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1.  Einleitung

Mit der Berufung des Vorsitzenden, Hartmut Mehdorn, in die Geschiéftsfiihrung der Flughafenge-
sellschaft, Flughafen Berlin Brandenburg GmbH (FBB),! wurde eine neue Debatte iiber den Wei-
terbetrieb des Flughafens Berlin-Tegel (TXL) angestofBen.

Es stellt sich hierbei die Frage, ob es unter den derzeitigen rechtlichen Gegebenheiten, insbeson-
dere im Hinblick auf den Widerruf der Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Berlin-Tegel
durch die Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung und Umwelt des Landes Berlin vom 29. Juli
2004 fiir die Inbetriebnahme des neuen Flughafens BER in Schonefeld die Mdoglichkeit gibt, den
bisherigen Flughafen in Berlin-Tegel als Verkehrsflughafen weiter zu betreiben.

Von Interesse ist in diesem Zusammenhang, ob zumindest die rechtliche Mdéglichkeit besteht,
den Flughafen Berlin-Tegel nach vollstindiger Inbetriebnahme des Flughafens BER fiir die all-
gemeine Luftfahrt, fiir den militdrischen Flugbetrieb® etc. unterhalb der Ebene eines Verkehrs-
flughafens offenzuhalten.

SchlieBlich kénnen sich auch Fragen aufdridngen, welche rechtlichen Voraussetzungen der Bun-
destag und die Bundesregierung sowie die Parlamente und Landesregierungen der Ldnder Berlin
und Brandenburg gegebenenfalls herbeifiihren miissten, um einen Weiterbetrieb des Flughafens
Berlin-Tegel als Verkehrsflughafen zu ermdglichen. Hierbei ist besonders von Bedeutung, ob ge-
gebenenfalls hierfiir ein neues Planfeststellungsverfahren zu initiieren wére und welche Erfolgs-
aussichten dieses neue Planfeststellungsverfahren im Hinblick auf die Rechtsprechung des Bun-
desverwaltungsgerichts (BVerwG) zum Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004 zum
Ausbau des Verkehrsflughafens Berlin-Schonefeld bzw. des BER hitte.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass die Wissenschaftlichen Dienste des Deut-
schen Bundestages gemal Ziffer 1.8 ihres Leitfadens keine Rechtsauskiinfte im Einzelfall erteilen.
Bei den aufgefiihrten Fragestellungen zum Flughafen Berlin-Tegel und zum BER handelt es sich
um derartige Einzelfdlle. Zudem ist zu beriicksichtigen, dass zur Beantwortung der konkreten
Fragen ausfiihrliche Sachverhaltsermittlungen notwendig wéren, die hier nicht durchgefiihrt
werden konnen. Unabhédngig von den erwdhnten Einzelfdllen kann deshalb nur versucht werden,
zu den einzelnen Fragen summarisch die allgemeine Rechtslage darzustellen.

2.  Die Betriebsgenehmigung und die Planfeststellung zum Flughafen Berlin-Tegel

Der Flughafen Berlin-Tegel wurde im Herbst 1948 als Militarflughafen der franzésischen Besat-
zungsmacht errichtet. Auf der Grundlage einer Vereinbarung vom 7. Juli 1960 zwischen der fran-
zosischen Militarregierung und der Betreiberin des Flughafens, die Berliner Flughafen-

1 Gesellschafter des Flughafens BER ist zu 26 % die Bundesrepublik Deutschland und zu je 37 % die Lander
Berlin und Brandenburg.

2 Vgl. Der Tagesspiegel vom 03.04.2013, ,,Ein langer Abschied oder nicht?*, abrufbar unter (Stand: 03.04.2013):
http://www.tagesspiegel.de/berlin/flughafen-tegel-ein-langer-abschied-oder-nicht/8011576.html.
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Gesellschaft mbH (BFG), findet hier seither auch ziviler Luftverkehr statt. Bis Ende 1990 unter-
stand der Flughafen Berlin-Tegel der franzdsischen Militarregierung.

Nach dem Gesetz zur Uberleitung von Bundesrecht nach Berlin (West) (Sechstes Uberleitungsge-
setz) vom 25. September 1990° gilt der Flughafen nach Ubergabe durch die Alliierten als geneh-
migt und im Plan rechtskriftig festgestellt.* § 2 Abs. 5 des Sechsten Uberleitungsgesetzes hat fol-
genden Wortlaut:

,,(5) Die auf Grund alliierten Rechts angelegten oder betriebenen Flughdfen Berlin-Gatow,
Berlin-Tegel und Berlin-Tempelhof gelten nach Ubergabe durch die Alliierten im Sinne der
§§ 6 bis 10 des Luftverkehrsgesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 14. Januar
1981 (BGBI. I S. 61), das zuletzt durch Gesetz vom 28. Juni 1990 (BGBI. I S. 1221) gedndert
worden ist, als genehmigt und im Plan rechtskréftig festgestellt.”

Der Bescheid iiber den Widerruf der Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Berlin-Tegel vom
29. Juli 2004 verweist hierzu noch weiter auf Art. 2 des Ubereinkommens zur Regelung bestimm-
ter Fragen in Bezug auf Berlin ebenfalls vom 25. September 1990.° Hiernach ,,sind und bleiben*
»alle Rechte und Verpflichtungen, die durch gesetzgeberische, gerichtliche oder Verwaltungs-
malnahmen der alliierten Behorden in oder in Bezug auf Berlin oder aufgrund solcher MaBnah-
men begriindet worden sind* in ,,jeder Hinsicht nach deutschem Recht in Kraft, ohne Riicksicht
darauf, ob sie in Ubereinstimmung mit anderen Rechtsvorschriften begriindet oder festgestellt
worden sind. Die Rechte und Verpflichtungen unterliegen ohne Diskriminierung denselben kiinf-
tigen gesetzgeberischen, gerichtlichen und VerwaltungsmalBnahmen wie gleichartige nach deut-
schem Recht begriindete oder festgestellte Rechte und Verpflichtungen.“ Dieses Ubereinkommen
trat am 3. Oktober 1990 in Kraft. Die Ubergabe des Flughafens Berlin-Tegel durch die franzsi-
sche Militdradministration erfolgte im Wesentlichen unmittelbar danach und seither wird der
Flughafen Berlin-Tegel als internationaler Zivilflughafen betrieben.

Festzustellen ist demnach, dass mit der Ubergabe des Flughafens Berlin-Tegel Ende 1990, dieser
so zu behandeln ist, als ldgen hierfiir eine luftrechtliche Genehmigung zu Gunsten der BFG, ein
bestandskriftiger Planfeststellungsbeschluss und eine Widmung der Flughafenfldchen fiir den
allgemeinen 6ffentlichen Luftverkehr vor.

3 BGBI. IS. 2106, abrufbar unter (Stand: 25.03.2013): http://www.gesetze-im-
internet.de/bundesrecht/ blg 6/gesamt.pdf.

4 Vgl. Bescheid iiber den Widerruf der Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Berlin-Tegel vom 29.07.2004,
abrufbar unter (Stand: 19.03.2013): http://home.arcor.de/lagers-hauenstein/BlgegendasLuftkreuz/files/txl-
bescheid-20040729.pdf.

5 BGBI. II S. 1274, abrufbar unter (Stand: 03.04.2013): http://www.auswaertiges-
amt.de/cae/servlet/contentblob/576384/publicationFile/158720/VertragstextOriginal.pdf.
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2.1. Der Konsensbeschluss vom 28. Mai 1996

Am 28. Mai 1996 fassten die Bundesrepublik Deutschland sowie die Lander Berlin und Branden-
burg einen sogenannten Konsensbeschluss. Die Beteiligten sind zurzeit Gesellschafter der Flug-
hafen Berlin Brandenburg GmbH (FBB),® die den Flughafen Schénefeld und dessen Ausbau zum
BER betreibt. Diese wiederum ist zu 100 % an der Berliner Flughafengesellschaft mbH (BFG) be-
teiligt, die den Flughafen Berlin-Tegel betreibt.

In dem erwédhnten Konsensbeschluss wurde der Ausbau des Flughafens Schonefeld als soge-
nannter ,,Single-Standort” und damit einhergehend die Schliefung der innerstddtischen Flugha-
fen Tempelhof und Tegel vereinbart:

,»,5. Schliefung innerstddtischer Flughdfen. Keiner der gegenwértigen und kiinftigen Ge-
sellschafter der BBF beabsichtigt, einen der vorhandenen Standorte Tempelhof oder Tegel
als Flughafen weiter zu betreiben. Dieses wird eine der Vorgaben bei der Privatisierung
sein. Die Gesellschafter gehen davon aus, dass die bestehenden innerstddtischen Ver-
kehrsflughdfen wie folgt geschlossen werden:

- Schliefung von Tempelhof. [...]

- SchlieBfung Tegel. Der Verkehrsflughafen Tegel wird spétestes mit Inbetriebnahme
der neuen Start- und Landebahn am Standort Schonefeld geschlossen.””

Die Gesellschafterversammlung der Berlin Brandenburg Flughafenholding - BBF - (heute FBB) hat
am 20. Juni 1996 einstimmig die Umsetzung der ,,Gemeinsamen Empfehlung” (Konsensbeschluss
vom 28. Mai 1996) beschlossen.? Der Aufsichtsrat der BBF (FBB) hat in Vollzug dieses Beschlus-
ses in seiner Sitzung vom 24. Juni 1996 die Geschiftsfiihrung der BBF (FBB) beauftragt, alle er-
forderlichen Mafinahmen fiir die Einleitung eines Planfeststellungsverfahrens am Standort Scho-
nefeld zu ergreifen.

Der Antrag auf Planfeststellung fiir den Ausbau des Flughafens Berlin-Schonefeld bzw. des BER
wurde am 17. Dezember 1999 durch die Trdger des Vorhabens, die Flughafen Berlin Schonefeld
GmbH, die Deutsche Bahn, DB Netz AG und die DB Station & Service AG beim Brandenburgi-
schen Landesamt fiir Bauen, Verkehr und Strallenwesen als der zustdndigen Anhorungsbehorde
eingereicht. Der Planfeststellungsbeschluss zum BER erging am 13. August 2004. Dieser Plan-

6 Bis Dezember 2011 Flughafen Berlin-Schénefeld GmbH (FBS), zuvor Berlin Brandenburg Flughafenholding
(BBF); mit Blick auf den neuen BER benannte sich die Betreibergesellschaft zum Jahreswechsel um: Aus der
Flughafen Berlin-Schonefeld GmbH (FBS) wurde die Flughafen Berlin Brandenburg GmbH (FBB). Gesellschafter
der FBB sind die Lander Berlin und Brandenburg zu je 37 Prozent sowie die Bundesrepublik Deutschland zu 26
Prozent.

7 Abgedruckt im Tagesspiegel vom 18.06.2007 unter Hinweis auf das Abgeordnetenhaus von Berlin, Drucksache
13/624b; abrufbar unter (Stand: 20.03.2013): http://www.tagesspiegel.de/berlin/verkehr/dokumentation-
konsensbeschluss-zur-tempelhof-schliessung/876062.html.

8 Wie die Gemeinsame Empfehlung bzw. der sog. Konsensbeschluss vom 28.05.1996 rechtlich einzuordnen ist,
kann an dieser Stelle offen bleiben


http://de.wikipedia.org/wiki/Metropolregion_Berlin/Brandenburg
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feststellungsbeschluss ist zwischenzeitlich 22 Mal, zuletzt am 10. Februar 2012 gedndert worden.
Daneben erging ein Planergdnzungsbeschluss , Larmschutzkonzept BBI“ vom 20. Oktober 2009.

Das Ministerium fiir Infrastruktur und Landwirtschaft des Landes Brandenburg hat die der Flug-
hafen Berlin-Schonefeld GmbH (seit 1. Januar 2012 Flughafen Berlin Brandenburg GmbH (FBB))
erteilte Genehmigung zur Anlage und zum Betrieb des Flughafens Berlin-Schénefeld vom

20. September 1990 in der Fassung der letzten Anderung vom 20. April 2011 gemiB § 6 Abs. 4
Satz 1 LuftVG®i. V. m. §§ 38 ff. LuftVZ0' auf der Grundlage des Planfeststellungsbeschlusses
des Ministeriums fiir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr (jetzt: Ministerium fiir Infrastruk-
tur und Landwirtschaft) vom 13. August 2004 zum Ausbau des Verkehrsflughafens Berlin-
Schonefeld i. d. F. der 22. Plandnderung vom 10. Februar 2012 und des Planergdnzungsbeschlus-
ses , Larmschutzkonzept BBI“ vom 20. Oktober 2009 zum Vorhaben Ausbau Verkehrsflughafen
Berlin-Schonefeld, zuletzt am 17. Mérz 2012 gedndert und neu gefasst."

2.2. Der Widerruf der Betriebsgenehmigung vom 29. Juli 2004

Mit Schreiben vom 16. November 2001 beantragte die Betreiberin des Flughafens Berlin-Tegel
(BFG), die luftverkehrsrechtliche Genehmigung und die luftrechtliche Planfeststellung fiir den
Verkehrsflughafen Berlin-Tegel mit folgender Nebenbestimmung zu versehen:

,Die luftrechtliche Genehmigung und die luftrechtliche Planfeststellung fiir den Verkehrs-
flughafen Berlin-Tegel werden sechs Monate nach Inbetriebnahme der bestandskréftig
festgestellten Erweiterung der kiinftigen Nord- und heutigen Stidpiste des Verkehrsflugha-
fens Berlin-Schonefeld und der bestandskréftigen Planfeststellung der kiinftigen Siidpiste
des Verkehrsflughafens Berlin-Schonefeld mit einer Lange von 4.000 m nebst Vorfeldern,
hochbaulichen Anlagen und VerkehrserschlieBung rechtsunwirksam.*

Die Betreiberin des Flughafens Berlin-Tegel (BFG) begriindete ihren Antrag unter Verweis auf
den Beschluss der Gesellschafter der BBF (jetzt FBB).'* Hieraus konnte geschlossen werden, dass

9 Luftverkehrsgesetz (LuftVG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 10.05.2007 (BGBL. I S. 698), zuletzt geédn-
dert durch Art. 3 des Gesetzes zur Du;chfﬁhrung der VO (EU) Nr. 1177/2010 tiber die Fahrgastrechte im See-
und Binnenschiffsverkehr sowie zur Anderung des LuftVG vom 05.12.2012 (BGBI. I S. 2454).

10 Luftverkehrs-Zulassungs-Ordnung (LuftVZO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 10.07.2008 (BGBI. I
S. 1229), zuletzt gedndert durch Art. 2 der Verordnung zur Anderung luftrechtlicher Vorschriften iiber die Prii-
fung, die Zulassung und den Betrieb von Luftfahrtgerit, iiber das Luftfahrtpersonal und die Kosten der Luft-
fahrtverwaltung vom 15.02.2013 (BGBL. I S. 293).

11 Vgl. Anderung und Neufassung der Genehmigung des Verkehrsflughafens Berlin-Schonefeld, zukiinftig Ver-
kehrsflughafen Berlin Brandenburg vom 27.03.2012 (Amtsblatt fiir Brandenburg vom 02.05.2012, Nr. 17, S. 613),
abrufbar unter (Stand: 03.04.2013): http://www.rbb-online.de/themen/flughafen-

ber/flughafen ber/countdown/betriebsgenehmigung.file.pdf.

12 Vgl. Bescheid tiber den Widerruf der Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Berlin-Tegel vom 29.07.2004, S. 7.
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dieser Beschluss nicht in einer Gesellschafterversammlung der BFG (Betreiberin des Flughafens
Berlin-Tegel) nach den §§ 48 ff. des GmbHG" gefasst worden ist.

Die Stellung dieses Antrages der BFG bereits Ende 2001 und vor Fertigstellung des Flughafens
BER wurde damit begriindet, der Planrechtfertigung fiir das Ausbauvorhaben fiir den Verkehrs-
flughafen Berlin-Schoénefeld ein tragfihiges Fundament zu geben. Zum Zeitpunkt der Entschei-
dung der Planfeststellungsbehorde iiber den Planfeststellungsantrag zum Ausbau des Verkehrs-
flughafens Berlin-Schonefeld miisse rechtlich sichergestellt sein, dass es spétestens mit Inbe-
triebnahme des ausgebauten Verkehrsflughafens Berlin-Schonefeld zu einer Schliefung der Ver-
kehrsflughdfen Berlin-Tegel und Berlin-Tempelhof komme.

Die BFG hat in diesem Zusammenhang klargestellt, dass sie ihren Antrag vom 16. November
2001 ergdnzend dahingehend verstanden wissen will, dass es auf die bestandskrdftige Planfest-
stellung der ndher bezeichneten Start- und Landebahnen nicht ankomme, sondern deren funkti-
onsfihige Inbetriebnahme mit Gestattung der Betriebsaufnahme geniige. Auf die Methode der
Umsetzung — Nebenbestimmung zur Genehmigung oder ausdriicklicher Widerrufsbescheid —
komme es ihr ebenfalls nicht an.™

Mit Schreiben vom 24. Marz 2004 reichte die BFG, vertreten durch ihre Verfahrensbevollméach-
tigten, eine Klarstellung zum Antrag 16. November 2001 nach. Danach sollte nunmehr folgendes
verfiigt werden:

,Die luftrechtliche Genehmigung und die luftrechtliche Planfeststellung fiir den Verkehrs-
flughafen Berlin-Tegel werden mit Ablauf von sechs Monaten rechtsunwirksam, nachdem
die Verldngerung der kiinftigen Nord- und heutigen Stidpiste auf 3.600 m Linge und der
Neubau der kiinftigen Siidpiste des Verkehrsflughafens Berlin-Schénefeld mit einer Lange
von mindestens 4.000 m jeweils sowohl bestandskriftig planfestgestellt als auch in Betrieb
genommen worden sind.“*

Auf der Grundlage des § 6 LuftVG, des § 45 LuftVZO und § 49 VwV{G* i. V. m. § 1 des Gesetzes
iiber das Verfahren der Berliner Verwaltung'” wurde durch den Bescheid vom 29. Juli 2004 der
Widerruf der Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Berlin-Tegel wie folgt verfiigt:

13 Gesetz betreffend die Gesellschaften mit beschrénkter Haftung (GmbHG) in der Fassung der Bekanntmachung
vom 20.05.1898 (RGBI. S. 846), zuletzt gedndert durch Art. 2 Abs. 51 des Gesetzes zur Anderung von Vorschrif-
ten liber Verkiindung und Bekanntmachungen sowie der ZPO, des EGZPO und der AO vom 22.12.2011 (BGBL. I
S. 3044).

14 Bescheid tiber die Entlassung der Anlagen und Fldchen des Flughafens Berlin-Tegel aus der luftverkehrsrechtli-
chen Zweckbestimmung (Planfeststellung) vom 02.02.2006, S. 13/14.

15 Bescheid tiber die Entlassung der Anlagen und Fldchen des Flughafens Berlin-Tegel aus der luftverkehrsrechtli-
chen Zweckbestimmung (Planfeststellung) vom 02.02.2006, S. 13.

16 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{G) in der Fassung der Bekanntmachung vom 23.01.2003 (BGBL. I S. 102),
zuletzt gedndert durch Art. 2 Abs. 1 des Gesetzes zur Modernisierung von Verfahren im patentanwaltlichen Be-
rufsrecht vom 14.08.2009 (BGBI. I S. 2827).

17 Gesetz iiber das Verfahren der Berliner Verwaltung vom 08.12.1976 (GVBI. S. 2735, ber. S. 2898), zuletzt gedn-
dert durch Art. I § 14 Kostenrechtsanpassungsgesetz vom 19.06.2006 (GVBL. S. 573).
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,Der Widerruf wird mit Ablauf von sechs Monaten wirksam, nachdem die Verldngerung
der kiinftigen Start- und Landebahn 07L/25R (Nord- und heutigen Siidbahn) auf 3.600 m
Lange und der Neubau der kiinftigen Start- und Landebahn 07R/25L (Siidbahn) des Ver-
kehrsflughafens Berlin-Schonefeld (SXF) mit einer Lidnge von mindestens 4.000 m funk-
tionsfdhig in Betrieb genommen ist.“*®

Nach Ziffer 2. dieses Bescheides soll iiber die Aufthebung der Planfeststellung gesondert ent-
schieden werden.

2.3. Entlassung aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung (Planfeststellung)

Dies erfolgte mit dem Bescheid vom 2. Februar 2006 iiber die Entlassung der Anlagen und Fla-
chen des Flughafens Berlin-Tegel aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung (Planfest-
stellung). In entsprechender Anwendung des § 8 LuftVG und der §§ 77, 72 Abs. 1, 49 VwV{G in
Verbindung mit § 1 des Gesetzes iiber das Verfahren der Berliner Verwaltung erging folgende
Entscheidung:

,Die planfestgestellten Flachen und Anlagen des Verkehrsflughafens Berlin-Tegel (TXL)
werden mit Ablauf von sechs Monaten, nachdem die Verldngerung der kiinftigen Start- und
Landebahn 07L/25R (Nord- und heutigen Stidbahn) auf 3.600 m Linge und der Neubau der
kiinftigen Start- und Landebahn 07R/25L (Siidbahn) des Verkehrsflughafens Berlin-
Schonefeld mit einer Ldnge von mindestens 4.000 m funktionsfdhig in Betrieb genommen
worden sind, aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung entlassen.“*®

2.4. Wirksamkeit des Widerrufs der Betriebsgenehmigung und der Entlassung aus der luftver-
kehrsrechtlichen Zweckbestimmung

Die SchlieBung des Flughafens Berlin-Tegel wird sechs Monate nach dem Eintritt bestimmter
Voraussetzungen wirksam. Bei dieser Regelung handelt es sich um eine Bedingung. Bedingungen
zeichnen sich dadurch aus, dass die Rechtswirkungen von einem zukiinftigen ungewissen Ereig-
nis abhédngig gemacht werden. Von einer aufschiebenden Bedingung spricht man, wenn der Ver-
waltungsakt erst mit Eintritt des Ereignisses wirksam wird, und von einer auflésenden Bedin-
gung, wenn der Verwaltungsakt zundchst wirksam, mit dem Eintritt der Bedingung aber seine
Wirksamkeit verliert.*

Bei den Voraussetzungen zur SchlieBung des Flughafens Berlin-Tegel handelt es sich um auf-
schiebende Bedingungen, da die Rechtswirkungen des Widerrufs der Betriebsgenehmigung und

18 Bescheid tiber den Widerruf der Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Berlin-Tegel vom 29.07.2004, S. 4.

19 Bescheid tiber die Entlassung der Anlagen und Fldchen des Flughafens Berlin-Tegel aus der verkehrsrechtlichen
Zweckbestimmung (Planfeststellung) vom 02.02.2006, S. 5.

20 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 13. Auflage, 2000, § 12 Rdnr. 6.
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der Entlassung aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung (Planfeststellungsbeschlusses)
erst eintreten mit

- der Verldngerung der kiinftigen Start- und Landebahn 07L/25R (Nord- und heutigen
Siidbahn) auf 3.600 m Lange,

- des Neubaus der kiinftigen Start- und Landebahn 07R/25L (Siidbahn) des Verkehrsflugha-
fens Berlin-Schonefeld (SXF) mit einer Liange von mindestens 4.000 m

- und die funktionsfdhige Inbetriebnahme der beiden Start- und Landebahnen.

Die vorgenannten aufschiebend bedingten Bescheide entfalten nur dann eine Rechtswirksamkeit,
die zur SchlieBung des Flughafens Berlin-Tegel fiihrt, wenn sdmtliche Bedingungen kumulativ
vorliegen.

Die ordnungsgemaéfBe Durchfiihrung der Verldngerung der kiinftigen Start- und Landebahn
07L/25R (Nord- und heutigen Stidbahn) auf 3.600 m Linge und des Neubaus der kiinftigen Start-
und Landebahn 07R/25L (Stidbahn) des Verkehrsflughafens Berlin-Schonefeld (SXF) mit einer
Lange von mindestens 4.000 m ergibt sich aus der Betriebsgenehmigung.*!

Fraglich ist hierbei, wann eine funktionsfidhige Inbetriebnahme der Start- und Landebahnen am
BER vorliegt. Insbesondere stellt sich die Frage, ob auch ein Teilbetrieb des BER eine funktions-
fahige Inbetriebnahme darstellt. Ein bestandskréftiger Planfeststellungsbeschluss zum BER vom
13. August 2004 liegt vor. Eine bestandskréftige Betriebsgenehmigung liegt soweit ersichtlich
nicht vor.

Die Genehmigung eines neuen Flughafens nach § 6 LuftVG und der Planfeststellungsbeschluss
nach § 10 LuftVG berechtigen den Flughafenunternehmer noch nicht zur Inbetriebnahme des
Flughafens. Vielmehr bedarf es gemél § 44 LuftVZO nach der baulichen Fertigstellung der ge-
nehmigten/planfestgestellten Flughafenanlage noch einer Abnahmepriifung durch die Genehmi-
gungsbehodrde.*

Die Abnahmepriifung bezieht sich grundsitzlich auf den genehmigten und planfestgestellten
Flughafen als gesamtes Vorhaben. Fiir die Abnahme wird ein Abnahmezeugnis erstellt, mit der
tatsdchlichen Erkldarung und Feststellung der Behorde, ob und ggf. in welchem Umfang das ver-

21 Vgl. hierzu unter ,,V Bezugspunkte“ die Ziffer 2.1 und 2.2 sowie VI Flugbetriebsflichen Ziffer 1 der Anderung
und Neufassung der Betriebsgenehmigung vom 27.03.2012 (Amtsblatt fiir Brandenburg vom 02.05.2012, Nr. 17,
S. 613), abrufbar unter (Stand: 03.04.2013): http://www.rbb-online.de/themen/flughafen-

ber/flughafen ber/countdown/betriebsgenehmigung.file.pdf.

22 Giemulla, in: Giemulla/Schmid, Luftverkehrsverordnungen, 39. Aktualisierung, Miinchen/Unterschleifheim
2010, § 44 LuftVZO Rdnr. 2.
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wirklichte Flughafenprojekt der Genehmigung und ggf. auch dem festgestellten Plan entspricht.
Bei dem Abnahmezeugnis handelt es sich nicht um einen Verwaltungsakt i.S.d. § 35 VwVI{G.*

Moglich ist es auch, die Abnahme abschnittsweise durchzufiihren. In jedem Fall bedarf es aber —
nach der endgiiltigen Fertigstellung — einer Schlussabnahmepriifung. Es stellt sich somit die Fra-
ge, ob die Teilabnahme der beiden Start- und Landebahnen durch die Genehmigungsbehorde
ausreichen wiirde, um den Flughafen Berlin-Tegel zu schlieflen oder ob erst die Schlussabnah-
mepriifung des Flughafens BER zur Schliefung des Flughafens Berlin-Tegel fiihrt.

Voraussetzung fiir die Schliebung des Flughafens Berlin-Tegel ist sowohl nach dem Bescheid
vom 29. Juli 2004 als auch nach dem Bescheid vom 2. Februar 2006 nur die Inbetriebnahme der
beiden Start- und Landesbahnen, nicht jedoch des Flughafens BER als Gesamtvorhaben. Es diirfte
somit ausreichend sein, die Abnahmepriifung fiir die Start- und Landebahnen als Teilabnahme
durchzufiihren um die Schliefung des Flughafens Berlin-Tegel nach einer Frist von sechs Mona-
ten herbeizufiihren. Allerdings diirfte hierfiir nicht allein die theoretische Mdglichkeit einer
technischen Inbetriebnahme der Start- und Landebahnen ausreichend sein, vielmehr muss dort
auch tatsdchlich ein Flugbetrieb stattfinden, der es erlaubt, den Flughafen Berlin-Tegel zu schlie-
Ben. Ein derartiger Flugbetrieb am BER erfordert neben der tatsdchlichen Inbetriebnahme der
Start- und Landebahnen auch die hierfiir erforderliche sonstige Logistik eines Verkehrsflughafens
von nicht nur untergeordneter Bedeutung. Im Zweifel sind hierzu sachverstdndige Feststellungen
zu treffen.

Zusammenfassend lédsst sich feststellen, dass der Widerruf der Betriebsgenehmigung und die Ent-
lassung aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung wirksam werden, wenn die Male von
3.600 Meter fiir die kiinftige Start- und Landebahn 07L/25R und 4.000 Meter fiir die kiinftige
Start- und Landebahn 07R/25L eingehalten worden sind und beide Start- und Landebahnen ge-
mal § 44 LuftVZO durch die Genehmigungsbehérde durch eine Abnahmepriifung abgenommen
wurden.

3.  Voraussetzungen fiir den Weiterbetrieb

Fiir den Weiterbetrieb des Flughafens Berlin-Tegel miissen eine Betriebsgenehmigung, ein Plan-
feststellungsbeschluss und eine Widmung als Verkehrsflughafen vorliegen, die den Flugbetrieb
am Flughafen Berlin-Tegel ermdoglichen. Zudem sollte der Flughafen Berlin-Tegel im Landesent-
wicklungsplan Flughafenstandortentwicklung als Flughafenstandort vorgesehen sein.

23 Giemulla, in: Giemulla/Schmid, Luftverkehrsverordnungen, 39. Aktualisierung, Miinchen/Unterschleifheim
2010, § 44 LuftVZO Rdnr. 2: Hieraus folgt, dass die Abnahme nicht in Rechte Dritter eingreifen kann und des-
halb auch nicht fiir Dritte gerichtlich angreifbar ist.
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3.1. Einflussmoglichkeiten des Bundes

Die Luftverkehrsverwaltung wird in Bundesverwaltung gefiihrt (Art. 87d Abs. 1 Satz 1 GG**). Der
Begriff des Luftverkehrs in Art. 73 Abs. 1 Nr. 6 GG ist nach allgemeiner Ansicht auch bei

Art. 87 d GG extensiv zu interpretieren und umfasst alle mit dem Luftverkehr unmittelbar zu-
sammenhédngenden Institutionen und Tétigkeiten.

Die Luftverkehrsverwaltung erfasst auch die Anlage und den Betrieb von Flughdfen sowie alle
sonstigen, vergleichbaren Bodenanlagen.? In diesen Bereich fillt auch das Fachplanungsrecht,
soweit es beispielsweise die Genehmigung von Flughéfen oder den Widerruf von Betriebsgeneh-
migungen betrifft.

Durch Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf, konnen Aufgaben der Luft-
verkehrsverwaltung den Landern als Auftragsverwaltung iibertragen werden (Art. 87d Abs. 2
GG). In § 31 Abs. 2 LuftVG ist der Umfang der Bundesauftragsverwaltung im Einzelnen beschrie-
ben. Soweit der Bund von der in Art. 87d Abs. 2 GG erdffneten Mdoglichkeit Gebrauch macht, gilt
dann fiir den Bereich der Auftragsverwaltung die Grundaussage von Art. 85 GG. Hiernach fallt
die Aufgabenwahrnehmung in die Kompetenz der Lander, die aber weitreichenden und unver-
zichtbaren Ingerenzrechten des Bundes unterworfen sind, um so die tiberértlichen Interessen der
Offentlichkeit im gesamtstaatlichen Interesse im Bereich der Luftverkehrsverwaltung sicherstel-
len zu kénnen.

GemadD Art. 85 Abs. 3 GG unterstehen die Landesregierungen im Rahmen der Auftragsverwaltung
den Weisungen der zustdndigen obersten Bundesbehdrde, hier des Bundesministeriums fiir Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS). Die Weisungen sind grundsétzlich an die oberste
Landesbehorde zu richten, die den Vollzug der Weisung sicherzustellen hat.?® Bei der Sicherstel-
lung des Weisungsvollzugs sind die obersten Landesbehorden auf das (Beobachtungs- und
Zwangs-) Instrumentarium des Landesrechts angewiesen. Art. 85 Abs. 3 Satz 3 GG reichert dieses
Instrumentarium nicht an.””

Die Finanzierung der Bundesauftragsverwaltung im Bereich der Luftverkehrsverwaltung richtet
sich nach Art. 104a Abs. 2 und Abs. 5 GG. Dementsprechend trdgt der Bund die Zweckausgaben,
wihrend von den Liandern die Verwaltungsausgaben zu finanzieren sind.?

24 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23.05.1949 (BGBL. S. 1), zuletzt geéndert durch Art. 1 des
Anderungsgesetzes (Art. 93) vom 11.07.2012 (BGBIL. I S. 1478).

25 Schwarz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz-Kommentar, 67. Ergdnzungslieferung, 2013, Art. 87d Rdnr. 18.

26 Da die Sachkompetenz, das heiBt die Kompetenz zur inhaltlichen Entscheidung in der Sache, im Bereich der
Auftragsverwaltung beim Bund liegt, muss das Land jede formell ordnungsgemdBe Weisung ausfithren. Auf die
RechtméBigkeit des geforderten Verhaltens kommt es nicht an. Es darf jedoch nicht gegen den Grundsatz der
Bundes- bzw. Landestreue verstoBen werden (Art. 20 GG). Bei Meinungsverschiedenheiten zwischen Bundes-
und Landesbehoérde kommt ein Verfahren nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG i.V.m. § 13 Nr. 7 BVerfGG (Bund-
Léander-Streit) oder die Anwendung von Bundeszwang (Art. 37 GG) in Betracht.

27 Lerche, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz-Kommentar, 66. Erginzungslieferung, 2012, Art. 85 Rdnr. 64.

28 Schwarz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz-Kommentar, 67. Ergdnzungslieferung, 2013, Art. 87d Rdnr. 51.
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Die Gesamtkosten des Flughafens BER sollten 2,83 Milliarden Euro nicht iiberschreiten, waren
aber bereits bis Dezember 2011 um 530 Millionen Euro iiberschritten. Von 2005 bis 2010 zahlte
der Bund 111,8 Millionen Euro an die Flughafengesellschaft aus. Dariiber hinaus investiert der
Bund in einen separaten Empfangsbereich fiir Parlament und Bundesregierung sowie den milita-
rischen Teil des Flughafens.?” Eine gesetzliche Bedarfsplanung fiir die Feststellung des Bedarfs
von Flughafenstandorten dhnlich der nach dem Fernstralenausbaugesetz®® oder der fiir die
Schienenwege®' ist nicht existent.

3.2. Zwischenergebnis

Die Entwicklung von Flughafenstandorten in der Region Berlin und Brandenburg fillt in die
Fach- und Rechtsaufsicht der BMVBS. Diese Aufsicht hat die iiberértlichen Interessen der Offent-
lichkeit im gesamtstaatlichen Interesse fiir den Bereich der Luftverkehrsverwaltung zu gewahr-
leisten. Der Bund hilt dariiberhinaus Gesellschaftsanteile an der FBB und ist an den Kosten des
Flughafens BER beteiligt. Das entsprechende Verwaltungshandeln der Bundesregierung unter-
liegt daher der parlamentarischen Kontrolle des Bundestages und seiner Ausschiisse. Daneben
stehen die entsprechenden parlamentarischen Initiativrechte zur Verfiigung.

3.3. Landesentwicklungsprogramm/Landesentwicklungsplan

Bei den planerischen Vorgaben fiir die Schliebung des Flughafens Berlin-Tegel sind folgende
gemeinsamen Regelwerke der Lander Berlin und Brandenburg zu unterscheiden:

- Landesplanungsvertrag,
- Landesentwicklungsprogramm,

- Landesentwicklungsplan.

29 Vgl. hierzu im Einzelnen die Antwort der Bundesregierung; BT-Drs. 17/10494, abrufbar unter (Stand:
27.03.2013): http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/17/104/1710494.pdf.

30 Fernstralenausbaugesetz (FStrAbG) in der Fassung vom 20.01.2005 (BGBI. I S. 201), zuletzt gedndert durch
Art. 12 Infrastrukturvorhaben-Planungsverfahren-Beschleunigungsgesetz vom 09.12.2006 (BGBI. I S. 2833); ab-
rufbar unter (Stand: 27.03.2013): http://www.gesetze-im-internet.de/fstrausbaug/BINR008730971.html; Vgl.
hierzu vor allem Kodal/Leue, Stralenrecht, 7. Auflage 2010, Kap. 34, S. 1099.

31 Vgl. Gesetz iiber den Ausbau der Schienenwege des Bundes (Bundesschienenwegeausbaugesetz) vom
15.11.1993 (BGBI. I S. 1874), zuletzt gedndert durch Art. 309 der Verordnung vom 31.10.2006 (BGBI. I S. 2407);
abrufbar unter (Stand: 27.03.2013): http://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/bswag/gesamt.pdf.




Wissenschaftliche Dienste Ausarbeitung Seite 14
WD 7 — 3000 — 066/13

In den Landern Berlin und Brandenburg erfolgt eine gemeinsame Landesplanung auf Grundlage
des Landesplanungsvertrages®.

Das gemeinsame Landesentwicklungsprogramm wird als Staatsvertrag zwischen den Landern
Berlin und Brandenburg vereinbart. Es legt insbesondere Grundséitze der Raumordnung, die fiir
die Gesamtentwicklung der beiden Lander von Bedeutung sind, fest (Art. 7 Abs. 1 Landespla-
nungsvertrag).

Das gemeinsame Landesentwicklungsprogramm 2007 (LEPro 2007) der Lander Berlin und Bran-
denburg wurde wie folgt bekannt gemacht: Fiir Berlin durch das Gesetz zu dem Staatsvertrag der
Léander Berlin und Brandenburg iiber das Landesentwicklungsprogramm 2007 (LEPro 2007) und
die Anderung des Landesplanungsvertrages vom 15. Dezember 2007 (GVBL. S. 629); fiir Branden-
burg durch das Gesetz zu dem Staatsvertrag der Lander Berlin und Brandenburg iiber das Lande-
sentwicklungsprogramm 2007 (LEPro 2007) und die Anderung des Landesplanungsvertrages vom
18. Dezember 2007 (GVBI. I S. 235).

Die Landesentwicklungsprogramme stellen also verbindlich geltende Landesgesetze in den jewei-
ligen Landern Berlin und Brandenburg dar. Das Landesentwicklungsprogramm 2007 (Landesge-
setz) enthélt zu seinem § 7 (Verkehrsentwicklung) folgende Begriindung:

,Die Hauptstadtregion verzeichnet gegenwirtig eine starke Nachfrage nach internationalen
Luftverkehrsverbindungen, die in Umfang und Qualitdt vom vorhandenen Flughafensystem
nicht mehr befriedigt werden kann. Deshalb wird der Flughafen Berlin Brandenburg Inter-
national zu einem zentralen Flughafen fiir den nationalen und internationalen Luftver-
kehrsanschluss der Hauptstadtregion ausgebaut. Im Ubrigen bleibt § 19 Abs. 11 des LEPro
2003 unberiihrt.“ **

§ 19 Abs. 11 des LEPro 2003 hat folgenden Wortlaut:

,Der im Gesamtraum Berlin-Brandenburg zu erwartende Bedarf an Luftverkehrskapazitdten
soll durch rechtzeitige Bereitstellung vornehmlich innerhalb des bestehenden internationa-
len Flughafensystems, insbesondere unter Verringerung der Larmbetroffenheit, gedeckt
werden. Dabei soll der nationale und internationale Luftverkehrsanschluss fiir Berlin und
Brandenburg moglichst auf einen Flughafen konzentriert werden. Hierbei soll eine enge
rdaumliche Beziehung des Flughafens zum Autkommensschwerpunkt Berlin mit kurzen Zu-
gangswegen und unter Einbindung in das vorhandene Verkehrssystem, insbesondere zum
Schienennetz und zum 6ffentlichen Personennahverkehr, angestrebt werden. Die fiir den
Flughafen sowie fiir seine Funktionsfiahigkeit notwendigen Fldchen sollen gesichert wer-
den. Fiir die allgemeine Luftfahrt sollen ergdnzend regionale Flugpldtze geschaffen werden.

32 Vertrag iiber die Aufgaben und Trégerschaft sowie Grundlagen und Verfahren der gemeinsamen Landesplanung
zwischen den Lindern Berlin und Brandenburg (Landesplanungsvertrag) in der Fassung der Bekanntmachung
vom 06.04.1995, Neubekanntmachung vom 13.02.2012 (Berlin, GVBL. S. 2; Brandenburg, GVBL. I Nr. 14). Eine
konsolidierte Fassung ist abrufbar unter (Stand: 27.03.2013): http://gl.berlin-
brandenburg.de/ueber/landesplanungsvertrag/index.html.

33 Landesentwicklungsprogramm 2007, S. 17; abrufbar unter (Stand: 25.03.2013): http://gl.berlin-
brandenburg.de/imperia/md/content/bb-gl/landesentwicklungsplanung/lepro2007 broschuere.pdf.
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Der Anteil des Kurzstreckenluftverkehrs soll zugunsten des Eisenbahnfernverkehrs erheb-
lich verringert werden.“?*

Zusammengefasst sieht diese geltende gesetzliche Regelung vor, dass ,,der nationale und interna-
tionale Luftverkehrsanschluss fiir Berlin und Brandenburg méglichst auf einen Flughafen kon-
zentriert werden [soll]“ (kursive Hervorhebung durch die Unterzeichner).?® Das landesgesetzliche
Landesentwicklungsprogramm sieht damit nicht zwingend die Schliefung des Flughafens Berlin-
Tegel vor.

Die gemeinsamen Landesentwicklungspldne legen auf der Grundlage des gemeinsamen Landes-
entwicklungsprogramms weitere Grundsétze und Ziele der Raumordnung fest (Art. 8 Abs. 1 Lan-
desplanungsvertrag). Die gemeinsamen Landesentwicklungspldne werden von der Gemeinsamen
Landesplanungsabteilung aufgestellt, von den Regierungen der vertragschlieBenden Lander je-
weils als Rechtsverordnung mit Geltung fiir das eigene Hoheitsgebiet erlassen und den Landes-
parlamenten lediglich zur Kenntnisnahme zugeleitet (vgl. Art. 8 Abs. 4 Landesplanungsvertrag).

Der geltende ,,Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung (LEP FS)* legt fest, dass
,»zur Deckung des nationalen und internationalen Luftverkehrsbedarfes der Lander Berlin und
Brandenburg [...] der Flughafen Berlin-Schonefeld weiter zu entwickeln [ist]. Mit Inbetriebnahme
der Kapazitdtserweiterung am Standort Schonefeld sind die Flugpldtze Berlin-Tegel und Berlin-
Tempelhof zu schlieBen und ihre Flachen einer anderen Nutzung zuzufiihren.“?®

Um einen Weiterbetrieb des Flughafens Berlin-Tegel zu ermdéglichen, miisste der ,,Landesent-
wicklungsplan Flughafenstandortentwicklung® gedndert werden. Nach Art. 8 Abs. 5 des Lan-
desplanungsvertrages sollen die gemeinsamen Landesentwicklungspline ,,spétestens zehn Jahre*
nach ihrer Aufstellung iiberpriift werden.

Bei einer solchen Uberpriifung miisste bei einer moglichen Anderung des Bedarfs (z. B. gestiege-
nes Passagieraufkommen) das sogenannte ,,Single-Airport“-Konzept neu bewertet und gegebe-
nenfalls durch Kapazitdtserweiterungen des geplanten BER, die Schaffung von alternativen Flug-
hafenstandorten oder der Erhalt von bestehenden Flughafenstandorten berticksichtigt werden.

34 Landesentwicklungsprogramm 2007, S. 40; abrufbar unter (Stand: 25.03.2013): http://gl.berlin-
brandenburg.de/imperia/md/content/bb-gl/landesentwicklungsplanung/lepro2007 broschuere.pdf.

35 Landesentwicklungsprogramm 2007, Hauptstadtregion Berlin-Brandenburg, S. 40.

36 Vgl. Gliederungspunkt IT Z1 des Gemeinsamen Landesentwicklungsplans Flughafenstandortentwicklung (LEP
FS) = Verordnung zur Anderung der Verordnung iiber den Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwick-
lung vom 30.05.2006 (Brandenburg, GVBL. II S. 153); Verordnung zur Anderung der Verordnung iiber den Lan-
desentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung vom 30.05.2006 (Berlin, GVBL. S. 509, insbes. 512), abruf-
bar unter (Stand: 27.03.2013):
http://www.berlin.de/imperia/md/content/senatsverwaltungen/justiz/gvbl2006/seiten 509 552 heft nr. 21 v
om 15.06.2006.pdf?start&ts=1308236199&file=seiten 509 552 heft nr. 21 vom 15.06.2006.pdf.
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In der Anlage zu den Rechtsverordnungen der Lander Berlin und Brandenburg (Landesentwick-
lungspldne - LEP FS) wird der Bedarf fiir das Flugverkehrsaufkommen fiir die Region Berlin und
Brandenburg ermittelt. Diese Bedarfsfeststellungen fiir den Flugverkehr entsprechen im Wesent-
lich denen fiir die Planung und den Bau der Stralien- und Schienenwege. Dieser Bedarf wird re-
gelméBig auf der Grundlage gutachterlicher Verkehrsprognosen ermittelt und bindet die Verwal-
tungen entsprechend den jeweiligen Planen. Der Konsensbeschluss vom 28. Mai 1996 und die
entsprechenden Gesellschafterbeschliisse der BBF/FBB stellen dabei keine geeignete Grundlage
fiir Bedarfsfeststellungen in den Landesentwicklungspldanen Flughafenstandortentwicklung (LEP
FS) dar.

3.4. Zwischenergebnis

Die Landesentwicklungspldne Flughafenstandortentwicklung werden in den Liandern Berlin und
Brandenburg als Rechtsverordnung erlassen und legalisieren sich aus den Landesentwicklungs-
programmen 2003 und 2007. Die in den jeweiligen Rechtsverordnungen (Landesentwicklungs-
pldnen) vorgesehenen Flughafenstandorte und Bedarfsfeststellungen erhalten die Landesparla-
mente nur zur Kenntnisnahme.

Die Landesentwicklungsprogramme sind in den Landern Berlin und Brandenburg als Landesge-
setze in Kraft gesetzt worden.

Das Landesentwicklungsprogramm 2007 ldsst wegen der Fortgeltung des § 19 Abs. 11 des Lan-
desentwicklungsprogramms 2003 mehrere Flughifen zu und bediirfte daher keiner Anderung.
Der Weiterbetrieb des Flughafens Berlin-Tegel steht deshalb nicht in Widerspruch zu den gesetz-
lichen Vorgaben der Liander Berlin und Brandenburg.

3.5. Anderungsvoraussetzungen fiir den Landesentwicklungsplan

Die Landesentwicklungspldne Flughafenstandortentwicklung sehen zwar ausdriicklich die
SchlieBfung des Flughafens Berlin-Tegel vor. Diese Pldne sind aber regelméfig den verdnderten
Rahmenbedingungen anzupassen. Da es sich bei dem ,,Landesentwicklungsplan Flughafenstand-
ortentwicklung (LEP FS)“ um eine Rechtsverordnung handelt, miissen die Voraussetzungen des
Landesplanungsvertrages vorliegen, der gemdll Art. 8 Abs. 4 die Ermédchtigungsgrundlage fiir den
Erlass der Rechtsverordnung (LEP FS) enthilt.

Nach der Erarbeitung bzw. Anderung des Landesentwicklungsplanes ist fiir diesen zunichst ein
Beteiligungsverfahren fiir Gemeinden, Gemeindeverbdande und Privatpersonen (natiirliche und
juristische Personen) nach Art. 8 Abs. 2 i.V.m. Art. 7 Abs. 2 Landesplanungsvertrag vorgesehen.
Nach dessen Abschluss muss geméal Art. 8 Abs. 3 Landesplanungsvertrag der Landesentwick-
lungsplan den fiir die Landesplanung zustdndigen Ausschiissen des Abgeordnetenhauses von
Berlin und des Landtages von Brandenburg zur Unterrichtung mit der Gelegenheit zur Stellung-
nahme zugeleitet werden.
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Die Rechtsverordnung ,,Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung (LEP FS)“ wur-
de letztmalig im Jahre 2006 gedndert. Auch diesem Landesentwicklungsplan liegt eine Luftver-
kehrsprognose zugrunde.?” Grundlage dieser Luftverkehrsprognose ist ein Gutachten aus dem
Jahre 2002, dass bereits der Rechtsverordnung iiber den Landesentwicklungsplan aus dem Jahre
2003%* zu Grunde gelegt worden ist. Hiernach sollte im Jahr 2010 das Passagieraufkommen bei
19,4 Millionen Passagieren liegen, tatsdchlich betrug das Passagieraufkommen jedoch 22,3 Milli-
onen Passagiere.*® Fiir das Jahr 2015 sieht die Prognose ein Passagieraufkommen von 23,2 Millio-
nen Passagieren vor. Dieses Passagieraufkommen wurde jedoch bereits in den Jahren 2011 (tat-
sdchliches Passagieraufkommen: 24,0 Millionen Passagiere)*® und 2012 (tatsdchliches Passagier-
aufkommen: 25,3 Millionen Passagiere)*! iiberschritten.

3.6. Rechtsschutz gegen die Rechtsverordnungen (LEP FS)

Rechtsschutz gegen den Landesentwicklungsplan kann durch eine Normenkontrolle gemdl § 47
Abs. 1 Nr. 2 VwGO* beim Oberverwaltungsgericht (OVG) Berlin-Brandenburg gemal Art. 3

Abs. 21.V.m. Art. 8 Abs. 4 Landesplanungsvertrag erlangt werden. Den Antrag kann gemal § 47
Abs. 2 Satz 1 VwGO jede natiirliche oder juristische Person stellen, die geltend macht, durch die
Rechtsvorschrift oder deren Anwendung in ihren Rechten verletzt zu sein oder in absehbarer Zeit
verletzt zu werden. Dariiberhinaus kann jede Behorde innerhalb eines Jahres nach Bekanntma-
chung der Rechtsvorschrift einen derartigen Normenkontrollantrag stellen.

Er ist gegen die Korperschaft, Anstalt oder Stiftung zu richten, die die Rechtsvorschrift erlassen
hat.* Die umstrittene** Befristung in § 47 Abs. 2 Satz 1 VwGO auf ein Jahr gilt nicht nur fiir Nor-
menkontrollantrdge von Behorden, sondern auch fiir Normenkontrollantrdge von Privatpersonen.

37 Vgl. Gliederungspunkt III zu Z1: 4.1.1 des Gemeinsamen Landesentwicklungsplans Flughafenstandortentwick-
lung (LEP FS) in der Fassung vom 30.05.2006 (Berlin GVBLI. S. 509, insbes. 522).

38 Vgl. Verordnung iiber den Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung vom 28.10.2003 (Berlin,
GVBL. S. 521) sowie die Anlage zu dieser Verordnung (LEP FS), (Berlin, GVBI. S. 525).

39 Geschiftsbericht 2010 der Berliner Flughéfen, Verkehrsstatistik Berlin, S. 22, abrufbar unter (Stand: 27.03.2013):
https://preview.berlin-airport.de/de/presse/publikationen/index.php/unternehmen/2010.

40 Geschiftsbericht 2011 der Berliner Flughéfen, Verkehrsstatistik Berlin, S. 30, abrufbar unter (Stand: 27.03.2013):
https://preview.berlin-airport.de/de/presse/publikationen/index.php/unternehmen/2011#skiptoresultlist.

41 Pressemitteilung vom 11.01.2013, Verkehrsbericht Dezember, abrufbar unter (Stand: 27.03.2013):
https://preview.berlin-airport.de/de/presse/pressemitteilungen/2013/2013-01-11-verkehrsbericht-
dezember/index.php.

42 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 19.03.1991 (BGBL. I S. 686),
zuletzt gedndert durch Art. 6 des Gesetzes zur Forderung der Mediation und anderer Verfahren der aullerge-
richtlicher Konfliktbeilegung vom 21.07.2012 (BGBL. I S. 1577).

43 § 47 Abs. 1, 2 und 6 VwGO hat folgenden Wortlaut: ,,(1) Das Oberverwaltungsgericht entscheidet im Rahmen
seiner Gerichtsbarkeit auf Antrag tiber die Giiltigkeit 1. von Satzungen, die nach den Vorschriften des Bauge-
setzbuchs erlassen worden sind, sowie von Rechtsverordnungen auf Grund des § 246 Abs. 2 des Baugesetz-
buchs 2. von anderen im Rang unter dem Landesgesetz stehenden Rechtsvorschriften, sofern das Landesrecht


http://beck-online.beck.de/Default.aspx?typ=reference&y=100&g=VwGO&p=47
http://beck-online.beck.de/Default.aspx?typ=reference&y=100&g=VwGO&p=47&x=2
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Normenkontrollantrdge gegen die Rechtsverordnungen der Lander Berlin und Brandenburg zur
Anderung der Verordnungen iiber die Landesentwicklungspldne Flughafenstandortentwicklung
vom 30. Mai 2006 diirften deshalb keine hinreichende Aussicht auf Erfolg haben.

3.7. Ergebnis

Nach Art. 8 Abs. 5 des Landesplanungsvertrages sollen die gemeinsamen Landesentwicklungs-
pldne der Lander Berlin und Brandenburg spétestens zehn Jahre nach ihrer Aufstellung tiberpriift
werden. Die derzeit giiltigen Landesentwicklungspldne beruhen unter anderem hinsichtlich des
Passagieraufkommens auf einer Verkehrsprognose aus dem Jahre 2002 und sind daher einer
Uberpriifung insgesamt zuginglich.

Der Landesplanungsvertrag und die Inhalte der Landesentwicklungspldne (Bedarfsfeststellungen,
Flughafenstandorte) sind dariiber hinaus einer parlamentarischen Kontrolle in den jeweiligen
Linderparlamenten zuginglich. Die Uberpriifung von Landesentwicklungspldnen steht zwar im
Ermessen der Landesregierungen, diirfte aber auch durch die jeweiligen Parlamente initiiert wer-
den konnen. Die parlamentarische Kontrolle kann hierbei das gesamte parlamentarische Hand-
lungsspektrum umfassen. Dem Abgeordnetenhaus des Landes Berlin und dem Landtag des Lan-
des Brandenburg ist es dariiberhinaus auch méglich, im Zusammenhang mit Landesentwick-
lungspldnen gesetzesinitiativ zu werden.

GemadB Art. 85 Abs. 3 GG unterstehen die Landesregierungen im Rahmen der Auftragsverwaltung
den Weisungen der zustdndigen obersten Bundesbehorde, hier des Bundesministeriums fiir Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS). Im Ergebnis ist festzustellen, dass das BMVBS als
Aufsichtsbehorde im Rahmen seiner Fach- und Rechtsaufsicht in der Lage wiére, soweit die recht-
lichen Voraussetzungen hierzu vorliegen, auf eine Anderung der Landesentwicklungspldne
Flughafenstandortentwicklung (LEP FS) hinzuwirken. Hieraus und aus der fiskalischen Beteili-
gung des Bundes an der FBB folgt die Moglichkeit des Bundestages und seiner Ausschiisse, eine
parlamentarische Kontrolle fiir diese Bereiche ebenfalls auszutiiben.

dies bestimmt. (2) Den Antrag kann jede natiirliche oder juristische Person, die geltend macht, durch die
Rechtsvorschrift oder deren Anwendung in ihren Rechten verletzt zu sein oder in absehbarer Zeit verletzt zu
werden, sowie jede Behorde innerhalb eines Jahres nach Bekanntmachung der Rechtsvorschrift stellen. Er ist
gegen die Korperschaft, Anstalt oder Stiftung zu richten, welche die Rechtsvorschrift erlassen hat. Das Ober-
verwaltungsgericht kann dem Land und anderen juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts, deren Zustén-
digkeit durch die Rechtsvorschrift beriihrt wird, Gelegenheit zur AuBerung binnen einer zu bestimmenden Frist
geben. § 65 Abs. 1 und 4 und § 66 sind entsprechend anzuwenden. [...] (6) Das Gericht kann auf Antrag eine
einstweilige Anordnung erlassen, wenn dies zur Abwehr schwerer Nachteile oder aus anderen wichtigen Griin-
den dringend geboten ist.”

44 Vgl. bspw. im Hinblick auf eine Inzidentkontrolle, Giesberts, in: Giesberts/Reinhardt, Beck'scher Online-
Kommentar, VwGO (Stand: 01.01.2013), § 47 Rdnr. 50/51.
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4.  Der Planfeststellungsbeschluss zum BER vom 13. August 2004

In der Offentlichkeit wird vielfach kolportiert, nach dem vom Bundesverwaltungsgericht besti-
tigten Planfeststellungsbeschluss zum BER miisse der Flughafen Berlin-Tegel geschlossen wer-
den* oder die Planungsbehorden hétten die Schicksale der beiden Airports ,,untrennbar mitei-
nander Verbunden“*®. Der Planfeststellungsbeschluss vom 13. August 2004 wird deshalb zu-
néchst in seinen Grundziigen vorgestellt (Ziffer 4.1.). Hieraus ergeben sich dann Schlussfolgerun-
gen zu der Frage, ob dieser Planfeststellungsbeschluss eine Rechtsgrundlage fiir die SchlieBung
des Flughafens Berlin-Tegel darstellen kann.

4.1. Die Grundziige des Planfeststellungsbeschlusses

Der Planfeststellungsbeschluss zum Ausbau des Verkehrsflughafens Berlin-Schonefeld bzw. BER
vom 13. August 2004* gliedert sich in einen Band I und II. Die Bdnde unterteilen sich grob in

A Verfiigung

B Sachverhalt

C Entscheidungsgriinde*®

D AbschlieBende Gesamtbetrachtung

E Kostenentscheidung und

F Rechtsbehelfsbelehrung.

Der verfiigende Teil (A) des Planfeststellungsbeschlusses enthilt Feststellungen zu Pldnen, die
sich beziehen auf die Flugbetriebsflachen, die baulichen Anlagen und Griinordnung, die duliere

Verkehrsanbindung der Stralen, die Verkehrsanbindung Schiene, die Ausbauplanung Wasser,
die Verlegung von Versorgungsleitungen usw. ( A., L.).

45 Berliner Morgenpost vom 21.03.2013, , Flughafen Tegel kénnte auch nach BER-Start offen bleiben®; abrutbar

unter (Stand: 27.03.2013): http://www.morgenpost.de/flughafen-berlin-
brandenburg/article114626103/Flughafen-Tegel-koennte-auch-nach-BER-Start-offen-bleiben.html.

46 Der Tagesspiegel vom 14.03.2013, ,,Juristen: Mehdorns Idee ist abwegig®, abrufbar unter (Stand: 27.03.2013):
http://www.tagesspiegel.de/berlin/ber/offenhaltung-tegels-juristen-mehdorns-idee-ist-abwegig/7923870.html.

47 Abrufbar unter (Stand: 27.03.2013): http://www.mil.brandenburg.de/cms/media.php/lbm1.a.3310.de/PFSB 1-
36.pdf.

48 Der Band II setzt die Entscheidungsgriinde fort mit Ausfiihrungen zur Luftreinhaltung (S. 707 ff.), sonstige
Auswirkungen (S. 743 ff.) usw. sowie eine Umweltvertrdglichkeitspriifung (S. 1087 ff.).
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Dieser verfiigende Teil (A) enthélt des Weiteren Entscheidungen mit Nebenbestimmungen und
Hinweisen, Vorbehaltsentscheidungen, Ausnahmen und Befreiungen.*’ Das Ministerium fiir
Infrastruktur und Landwirtschaft des Landes Brandenburg fasst die einzelnen Mainahmen dieses
verfiigenden Teils des Planfeststellungsbeschlusses wie folgt zusammen:*°

- Verldngerung der bestehenden siidlichen Start- und Landebahn (SLB) (kiinftig nérdliche
SLB 07L/25R) um 600 Meter auf 3.600 Meter;

- Anlage einer neuen, 1.900 Meter stidlich davon gelegenen SLB (kiinftig siidliche SLB
07R/25L) mit einer Ldnge von 4.000 Metern und einem westlichen Bahnversatz zur nord-
lichen SLB von 1.250 Metern;

- Anlage von Rollbahnen und Vorfeldern;
- Schliefung und Riickbau der bestehenden nordlichen SLB;

- Passagierabfertigungsgebdaude, Parkhduser, Frachtanlagen, Instandhaltungseinrichtungen,
Gebédude fiir Bodendienste und fiir technische Betriebe sowie sonstige flughafentechni-
sche Anlagen;

- Anbindung des Verkehrsflughafens an das iibergeordnete Strallennetz, insbesondere an
die BAB 113n im Osten des Verkehrsflughafens, den Anschluss an die B 96a Ost im Nor-
den des Verkehrsflughafens und die Anbindung West (K 6163 bis L 75); Wiederherstel-
lung von unterbrochenen Verbindungen;

- Anbindung des Verkehrsflughafens an das vorhandene Schienennetz mittels Fern-, Regio-
nal- und S-Bahnverbindungen, insbesondere durch die Westanbindung an den Berliner
AuBenring (BAR) bis zur BAB 113n;

- Anlage eines Flughafenbahnhofs unter dem zentralen Passagierabfertigungsbereich fiir
Fern-, Regional- und S-Bahnverbindungen;

- Anlage der technischen Infrastruktur fiir Ver- und Entsorgung (Wasser, Strom, Gas, Tele-
kommunikation); Wiederherstellung von unterbrochenen Verbindungen sowie

- naturschutzrechtliche Kompensationsmafinahmen.

Als Zwischenergebnis ist mithin festzustellen, dass der verfiigende Teil (A) des Planfeststel-
lungsbeschlusses vom 13. August 2004 keine Regelungen zur SchlieBung des Flughafens Berlin-
Tegel enthilt.

49 Vgl. hierzu im Einzelnen, Planfeststellungsbeschluss, Band I, Teil A, Ziffer II., 1 — 19, S. 97 — 204.

50 Ministerium fiir Landwirtschaft und Infrastruktur des Landes Brandenburg (Hrsg.), Luftverkehr - Kurzfassung
des Planfeststellungsbeschlusses vom 13.08.2004, abrufbar unter (Stand: 27.03.2013):
http://www.mil.brandenburg.de/cms/detail.php/bb1.c.155589.de.
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In seinem Teil B — Sachverhalt - enthélt der Planfeststellungsbeschluss unter Ziffer III, S. 230 ff.
Ausfiihrungen zum Planfeststellungsverfahren. SchlieBilich erfolgt in seinem Teil C — Entschei-
dungsgriinde — unter Ziffer I eine ,,Verfahrensrechtliche Bewertung“ und unter Ziffer II. eine
»Materiell-rechtliche Wiirdigung“. Dort findet sich auch eine Planrechtfertigung zum Flughafen-
system Berlin auf den Seiten 328 — 335. Hierzu vertrat eine eingerichtete Arbeitsgruppe die
Rechtsmeinung, dass die SchlieBung des Flughafens Berlin-Tegel ein tragender Bestandteil der
Planrechtfertigung sei. Die SchlieBungsverfiigung fiir den Flughafen Berlin-Tegel miisse deshalb
bereits vor Erlass des Planfeststellungsbeschlusses vorliegen (vgl. S. 336).

Der Planfeststellungsbeschluss enthélt keine Ausfiihrungen, aus welchen Griinden der Erlass
einer Rechtsverordnung (Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung) hinsichtlich
der SchlieBung des Flughafens Berlin-Tegel fiir eine Planrechtfertigung als nicht ausreichend
betrachtet wurde. Letztlich konnen auch die zur Rechtfertigung des Planfeststellungsbeschlusses
angefiihrten wirtschaftlichen Gesichtspunkte und sonstigen Prognosen dahingestellt bleiben, da
der Planfeststellungsbeschluss zum Flughafen BER bestandskriftig geworden ist.

4.2. Die Bestandskraft der Planrechtfertigung

Zu priifen ist, ob die Planrechtfertigung und damit die SchlieBung des Flughafens Berlin-Tegel
an der Bestandskraft des Planfeststellungsbeschlusses zum Flughafen BER teil nimmt.

Bei einem Planfeststellungsbeschluss handelt es sich um einen Verwaltungsakt in Form einer
Allgemeinverfiigung.®* Ein insbesondere schriftlicher Verwaltungsakt besteht im Wesentlichen
aus einem verfiigenden oder feststellenden Teil, dem Sachverhalt sowie aus den Entscheidungs-
griinden hierzu. Der Inhalt eines Verwaltungsaktes ist vergleichbar mit der Unterscheidung zwi-
schen dem sogenannten Tenor (Urteilsformel), dem Sachverhalt und den Entscheidungsgriinden
in einem Gerichtsurteil. Wahrend ein Verwaltungsakt in der Regel bestandskréftig wird, erwéachst
das Urteil in Rechtskraft. Ein wesentlicher Unterschied zwischen Bestandskraft eines Verwal-
tungsaktes und der Rechtskraft eines Urteils besteht darin, dass ein Verwaltungsakt auch nach
Eintritt der Bestandskraft abgedndert werden kann. Dies ist bei einem rechtskraftigen Urteil nicht
ohne Weiteres der Fall.

Bei unbefangener Betrachtung konnte man zu dem Ergebnis gelangen, dass auch die den Tenor
des Urteils tragenden Griinde materiell rechtskrdftig werden und fiir sie die Bindungswirkung
gilt. Derartige Auffassungen sind vor Inkrafttreten der Zivilprozessordnung vertreten worden.*

51 Rathgeb, in: Giemulla/Schmid, Luftverkehrsgesetz, 59. Aktualisierung, Miinchen/UnterschleiBheim 2010, § 8
Rdnr. 3.

52 Musielak, Grundkurs ZPO, 11. Auflage 2012, § 7 Rdnr. 580.
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Der Gesetzgeber hat jedoch anders entschieden und den Umfang der materiellen Bestandskraft in
der Zivilprozessordnung® bewusst enger gezogen. Auch in verwaltungsrechtlichen Streitigkeiten
erwéachst nur der Urteilstenor in materielle Rechtskraft.

Von Teilen der Literatur wird zum Umfang der Wirksamkeit eines Verwaltungsaktes vielfach
lediglich auf den Wortlaut des § 43 Abs. 1 Satz 2 VwV{G verwiesen (,,Der Verwaltungsakt wird
mit dem Inhalt wirksam, mit dem er bekannt gegeben wird.“).>* Ein Verwaltungsakt kann aber
ebenso wie ein Urteil einen Vollstreckungstitel darstellen. Entscheidungsgriinde sind in der Re-
gel einer Vollstreckung nicht zugénglich.

Hinsichtlich der Bindungswirkung eines Verwaltungsaktes und damit auch eines Planfeststel-
lungsbeschlusses ist unter anderem auch deshalb eine differenzierende Betrachtung erforderlich.
Diese fiihrt dazu, dass die Bindungswirkung nur fiir den Tenor des Verwaltungsaktes eintreten
kann, nicht jedoch fiir den Sachverhalt, die Begriindung oder die wesentlichen Griinde der Ent-
scheidung.®

4.3. Ergebnis

Die Begriindung eines Verwaltungsaktes oder die Planrechtfertigung eines Planfeststellungsbe-
schlusses kann lediglich zur Auslegung des Entscheidungssatzes herangezogen werden. Der
Planfeststellungsbeschluss zum Flughafen BER vom 13. August 2004 enthélt jedoch in seinem
verfiigenden Teil und den dortigen Entscheidungssdtzen keine Aussagen zur Schliefung des
Flughafens Berlin-Tegel, die einer Auslegung zugénglich wéren.

Die Bestandskraft dieses Planfeststellugsbeschlusses vom 13. August 2004 entfaltet daher keine
Bindungswirkung zur SchlieBung des Flughafens Berlin-Tegel.

5.  Die Betriebsgenehmigung fiir den Flughafen Berlin-Tegel
Fiir den (Weiter-)Betrieb des Flughafens Berlin-Tegel ist eine Betriebsgenehmigung erforderlich.

Eine Besonderheit des Flughafens Berlin-Tegel liegt darin, dass urspriinglich keine Betriebsge-
nehmigung erteilt worden ist. Vielmehr gilt dieser Flughafen nach dem Sechsten Uberleitungsge-

53 § 322 ZPO (Materielle Bestandskraft) hat folgenden Wortlaut: ,,1) Urteile sind der Rechtskraft nur insoweit fa-
hig, als tiber den durch die Klage oder durch die Widerklage erhobenen Anspruch entschieden ist. (2) Hat der
Beklagte die Aufrechnung einer Gegenforderung geltend gemacht, so ist die Entscheidung, dass die Gegenforde-

rung nicht besteht, bis zur Héhe des Betrages, fiir den die Aufrechnung geltend gemacht worden ist, der Rechts-
kraft fahig.“

54 Vgl. bspw. Schemmer, in: Bader/Ronellenfitsch, VwV{G — Kommentar (2010), § 43 Rdnr. 43.
55 Vgl. unter anderem Schwarz, in: Fehling/Kastner/Stérmer, Verwaltungsrecht — Kommentar, 3. Auflage 2013,

§ 43 Rdnr. 18 und Fn. 35 mit weiteren Nachweisen; Vgl. auch bereits Erichsen/Knoke, Bestandskraft von Ver-
waltungsakten, NVwZ 1983, 185 (190).



Wissenschaftliche Dienste Ausarbeitung Seite 23
WD 7 — 3000 — 066/13

setz zur Uberleitung von Bundesrecht nach Berlin (West) vom 25. September 1990 nach Ubergabe
durch die Alliierten als genehmigt und rechtskrdftig planfestgestellt.

Die Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung des Landes Berlin hat ihren diesbeziiglichen Wider-
rufs-Bescheid vom 29. Juli 2004 auf § 6 LuftVG, § 45 LuftVZO und § 49 VwVIGi. V. m. § 1 des
Gesetzes iiber das Verfahren der Berliner Verwaltung gestiitzt. Ein Widerruf stellt die Aufhebung
einer rechtméfig erteilten Genehmigung dar.’® Die luftrechtliche Genehmigung erfolgt regelméBig
in der Form eines schriftlichen Verwaltungsaktes mit einem bestimmten Inhalt. Ein derartiger
Genehmigungsbescheid liegt — soweit ersichtlich - nicht vor, sondern beruht auf einer gesetzli-
chen Fiktion. Wie sich der luftrechtliche Inhalt einer derartigen gesetzlichen Fiktion bestimmt,
ist aus dem Widerrufs-Bescheid nicht ersichtlich. Nach der Rechtsprechung ist aber auch eine
fiktive Genehmigung einem Widerruf durch Verwaltungsakt zugédnglich.®”

Aus dem vorliegenden Widerrufs-Bescheid vom 29. Juli 2004 ist nicht ersichtlich, ob der Be-
schluss, einen entsprechenden Antrag zu stellen, in einer Gesellschafterversammlung der BFG
rechtswirksam herbeigefiihrt worden ist. Mit diesem Antrag beglinstigt die Betreiberin des Flug-
hafens Berlin-Tegel (BFG) die den Flughafen BER betreibende FBB. Die Betreiberin des Flugha-
fens Berlin-Tegel (BFG) fithrt méglicherweise durch diesen Antrag ihre Auflosung herbei. Letzt-
lich kénnen jedoch derartige Fragen und das Vorliegen der Tatbestandsvoraussetzungen der vor-
genannten Rechtsnormen fiir den Widerrufs-Bescheid dahingestellt bleiben, da dieser Widerrufs-
Bescheid inzwischen bestandskréftig geworden ist. Dieser Bescheid soll auch Gegenstand einer
(zuriickgenommenen) Klage gewesen sein, sodass davon auszugehen ist, dass der Bescheid vom
29. Juli 2004 auch nicht offensichtlich nichtig ist.

Zu priifen bleibt, ob der bestandskrdftige Widerrufs-Bescheid modifiziert oder aufgehoben wer-
den kann. Eine Modifizierung des Widerrufs-Bescheides konnte etwa in der Form erfolgen, dass
fiir das Wirksamwerden des Widerrufs die Frist von sechs Monaten fiir das ungewisse Ereignis
der Inbetriebnahme des BER deutlich verldngert wird, um der Betreiberin der Flughafens (BFG)
Planungssicherheit zu vermitteln. Dies konnte einerseits auf Veranlassung der BFG oder anderer-
seits von Amts wegen durch die zustdndige Behorde des Landes Berlin erfolgen. Das Land Berlin
und die Bundesrepublik Deutschland haben sich auch als Gesellschafter der FBB, die zu 100 %
die Geschiftsanteile an der BFG hilt, dafiir ausgesprochen, den Flughafen Berlin-Tegel nicht wei-
ter zu betreiben. Die nachfolgenden Ausfiihrungen haben daher lediglich hilfsgutachtlichen Cha-
rakter, das heil3t sie gelten nur unter den aufgefiihrten Voraussetzungen.

5.1. Riicknahme/Modifizierung des Antrages vom 16. November 2001

Nach dem Tenor des Bescheides vom 29. Juli 2004 ist die Betriebsgenehmigung fiir den Flugha-
fen Berlin-Tegel nach wie vor in Kraft, da die erwdhnten Start- und Landebahnen des Flughafens
BER noch nicht funktionsfdhig in Betrieb genommen worden sind. Zunéchst konnte daran ge-

56 Vgl. Schiller, in: Hofmann/Grabherr/Reidt/Wysk, Luftverkehrsgesetz — Kommentar (Stand: August 2010), § 6
Rdnr. 517.

57 Vgl. bspw. Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 7. Auflage 2008, § 49 Rdnr. 3 mit weiteren
Nachweisen.
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dacht werden, dass die BFG ihren Antrag vom 16. November 2001 nach mehr als zehn Jahren des
Zuwartens zuriick nimmt oder modifiziert. Dann miisste allerdings eine Antragsriicknahme auch
noch nach Bestandskraft eines Verwaltungsaktes moglich sein. Mit einer Antragstellung wird
regelmédBig ein Verwaltungsverfahren er6ffnet. Wahrend eines derartigen Verwaltungsverfahrens
kann der Antragsteller durchaus seinen Antrag zuriicknehmen, modifizieren oder anderweitig
rechtsgestaltend tétig werden.

Nach § 9 VwVIG gilt ein Verwaltungsverfahren mit dem Erlass des beantragten Verwaltungsaktes
allerdings als beendet. Mit dem (bestandskraftigen) Verwaltungsakt verstreicht damit in der Regel
auch der Zeitpunkt, bis zu dem der Antragsteller spétestens seine Rechte (z. B. Antragsriicknah-
me oder Modifizierung) in das Verfahren einbringen kann.”® Eine Riicknahme oder Modifizierung
des Antrages nach Eintritt der Bestandskraft des Verwaltungsaktes ist jedenfalls grundsatzlich
nicht mehr méglich.*

5.2. Antrag auf Wiederaufgreifen des Verfahrens

Als Moglichkeit zur Uberwindung der Bestandskraft des Widerrufs-Bescheides vom 29. Juli 2004
kdme ein Antrag der BFG auf Wiederaufgreifen des Verfahrens nach § 51 VwV{G in Betracht. Das
Wiederaufgreifen des Verfahrens bietet regelméBig die gesetzliche Moglichkeit zur Durchbre-
chung der Bestandskraft eines unanfechtbaren Verwaltungsaktes.®

Das Wiederaufgreifen findet statt, wenn sich die dem Verwaltungsakt zugrunde liegende Sachla-
ge oder Rechtslage nachtrdglich zugunsten des Betroffenen gedndert hat oder neue Beweismittel
vorliegen, die fiir den Betroffenen eine gilinstigere Entscheidung herbeigefiihrt haben wiirden. Der
Antrag auf Wiederaufgreifen muss nach § 51 Abs. 3 VwV{G innerhalb einer Antragsfrist von drei
Monaten nach Kenntnis des Wiederaufgreifensgrundes gestellt werden.®* Er ist nach § 51 Abs. 2
VwVIG weiter nur dann zuldssig, wenn der Grund fiir das Wiederaufgreifen im Erstverfahren
ohne grobes Verschulden nicht geltend gemacht werden konnte.

Im Fall des Flughafens Berlin-Tegel kénnte eine Anderung der Sachlage, beispielweise durch
einen Bedarf nach mehreren Flughafenstandorten infolge eines gesteigerten Passagieraufkommen,
in Betracht kommen. Als Anderung der Sachlage werden alle tatsichlichen Vorgénge angesehen,
die eine Anderung des entscheidungserheblichen Sachverhalts zur Folge haben. Eine abschlie-
Bende Beurteilung, ob hierdurch tatsichlich eine Anderung der Sachlage vorliegt, kann jedoch
nicht vorgenommen werden, sondern liegt im pflichtgemdfen Ermessen der zustdndigen Behor-
de, das sich vor allem an den Landesentwicklungspldnen Flughafenstandortentwicklung vom 30.

58 Peine, Allgemeines Verwaltungsrecht, 9. Auflage 2008, Rdnr. 543.

59 Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 7. Auflage 2008, § 22 Rdnr. 79: Ebenso ist eine
Anfechtung des Antrages ausgeschlossen, da die Anfechtung verfahrensrechtlicher Antrdge nicht zuléssig ist.

60 Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 7. Auflage 2008, § 51 Rdnr. 4.

61 Vgl. Falkenbach, in: Bader/Ronellenfitsch (Hrsg.), Beck'scher Online-Kommentar zum Verwaltungsverfahrens-
gesetz, 18. Edition 2013, § 51 Vorbemerkung.
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Mai 2006 orientieren wird. Problematisch erscheint zudem die Fristberechnung fiir die Antrags-
frist von drei Monaten nach Kenntnis des Wiederaufgreifensgrundes.

5.3. Anspruch auf fehlerfreie Ermessensentscheidung

Ein rechtmaBiger nicht begiinstigender Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar ge-
worden ist, ganz oder teilweise mit Wirkung fiir die Zukunft widerrufen werden (vgl. § 49 Abs. 1
VwVI{G). Diese Regelung ermdoglicht die Anpassung eines durch einen rechtmdfigen Verwal-
tungsakt geschaffenen Zustands an verdnderte Umstdnde und soll einerseits die Effizienz der
Verwaltung sichern, andererseits Rechtssicherheit und Rechtsfrieden gewéhrleisten. Fiir nicht
begiinstigende (belastende) Verwaltungsakte besteht dabei eine weitgehend freie Widerruflichkeit
durch die Verwaltung.

Grundsitzlich kann damit der Adressat eines belastenden Verwaltungsaktes auch einen Antrag
auf dessen (teilweise) Authebung oder Modifizierung stellen. Hierbei besteht fiir den Antragstel-
ler ein Anspruch auf fehlerfreie Ermessensentscheidung.®

Ein Antrag der BFG auf (teilweise) Aufhebung setzt mithin voraus, dass es sich bei dem
Widerrufsbescheid vom 29. Juli 2004 um einen belastenden Verwaltungsakt handelt. Auch wenn
in diesem Bescheid dem Antrag der BFG voll entsprochen wurde, handelt es sich gleichwohl
nicht um einen begiinstigenden Verwaltungsakt.

Auch ein Verwaltungsakt, der dem Antrag des Betroffenen entspricht, kann belastend sein.® Ge-
nerell ist ein Verwaltungsakt belastend, soweit er die Rechtstellung des Adressaten gegeniiber
dem bisherigen Status quo verschlechtert.® Dies ist bei dem Bescheid {iber den Widerruf der Be-
triebsgenehmigung fiir den Flughafen Berlin-Tegel der Fall. Denn hierdurch verschlechtert sich
die Rechtsposition der BFG dergestalt, dass sie ab einem ungewissen Zeitpunkt nicht mehr be-
rechtigt ist, Luftverkehr zu betreiben.

Demnach kann dieser belastende Bescheid Gegenstand eines Antrages der BFG auf (teilweise)
Aufhebung sein. Diese Antragsbefugnis steht auch nicht in einem Wertungswiderspruch zum
Rechtsinstitut des Wiederaufgreifens des Verfahrens; auch kann sich die Antragsgegnerin nicht
auf die Bindungswirkung (Bestandskraft) des zu widerrufenden Bescheides vom 29. Juli 2004
berufen. Denn der Anspruch der BFG auf fehlerfreie Ermessensentscheidung iiber die Aufhebung
des Bescheides vom 29. Juli 2004 besteht ,,auch nachdem er unanfechtbar geworden ist* (vgl.

§ 49 Abs. 1, erster Halbsatz VwVIG).

62 Statt aller, Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVT{G, 7. Auflage 2008, § 49 Rdnr. 26; Gayer, in: Bader/
Ronellenfitsch (Hrsg.), Beck'scher Online-Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz, 18. Edition 2013, § 49
Rdnr. 20.

63 Gayer, in: Bader/Ronellenfitsch (Hrsg.), Beck'scher Online-Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz,
18. Edition 2013, § 49 Rdnr. 15 unter Hinweis auf BVerwGE 25, 191 (194).

64 Kopp/Ramsauer, VwVIG, 13. Auflage 2013, § 49 Rdnr. 21, 48, 65 ff. mit weiteren Nachweisen.
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Ein Anspruch auf fehlerfreie Ermessensentscheidung besteht nur dann nicht, ,wenn ein Verwal-
tungsakt gleichen Inhalts erneut erlassen werden miisste oder aus anderen Griinden ein Widerruf
unzuléssig ist” (§ 49 Abs. 1, letzter Halbsatz VwVIG). Die (teilweise) Authebung des Widerrufs-
Bescheides vom 29. Juli 2004 wiirde die zustdndige Landesbehdrde nicht berechtigen und erst
recht nicht verpflichten, einen Verwaltungsakt (Widerruf der Betriebsgenehmigung) gleichen
Inhalts erneut zu erlassen. Fiir einen entsprechenden Widerruf der Betriebsgenehmigung wiirde
bereits der Antrag hierfiir (teilweise) entfallen.

Ungeachtet dessen erfolgt auch der derzeitige Flugbetrieb auf dem Flughafen Berlin-Tegel auf der
Grundlage alliierten Rechts und auf der Sonderregelung des § 2 Abs. 5 des Sechsten Uberlei-
tungsgesetzes. Er gilt als genehmigt sowie als planfestgestellt und genielit insoweit Bestands-
schutz. Aus Anlass eines Widerrufs der Betriebsgenehmigung kann die zustdndige Behorde nicht
hohere Anforderungen oder solche wie fiir eine vollstdndig neue Planfeststellung zu Grunde le-
gen. Sie kann sich nicht darauf berufen, dass sie unter diesen Anforderungen einen erneuten Wi-
derruf der Betriebsgenehmigung erlassen miisste.

Das Prinzip der GesetzmiBigkeit der Verwaltung wire nur dann beeintrdchtigt, wenn durch die
Aufhebung des Widerrufs eine zu diesem Zeitpunkt rechtswidrige Lage geschaffen wiirde. Ein
Verwaltungsakt, der durch den zweiten Widerruf auflebt, muss deshalb allen materiell-
rechtlichen Anforderungen gentigen, insbesondere denen, die die Erméchtigungsgrundlage fiir
den urspriinglichen Verwaltungsakt aufstellt.®®

Als Erméchtigungsgrundlage fiir den Betrieb des Flughafens Berlin-Tegel ist § 2 Abs. 5 des Sechs-
ten Uberleitungsgesetzes zu betrachten, nach der nach wie vor Flugbetrieb auf der Grundlage
einer rechtméfigen Genehmigung erfolgt. Diese Genehmigung, die durch die Authebung des
Widerrufsbescheides vom 19. Juli 2004 wieder auflebt bzw. fortgilt, wiirde auch zu diesem Zeit-
punkt keine rechtswidrige Lage schaffen, da sie den materiell-rechtlichen Anforderungen ihrer
Erméachtigungsgrundlage in vollem Umfang entspricht.

Nach § 49 Abs. 1 VwV{G darf eine Authebung oder Modifizierung (Widerruf) des Bescheides
vom 29. Juli 2004 auch ,,aus anderen Griinden” nicht unzuléssig sein. Die Unzuldssigkeit kann
sich aus ausdriicklichen gesetzlichen Bestimmungen, aus dem Sinn und Zweck gesetzlicher Re-
gelungen oder aus allgemeinen Rechtsgrundsétzen ergeben.® Der Aufhebung des
Widerrufsbescheides kénnte der gemeinsame Landesentwicklungsplan Flughafenstandortent-
wicklung entgegenstehen, der die SchlieBung des Flughafens Berlin-Tegel vorsieht.

Zweifelhaft ist, ob die zustdndige Behorde sich hierauf berufen kann. Obwohl die entsprechende
Rechtsverordnung geltendes Recht darstellt, fiihrt sie nicht dazu, dass der Flughafen Berlin-Tegel
rechtswidrig betrieben wird. Aus Griinden der Rechtssicherheit empfiehlt es sich gleichwohl,
dem in dieser Rechtsverordnung zum Ausdruck gebrachten Bedarf einer Uberpriifung zuzufiih-
ren.

65 Ilber, Kann der Widerruf eines Verwaltungsaktes widerrufen werden?, NVwZ 1993, S. 451 (453) mit weiteren
Nachweisen; Vgl. auch Sachs, in: in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVI{G, 7. Auflage 2008, § 49 Rdnr. 22/23;
Kopp/Ramsauer, VwV{G — Kommentar, 13. Auflage 2012, § 49 Rdnr. 2/3.

66 Sachs, in: in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVI{G, 7. Auflage 2008, § 49 Rdnr. 24.
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In welcher Art und Weise die zustdndige Landesbehorde dann ihr Ermessen fehlerfrei ausiibt,
braucht an dieser Stelle nicht im Einzelnen erdrtert zu werden. Die Ermessensausiibung ist aber
im Zweifel einer gerichtlichen Uberpriifung voll zugédnglich.

5.4. Handlungsmoglichkeiten von Amts wegen

Der Widerruf oder die Aufhebung eines Verwaltungsaktes ex nunc zielt anders als die Riicknah-
me nicht darauf ab, Verletzungen der Rechtsordnung zu beseitigen, sondern dient im Wesentli-
chen der Anpassung der durch den Verwaltungsakt geregelten Lage an verdnderte Umstédnde.®”
Von Amts wegen steht daher der zustdndigen Behorde des Landes Berlin gemdll § 49 Abs. 1
VwVIG das Recht zu, einen belastenden Verwaltungsakt zu modifizieren oder zu widerrufen. Fiir
belastende Verwaltungsakte besteht dabei eine weitgehend freie Widerruflichkeit.®® Die Voraus-
setzungen entsprechen im Wesentlichen denen, wie sie oben unter Ziffer 5.3. aufgefiihrt sind.
Zur Vermeidung von Wiederholungen wird hierauf verwiesen.

6. Die Planfeststellung des Flughafens Berlin-Tegel

Zum Betrieb eines Flughafens ist gemdl § 8 f. LuftVG ein Planfeststellungsbeschluss notwendig.

6.1. Widmung und Planfeststellung

Wie bereits festgestellt, liegt eine Besonderheit des Flughafens Berlin-Tegel darin, dass urspriing-
lich kein Planfeststellungsverfahren durchgefiihrt worden ist. Vielmehr gilt der Flughafen nach
dem Sechsten Uberleitungsgesetz zur Uberleitung von Bundesrecht nach Berlin (West) vom

25. September 1990 nach Ubergabe durch die Alliierten als genehmigt und rechtskriftig planfest-
gestellt. Auf Antrag der BFG wurde der Flughafen Berlin-Tegel mit Bescheid vom 2. Februar 2006
aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung entlassen.

Der Bescheid iiber die Entlassung aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung beinhaltet
zwei verschiedene Regelungen. Einerseits die Aufhebung der gesetzlich fingierten Planfeststel-
lung und andererseits die Entwidmung des Flughafens aus dem o6ffentlichen Verkehr (Verkehrs-
flughafen). Die Aufhebung der Betriebsgenehmigung ist nicht Bestandteil des Bescheids vom

2. Februar 2006.

Hintergrund der Entwidmung und der Authebung des Planfeststellungsbeschluss innerhalb eines
Bescheids ist, dass im Luftverkehrsrecht regelméBig die Widmung im Rahmen der Planfeststel-

67 Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, 7. Auflage 2008, § 49 Rdnr. 2.

68 Gayer, in: Bader/Ronellenfitsch (Hrsg.), Beck'scher Online-Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz,
18. Edition 2013, § 49 Vorbemerkung.
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lung verfiigt wird.®® Anders als im Stralenverkehrsrecht oder im Eisenbahnrecht existiert im
Luftverkehrsrecht keine Rechtsgrundlage fiir die Widmung eines Flughafens als 6ffentlicher Ver-
kehrsflughafen.”” Wahrend die Widmung die 6ffentlich-rechtlichen Eigenschaften einer Sache
regelt, stellt die Planfeststellung eine Sonderform der sicherheits- und ordnungsrechtlichen Ge-
nehmigung (quasi ,,Baugenehmigung des Vorhabens*) dar, dessen Zuldssigkeit im Hinblick auf
die Belange anderer Beteiligter beurteilt wird. Widmung und Planfeststellungsbeschluss sind nur
insoweit miteinander verkniipft, als der Widmungszweck bei der Planfeststellung zugleich Recht-
fertigungsgrund fiir die Uberwindung entgegenstehender Belange Dritter ist.

Insofern diirfte der Bescheid vom 2. Februar 2006 zwei Verwaltungsakte, ndmlich die Entwid-
mung der Flachen als 6ffentlicher Verkehrsflughafen und die Aufthebung der diesbeziiglichen
Planfeststellung, beinhalten.

6.2. Anderungsmoglichkeiten des Bescheides vom 2. Februar 2006

Fiir den Weiterbetrieb des Flughafens Berlin-Tegel sind ein rechtskraftiger Planfeststellungsbe-
schluss und die Widmung als Verkehrsflughafen erforderlich. Im Hinblick auf den bestandskraf-
tigen Bescheid vom 2. Februar 2006 stellt sich auch hier die Frage, wie die aufschiebend bedingte
Entlassung aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung riickgdngig gemacht, oder aufge-
hoben werden kann.

Die Entlassung aus der Planfeststellung beruht auf einem Antrag der BFG vom 16. November
2001. Da der Bescheid vom 2. Februar 2006 bestandskraftig ist, scheidet auch hier eine Antrags-
riicknahme durch die BFG aus. Hinsichtlich eines Antrages auf Wiederaufgreifens des Verfahrens
nach § 51 VwVIG ist auf die Ausfithrungen zum Bescheid tiber den Widerruf der Betriebsgeneh-
migung fiir den Flughafen Berlin-Tegel vom 29. Juli 2004 zu verweisen (Ziffer 5.2.).

Auch der Bescheid iiber die Entlassung der Anlagen und Flachen des Flughafens Berlin-Tegel
aus der luftverkehrsrechtlichen Zweckbestimmung (Planfeststellung) vom 2. Februar 2006 diirfte
einen belastenden Verwaltungsakt darstellen, da durch ihn bestehende Rechtspositionen aufge-
hoben werden. Als belastender Verwaltungsakt ist dieser Bescheid deshalb ebenfalls einer Auf-
hebung nach § 49 Abs. 1 VwVI{G zugdnglich. Insofern kann hier ebenfalls im Wesentlichen auf
die Ausfithrungen zum Widerrufsbescheid vom 29. Juli 2004 verwiesen werden (Ziffer 5.3.).

Eine (teilweise oder befristete) Aufthebung des Bescheides vom 2. Februar 2006 von Amts wegen
diirfte insbesondere dann erforderlich werden, wenn aufgrund geédnderter tatsdachlicher Verhalt-
nisse eine Anderung oder Modifizierung des gemeinsamen Verkehrsentwicklungsplanes Flugha-
fenentwicklungsstandorte erforderlich wird.

69 Giemulla/Rathgeb, in: Giemulla/Schmid, Luftverkehrsgesetz, 59. Aktualisierung, Miinchen/UnterschleiBheim
2010, § 6 Rn. 5b: Die Widmung eines Flughafens erfolgt regelméfig in der Genehmigung oder im Planfeststel-
lungsbeschluss.

70 Giemulla/Rathgeb, in: Giemulla/Schmid, Luftverkehrsgesetz, 59. Aktualisierung, Miinchen/UnterschleiBheim
2010, § 6 Rdnr. 5b.
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7. Fazit

Im Kern geht es um Fragen, die im Rahmen von (nachvollziehbaren) Verkehrsprognosen und
Wirtschaftlichkeitsberechnungen zu beantworten sind. Hierbei sollte im Vordergrund der Be-
trachtungen stehen, ob es einen Bedarf fiir zwei Flughafenstandorte in der Region Berlin — Bran-
denburg gibt und diese wirtschaftlich betrieben werden kénnen.

Im Hinblick auf das ungewisse Ereignis eines Volllastbetriebes des Flughafens BER wire es zur
Gewihrleistung von Planungssicherheit fiir alle Beteiligten auch denkbar, zunédchst in einem Mo-
ratorium die Frist von sechs Monaten zumindest mittelfristig zu erweitern, um die Wirtschaft-
lichkeit beider Standorte zu erproben oder um in diesem Zeitraum beispielsweise eine Kapazi-
tdtserweiterung des BER herbeizufiihren.

Eine Uberpriifung des gemeinsamen Landesentwicklungsplanes Flughafenstandortentwicklung
kann von Amts wegen herbeigefiihrt werden. Dies gilt auch fiir die bestandskrdftigen Bescheide
vom 29. Juli 2004 (Widerruf der Betriebsgenehmigung) und 2. Februar 2006 (Aufhebung der Plan-
feststellung). Hierbei sind auch die iiberértlichen Interessen der Offentlichkeit im gesamtstaatli-
chen Gefiige fiir den Bereich des Luftverkehrs sicherzustellen.

Als Grundlage fiir eine Uberpriifung der Flughafenstandorte in der Region Berlin und Branden-
burg kommen auch parlamentarische Initiativen auf Bundes- und Landesebene in Betracht.



