER 1l und die benachbarten sensiblen Anlagen der
Bereich des tolerablen Restrisikos verlassen und bereits eine Gefahrenlage eingetre-
ten sein kénnte. Darin sehen die Klager zu Recht ein schwerwiegendes Ermittlungsde-
fizit.

4. Die Klager machen darUber hinaus zu Recht geltend, dass die Abw&gungsentschei-
dung an einem vollstandigen Ermittlungsdefizit in Bezug auf die Frage leidet, ob und
inwieweit das angegriffene Flugverfahren die Wahrscheinlichkeit von gezielten Angrif-
fen auf den Forschungsreaktor BER |l und die benachbarten Lagerhallen erhéht. Dem
liegt die Vorstellung zugrunde, dass mit Hilfe eines Flugzeugs gleichsam im Schutz der
Flugroute aus der Luft ein Anschlag auf die Atomanlagen des Helmholtz-Zentrum ver-

0bt werden kénnte.

a) Da das Risiko gezielter Flugzeugabstiirze auf den Forschungsreaktor BER || nicht
dem Restrisiko, gegen dessen Verwirklichung keine behérdlichen MaBnahmen erfor-
derlich sind, zuzuordnen ist (vgl. BVerwG, Urteil vom 10. April 2008 - 7 C 39/07 -,
BVerwGE 113, 129 Rn. 26 ff.; Urteil vom 22. Marz 2012 - 7 C 1/11 -, BVerwGE 142,
159 Rn. 28 f.), hétte das Bundesaufsichtsamt fir Flugsicherung unabhéngig von der
oben behandelten Frage nach einem flugunfallbedingten Risikozuwachs im Flugrouten-
festsetzungsverfahren aufklaren missen, ob der von ihr vorgesehene seitliche Sicher-
heitsabstand ausreichend bemessen ist, um im Falle eines gezielten Angriffs auf den
Forschungsreaktor eine bestmdégliche Gefahrenabwehr und Risikovorsorge gewéhrleis-
ten zu kénnen. Mit dieser Frage hat sich das Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung im

Rechtssetzungsverfahren ausweislich seines Abwagungsvermerks vom 26. Januar
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2012 nicht auseinandergesetzt. Auch in der mindlichen Verhandlung vor dem Senat
hat die Beklagte nicht zu erkennen gegeben, dass sie das Szenario eines gezielten
Flugzeugabsturzes Uber dem Helmholtz-Zentrum Berlin im Festsetzungsverfahren als
vorsorgebedurftig beachtet habe.

b) Soweit die Beklagte im verwaltungsgerichtlichen Verfahren die Auffassung vertritt,
dass allein ein Sicherheitsabstand von mindestens 100 km um den Forschungsreaktor
effektiven Schutz vor terroristischen Angriffen bieten kénne, fihrt das angesichts der
Lage des Forschungsreaktors in einer Entfernung von gut 20 km Luftlinie zu dem Flug-
hafen Berlin Brandenburg nicht weiter. Vorliegend kann es daher allein darum gehen,
nach dem Grundsatz der bestmdglichen Gefahrenabwehr und Risikovorsorge (vgl.
BVerwGE 131, 129 Rn. 32) die méglichen Folgen eines derartigen — nicht ausschlie3-
baren — Angriffs weitestgehend zu minimieren. Deshalb wére zu prifen gewesen, ob
der von dem Bundesaufsichtsamt fiir Flugsicherung festgelegte seitliche Sicherheits-
abstand ausreichend bemessen ist; um im Falle eines drohenden Anschlags noch
rechtzeitig schadensmindernde Schutzmafinahmen — wie zum Beispiel ein Abschalten
des Forschungsreaktors und Warnungen an die Anwohner, Innenrdume aufzusuchen
bzw. in diesen zu verbleiben — ergreifen zu kénnen. Damit ist auch in Bezug auf das
Risiko gezielter Angriffe auf den Forschungsreaktor BER 1l nicht erkennbar, dass das
Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung die fur und gegen die Festlegung der Wannsee-
route streitenden ‘Belange ermittelt hat. Es fehlt eine Darlegung, wie hoch das Risiko
eines anschlagshedingten Stérfalls in dem Forschungsreaktor BER Il ist. Eine Gewich-

tung und Abwagung der diesbezlglichen Belange konnte daher nicht stattfinden.

5. Die Klager zu 3. bis 5. und 7. bis 9., die aufgrund ihres Wohnortes bzw. ihrer Ar-
beitsstelle (Klagerin zu 9.) zu dem potentiell betroffenen Personenkreis gehéren, der
von einem flugunfallbedingten oder durch gezielten Angriff ausgeltsten Austritt ionisie-
render Strahlung aus dem Forschungsreaktor BER I, der Brennelemente-Lagerhalle
oder der Landessammelstelle fur klein- und mittelradioaktive Abfélle betroffen sein
kann, sind durch die mit der 247. Durchfiihrungsverordnung zur Luftverkehrs-Ordnung
in der derzeit gilltigen Fassung der 2. Anderungsverordnung vom 13. November 2012
erfolgten Festsetzung des kurzen Verfahrens tber den Wannsee in ihrem subjektiven
Recht auf gerechte Abwagung ihrer verfassungsrechtlich geschitzten Belange, dem
Schutz von Leben und Gesundheit (Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG), verletzt. Das Interesse

der Klager, von flugunfall- und anschlagsbedingten Stérfallen in den genannten sensib-
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len Anlagen und somit der schadlichen Wirkung ionisierender Strahlung verschont zu
bleiben, hat die Beklagte — wie oben dargestellt — im Flugroutenfestsetzungsverfahren
in wesentlichen Teilen unberiicksichtigt gelassen und damit dem rechtsstaatlichen Ab-
wagungsgebot, das auf einfachgesetzlicher Ebene in § 29 Abs. 1 Satz 1 LuftvVG gere-
gelt ist, nicht entsprochen. Dies gilt mit Blick auf die kommunale Planungshoheit (Art.

28 Abs. 2 Satz 1 GG) gleichermalen fir die Kldgerinnen zu 1., 2. und 6.

6. Ob die von den Klagern erhobene Rige, dass die Beklagte mit der Festsetzung des
kurzen Verfahrens Uber den Wannsee ihr Interesse am Schutz vor unzumutbaren
Larmbeeintrachtigungen willkirlich unberiicksichtigt gelassen hat, zutrifft, bedarf nach
allem keiner Entscheidung. Dies gilt auch fir die in der mundlichen Verhandlung vor

dem Senat gestellten Hilfsbeweisantrage.

Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 2 VwGO. Die Entscheidung tiber die vor-
laufige Vollstreckbarkeit beruht auf § 167 Satz 1 VWGO in Verbindung mit §§ 708
Nr. 10, 711 ZPO.

Die Revision ist zuzulassen, weil der Rechtssache grundsatzliche Bedeutung im Sinne
des § 132 Abs. 2 Nr. 1 VwGO zukommt. Insbesondere bedarf die entscheidungserheb-
liche Frage, inwieweit das Risiko eines flugunfall- oder anschlagsbedingten Absturzes
von Flugzeugen oder Flugzeugteilen auf Atomanlagen im Rahmen der Flugverfahrens-

festsetzung zu ermitteln ist, noch héchstrichterlicher Klarung.

Rechtsmittelbelehrung

Gegen die Entscheidung steht den Beteiligten die Revision an das Bundesverwal-

tungsgericht zu.

Die Revision ist bei dem Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg,
Hardenbergstralle 31, 10623 Berlin, innerhalb eines Monats nach Zustellung die-
ser Entscheidung schriftlich oder in elektronischer Form mit einer qualifizierten
elektronischen Signatur im Sinne des Signaturgesetzes versehen auf dem unter
www.berlin.de/erv verdffentlichten Kommunikationsweg einzulegen. Die Revisi-

onsfrist ist auch gewahrt, wenn die Revision innerhalb der Frist bei dem Bundes-
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verwaltungsgericht, Simsonplatz 1, 04107 Leipzig, schriftlich oder in der bezeich-
neten elektronischen Form unter www.bverwg.de eingelegt wird. Die Revision

muss die angefochtene Entscheidung bezeichnen.

Die Revision ist innerhalb von zwei Monaten nach Zustellung dieser Entscheidung
zu begrinden. Die Begrindung ist bei dem Bundesverwaltungsgericht,
Simsonplatz 1, 04107 Leipzig, schriftlich oder in elektronischer Form einzurei-
chen. Die Revisionsbegriindung muss einen bestimmten Antrag enthalten, die
verletzte Rechtsnorm und, soweit Verfahrensméngel geriigt werden, die Tatsa-

chen angeben, die den Mangel ergeben.

Im Revisionsverfahren mussen sich die Beteiligten durch Prozessbevollméachtigte
vertreten lassen. Dies gilt auch fir die Einlegung der Revision. Als Bevollmé&chtig-
te sind Rechtsanwilte oder Rechtslehrer an staatlichen oder staatlich anerkann-
ten Hochschulen eines Mitgliedstaates der Europaischen Union, eines anderen
Vertragsstaates des Abkommens iber den Europaischen Wirtschaftsraum oder
der Schweiz mit Befahigung zum Richteramt zugelassen. In Angelegenheiten, die
ein gegenwartiges oder frilheres Beamten-, Richter-, Wehrpflicht-, Wehrdienst-
oder Zivildienstverhéltnis betreffen, und in Angelegenheiten, die in einem Zusam-
menhang mit einem gegenwdrtigen oder frilheren Arbeitsverhiltnis von Arbeit-
nehmern im Sinne des § 5 des Arbeitsgerichtsgesetzes stehen einschliellich Pri-
fungsangelegenheiten, sind auch die in § 67 Absatz 2 Satz 2 Nr. 5 Verwaltungs-
gerichtsordnung (VwGO) bezeichneten Organisationen einschlieRlich der von ih-
nen gebildeten juristischen Personen gemaR § 67 Absatz 2 Satz 2 Nr. 7 VwGO als
Bevollméachtigte zugelassen; sie mussen durch Personen mit der Befahigung zum
Richteramt handeln. Ein als Bevollméachtigter zugelassener Beteiligter kann sich
selbst vertreten. Behérden und juristische Personen des éffentlichen Rechts ein-
schliellich der von ihnen zur Erfillung ihrer éffentlichen Aufgaben gebildeten Zu-
sammenschlisse kénnen sich durch Beschaftigte mit Befahigung zum Richteramt
vertreten lassen; das Beschaftigungsverhélitnis kann auch zu einer anderen Be-
hérde, juristischen Person des offentlichen Rechts oder einem der genannten Zu-
sammenschlisse bestehen. Richter durfen nicht vor dem Gericht auftreten, dem
sie angehdren.

Fieting Panzer




