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Ergebnis fdc

Nicht neu, aber erstmalig in dieser konzentrierten und offiziel-
len Form werden die Defizite in der Luftverkehrsplanung (Flug-
hafen und Flugrouten) benannt. Zweifelhaft allerdings die
Gleichsetzung von Beteiligung der Offentlichkeit und Beteili-
gung Betroffener. Betroffene missen nach dem Baurecht wah-
rend des Genehmigungsverfahrens, bei Verletzung ihrer Rech-
te, beteiligt werden. Dies wird in den Planfeststellungsverfah-
ren durch der Verdéffentlichung sichergestellt. Dabei geht es in
dieser Phase des Genehmigungsverfahrens nicht mehr das be-
antragte Verfahren selbst, sondern um die Abwdagung ent-
gegenstehender Interessen. Die frihzeitige Blrgerbeteiligung
soll hingegen, vor der Eré6ffnung des Verfahrens, eine ergebnis-
offene breite Beteiligung ermdglichen.

1. Bedarfsplanung durch den Bund

Im Jahr 2000 und dann wieder 2009 hat die Bundesregierung
ein Flughafenkonzept vorgelegt. Beide Flughafenkonzepte wur-
den von den Flughafen, den Luftverkehrsbehérden der Lander
und den zustandigen Obergerichten als Bedarfsnachweis des
Bundes fir die ergangene Planfeststellung den Klagern ent-
gegengehalten. Nach dem Raumordnungsgesetz (ROG) hat der
Bund die Aufgabe raumbedeutsame Planungen zu entwickeln
(81) und fir den Gesamtraum der Bundesrepublik Deutschland
eine ausgeglichene Infrastruktur anzustreben (§2). Es geht al-
so nicht um die Frage ob der Bund, sondern wie der Bund seine
Aufgabe wahrnimmt. Wie durch eine bundesstaatliche Planung
eine ,gerechte" regionale Larmverteilung erfolgen kann, er-
schlieBt sich nicht.

2. Bessere Verzahnung von Planfeststellungsverfahren
und der Genehmigung von Flugrouten

Die Handlungsempfehlungen des SRU greifen nur bei neuen
Flugrouten, oder bei neuen PFV (Zulassungsverfahren), sind
also keine Lésung aktueller Fluglarmprobleme!
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Ursache dieser Diskussion Uber die getrennten Verfahren und
die Forderung nach einer Zusammenfassung ist die Divergenz
zwischen den Flugrouten im PFB von 2004 am Flughafen Berlin
Brandenburg (BER) und den 2012 veréffentlichten Flugrouten.
Zwischen den im PFB und der nachfolgenden Verordnung zur
Festsetzung der Flugrouten im Jahr 2011 am Flughafen Frank-
furt (FRA) gibt es nur marginale Unterschiede. Die im Ausbau-
verfahren FRA vorgelegten Flugrouten, insbesondere die Sud-
umfliegung (siehe Urteil VGH-Kassel 9 C 323/12, vom
03.09.2013), wurden bereits im Raumordnungsverfahren
(ROV) 2003 von Einwendern erfolglos als nicht durchflhrbar
kritisiert. Auch eine enge Verzahnung der Flugrouten mit dem
PFV verhinderte nicht, dass spater durch veranderte Flugrouten
Betroffene am PFV nicht beteiligt wurden, bzw. vom Verfahren
ausgeschlossen wurden. Hier muss nochmals auf den Unter-
schied zwischen Beteiligung Betroffener und Beteiligung der
Offentlichkeit verwiesen werden.

SchlieBlich sei die Frage erlaubt, welche Anderungen sich an
den Flugroutenflihrungen durch eine frihzeitige Beteiligung der
Offentlichkeit ergeben hatte? Welche ,bessere® Flugroutenfiih-
rung ware in den verdichteten Siedlungsraumen um die Flug-
hafen BER und FRA dadurch méglich geworden? SchlieBlich be-
stimmen Standort, Flughafenlayout und geforderte Kapazitat
weitgehend die Festlegung der Flugrouten.

3. UVP-pflicht bei der Festlegung der Flugrouten

Die Handlungsempfehlungen des SRU greifen nur bei neuen
Flugrouten, oder bei einem neuen PFV (Zulassungsverfahren),
stellen also keine Losung aktueller Fluglarmprobleme dar!
»Zwingend erforderliche Anderungen aus Sicherheitsgriinden®
waren nur dann vorstellbar, wenn das BAF zuvor leichtfertig
und ohne Beachtung der Luftverkehrssicherheit Flugrouten
festgesetzt hatte.

Weiterhin setzt die EinfiUhrung einer UVP-Pflicht flr Flugrouten
voraus, dass das BAF und damit auch die Deutsche Flugsiche-
rung (DFS) das werden was sie nicht sein wollen und nach Auf-
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fassung der Obergerichte nicht sind: eine Fachplanungsbehor-
de! Eine Fachplanungsbehérde miusste im abgeschichteten Pla-
nungssystem der Bundesrepublik Deutschland das geltende
Gegenstromprinzip beachten.

4. Beteiligung der Offentlichkeit

Die Handlungsempfehlungen des SRU greifen nur bei neuen
Flugrouten, oder bei einem neuen PFV (Zulassungsverfahren),
sind also keine Lésung aktueller Fluglarmprobleme!

Ein weiteres Mal wird die Beteiligung Betroffener mit der Of-
fentlichkeitsbeteiligung verwechselt. Betroffene kénnen nur bei
einer verfestigten Planung - also nach einer UVP - beteiligt
werden. Die Beteiligung der Offentlichkeit sollte aber ergebnis-
offen vor der verfestigten Planung und vor der UVP erfolgen.

5. Rolle des UBA starken

Die Handlungsempfehlungen des SRU greifen nur bei neuen
Flugrouten, oder bei einem neuen PFV (Zulassungsverfahren),
stellen also keine Lésung aktueller Fluglarmprobleme dar!

Die Forderung des SRU selbst ist berechtigt.

6. Kriterien flr die Wesentlichkeit von Flughafenerweite-
rungen konkrtisieren

Die Forderung ist berechtigt. Je nach Bundesland finden Pla-
nanderungs- oder Erganzungsverfahren mehr oder weniger
haufiger und manchmal zufallig statt. Deshalb sollte eine Klar-
stellung der Verwaltungsverfahrensvorschriften nicht nur bei
Abweichungen von der Planfeststellung Planerganzungsverfah-
ren notwendig machen, sondern auch sogenannten landseiti-
gen Erweiterungen die zu kapazitiven Erh6éhungen fihren. Bei-
spiel: Das Terminal 2 wurde um 1990 und der Finger A-Plus bis
2012 am Flughafen Frankfurt nur mit einem Baugenehmi-
gungsverfahren errichtet, obwohl beide MaBnahmen zu einer
kapazitiven Erhéhung von mindestens 20 Mio. Passagieren pro
Jahr fUhrte. Diese zwei BaumaBnahmen fuhrten im Ergebnis

aber dazu, dass den Flughafennachbarn diese Kapazitaten im
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PFB von 2007 als ,Vorbelastung" angerechnet wurden. So hat
der Flughafen Frankfurt eine von den Flughafennachbarn hin-
zunehmende Kapazitatserh6hung von mindestens 20 Mio. Pas-
sagieren pro Jahr ohne Planfeststellung hinzugewonnen.

7. Kapazitaten der Flughafen bestimmen

Die Forderung hat zuvorderst keine sofortige larmmindernde
Wirkung.

Damit kdnnte lediglich die bisherige ,Salamitaktik™ verhindert
werden, das zu genehmigen was genehmigungsfahig erscheint
und die anschlieBenden kapazitiven Erhdhungen als technisch
machbare Erhéhung jeglicher Kontrolle zu entziehen.

Es ist auch fraglich, ob es bei einer Verkehrsinfrastruktur maég-
lich und sinnvoll ist, kapazitive Obergrenzen festzulegen. Um
den Larmzuwachs ohne Planfeststellung zu verhindern, kénnen
andere MaBnahmen - siehe Abs. 6 - wirkungsvoller eingesetzt
werden. Der Weg der kapazitiven Beschrankung verhindert,
dass ein Flughafenlayout genehmigt wird, mit dem wirksame
Larmobergrenzen realisiert werden kénnen.

8. Larmobergrenzen festlegen

Die Forderung hat zuvorderst keine sofortige Larm mindernde
Wirkung. Umsetzungszeitraume werden nicht gefordert.
Weiterhin enthalt der Vorschlag mit den grundstiicksbezogenen
Grenzwerten einen extrem hohen bulrokratischen Aufwand, der
dazu in Ballungsgebieten entweder zu hohen Entschadigungs-
zahlungen, zur groBflachigen Absiedlung, oder schlieBlich zu
gesetzlich fixierten und unwirksamen Larmobergrenzen flhren
wird.

Einer Larmobergrenze stehen das deutsche Planungsrecht mit
der Begrenzung ,keine UberschieBenden Kapazitaten™ bereitzu-
stellen und die Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts
(BVerwG) entgegen. Danach darf eine Anlage nicht gréBer sein
als ,vernunftiger Weise" - in der Regel durch eine Prognose
begriindet - geboten. Eine einmal genehmigte Anlage darf aber
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nach Entscheidungen des gleichen Gerichts die technisch
machbare Kapazitat auch nutzen. Im PFV und den anschlieBen-
den gerichtlichen Verfahren wird dieser Fakt aber regelmaBig
vom Vorhabentrager und der Planfeststellungsbehérde ge-
leugnet, sodass eine Uberdimensionierung der Anlagen imma-
nent in einer Planfeststellung vorhanden ist. Hier besteht Hand-
lungsbedarf.

Wirksame Larmobergrenzen kdnnen nur pistenbezogen und
nicht flughafen- oder grundstliickbezogen eingeflihrt werden.
Flr eine pistenbezogene Larmobergrenze sind , Reserve Kapazi-
taten" erforderlich. Wird eine Piste bei Erreichung der Ober-
grenze geschlossen, mussen konvergierend angeordnete Pisten
dafir Sorge tragen, dass der Verkehr weiter restriktionslos
stattfinden kann, der bisher verlarmte Bereich aber fluglarmfrei
bleibt.

. Aktiven Larmschutz starken

Nachtflugverbote von 22 bis 6 Uhr sollten sich aus der 6rtlichen
Gegebenheit begrinden, ebenso wie Nachtflugbeschrankungen.
Dabei sollte zuvor geklart werden, ob in Mitteleuropa interkon-
tinentaler Verkehr Uberhaupt einen Nachtflugbedarf generiert.
Die Luftverkehrswirtschaft behauptet immer wieder, dass es
Nachtflugbedarf fur den interkontinentalen Passagier- und
Frachtverkehr gebe, begriindet wird dieser Bedarf dann mit der
Notwendigkeit mehrerer Umlaufe pro Tag. Fakt ist, dass es
beim Interkont-Verkehr nur maximal einen Umlauf pro Tag ge-
ben kann.

In Kenntnis der langen Umsetzungszeitraume aktiver Schall-
schutzmaBnahmen, wie Flugrouten, ,leise" Flugzeuge und der
fehlenden rechtlichen Durchsetzbarkeit von betrieblichen Be-
schrankungen im Bestand, werden die Empfehlungen letztlich
wieder auf passive SchutzmaBnahmen hinauslaufen. AuBerdem
ist es falsch, passive SchutzmaBnahmen alternativ durch aktive
SchutzmaBnahmen zu substituieren. Passiver Schallschutz wird
erst sechs Jahre nach der auslésenden Schutzverordnung in
einem Zeitraum von 15 Jahren umgesetzt. Aktive Schall-
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schutzmaBnahmen, auBer Verkehrsbeschrankungen, haben in
der Regel noch langere Umsetzungszeitraume. Am Ende dieser
Umsetzungszeitrdume stehen, bei dem absehbaren Verkehrs-
wachstum, jedoch wieder alternativiose Erweiterungen am fal-
schen Standort an, wenn nicht zuvor Standortalternativen ge-
sucht und angeboten werden.

10. Passiven Larmschutz verbessern

Die Forderung flr alle Flughafen mit gleichen Grenzwerten zu
arbeiten ist berechtigt, zeigt aber auch die Schwierigkeiten flr
den Gesetzgeber, im Bestand Verbesserungen zum Schutz der
Flughafenanwohner und zum Nachteil fir den Flughafen umzu-
setzen. Vergleichbare Regelungen sind auch anderen Gesetzen
(z.B. BauGB) zu entnehmen. Deshalb wird die berechtigte For-
derung der Gleichheit das Schutzniveau zum Nachteil der Be-
troffenen absenken, weil es sonst flir die Flughafen teuer wird.
In Bezug auf die Schutzzonen haben die Autoren nur individua-
le Schutzinteressen im Blick; welche verheerenden Folgen die
Schutzzonen fur stark betroffenen Kommunen haben, wird
nicht thematisiert. Es kann aber als gesichert angesehen wer-
den, dass aufgrund der Schutzzonenverordnung stark betroffe-
ne Kommunen dauerhaft nicht in der Lage sein werden, die
wohnortnahe Versorgung der Bevdlkerung, der Kindergarten,
Schulen, Krankenhduser, Senioren- oder Behindertenanlagen
sicherzustellen. Doch erst, wenn eine Kommune die Versor-
gung der Bevdlkerung mit den notwendigen wohnortnahen Ein-
richtungen sicherstellen kann, kann auch davon ausgegangen
werden, dass das Schutzniveau vor Fluglarm ausreichend ist.
Schutzzonen und die ihnen innewohnenden passiven Schall-
schutzmaBnahmen stellen keinen ausreichenden Larmschutz
dar.

11. BlUndelung versus Streuung

Die Hilflosigkeit der Autoren konzeptionelle Lésungsansatze
auszuarbeiten wird in diesem Kapitel besonders deutlich. Des-
halb wurden sowohl der Analysetext, als auch die Handlungs-
empfehlungen wértlich zitiert. Wie Uber ,ermessenslenkende"
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Vorschriften ein derart komplexes planerisches Problem geldst
werden soll erschlieBt sich nicht. Voéllig vergessen wurde in die-
sem Zusammenhang das Thema konvergierender Pisten und
UberschieBender Kapazitaten mit dem Planungsziel der Blnde-
lung im Raum und der Verteilung in der Zeit.

Auffallig, dass die Autoren Flughafenstandorte offensichtlich als
~gottgegeben" betrachten und die naheliegende Alternative zur
Problemlésung nicht einmal erwdahnen (zur naheren Erldute-
rung wird auf Abschn. 10 verwiesen). Faktisch findet namlich in
den Schutzzonen weiterhin eine rege Bautdtigkeit statt. Die
Nachfrage im Ballungsraum fuhrt dazu, auch ohne Bebauungs-
plan, Baullicken zu schlieBen. Weiterhin gibt es bereits verfes-
tigte kommunale Planungen, deren Rechtskraft durch die Plan-
feststellung nicht aufgehoben wurde. Faktisch aber wird das
real vorhandene Problem nur zeitlich nach hinten verlagert.
Entweder gelten die Normen des FlugLarmG und werden, mit
nur geringen Ausnahmen, durchgesetzt, oder die Norm verliert
ihre Wirksamkeit und ist UberflUssig.

12. Transparenz bei der Abwagung

Insgesamt Ubersehen die Autoren die engen Vorgaben durch
die Standortentscheidung, das Flughafenlayout und die kapazi-
tiven Vorgaben der Planfeststellung, die in jedem Fall durch die
Flugrouten ermdglicht werden mussen (siehe VGH 9 C 323/12,
vom 03.09.2013). Der Gestaltungsspielraum des BAF - und
somit auch der DFS - ist, insbesondere bei einem Flughafen im
Ballungsraum, marginal. In diesen Fallen ist es unerheblich,
welche Kriterien bei der Festlegung der Flugrouten maBgeblich
waren. Das Ergebnis der Verlarmung hatte auch bei anderen
Gewichtungsvorgaben nicht anders ausgesehen.

13. Einzelfreigaben bei den Starts begrenzen

Einerseits dlrfte klar sein, wurde leider nicht in der Analyse
erwahnt, dass diese Einzelfreigaben auch dazu genutzt werden,
die Kapazitat des Luftraums zu erhdéhen und um entstandene
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Verzdégerungen wieder abzubauen. Hier steht, wie in Abschn.
11 Blndelung versus Streuung zur Diskussion.

14. Bestandsflughafen bericksichtigen

Hier wird sehr deutlich, dass die Autoren, trotz der guten Ana-
lyse zu kurz springen, fur Bestandsflughafen keine Problemlo-
sungen anbieten, neue Flughafen an geeigneten Standorten
ausschlieBen und die Umsetzung ihrer Forderungen an den er-
neuten Ausbau, also weiteres Wachstum, der bestehenden
Flughafen binden.

15. Gesamtergebnis

Das SRU-Sondergutachten ist erstmalig eine umfassende, lei-
der nicht vollstdandige Sammlung der Probleme die der Luftver-
kehr durch historisch gewollte Entwicklungen oder falsche
Standortentscheidungen zum Nachteil aller Beteiligten, des
Luftverkehrs und der durch Fluglarm Betroffenen, auslést.
Nicht vollstandig deshalb, weil die Fluglarmprobleme individua-
lisiert betrachtet werden und die ausgelésten Probleme kom-
munaler Belange als beherrschbar beschrieben werden.

Die Handlungsempfehlungen des SRU zeigen, dass kurzfristige
Verbesserungen weder bei

e einer Anderung der Zustadndigkeiten - Bundeskompe-
tenz,

e der besseren Verzahnung von Planfeststellung und Flug-
routen,

e der UVP-Pflicht bei der Festlegung der Flugrouten,

e durch die Beteiligung der Offentlichkeit,

e der Starkung der Position des UBA bei Flugroutenverfah-
ren,

e der Konkretisierung wann wesentliche Anderungen bei
Flughafenausbauten vorliegen,

e der Klarung welche Teile eines Flughafens die Kapazitat
bestimmen,

e der EinfUhrung Larmgrenzwerten,

e der Starkung des aktiven Larmschutzes,

Fdc Airport Consulting, Tulpenhofstr. 1, 63067 Offenbach |
FRA/SRU/Zusammenfassung/09.04.2014/fdc



10

e der Verbesserung des passiven Schallschutzes,

¢ mit ermessensleitenden Vorschriften zur Streuung ver-
sus Blindelung von Flugrouten,

e der Nachvollziehbarkeit der Abwagung bei der Festle-
gung der Flugrouten,

e der Begrenzung von Einzelfreigaben bei den Starts,

¢ noch bei der Berilcksichtigung bestehender Flughafen bei
den vorstehenden MaBnahmen

erreicht werden. Bei naherer Betrachtung wird sogar deutlich,
dass die mit den MaBnahmen erzielten Verbesserungen erst
nach einem weiteren Ausbau des jeweiligen Flughafens erreicht
werden. Zum Teil enthalten die Empfehlungen auch wider-
sprichliches:

e Larmobergrenzen versus Kapazitatsbeschrankung.

Deshalb widersprichlich, weil mit der Kapazitatsbegrenzung
keine Herabsetzung des jeweiligen Verkehrsaufkommens ver-
bunden ist, sondern nur ein Neudefinition des Kapazitatsbe-
griffs.

Unklar bleibt auch, welche ,Erfolge™ beim Larmschutz mit den
Handlungsempfehlungen erreicht werden kdénnen. Zum Teil
durfte es sich bei den MaBnahmen mehr um Placebos als um
Problemlésungen handeln; manchmal wirde mit der Umset-
zung eines Vorschlags sogar eine Verschlechterung der heuti-
gen Situation erzielt. Die Autoren unterscheiden namlich nicht
zwischen der rechtlich und zwingend erforderlichen Beteiligung
der Betroffenen im Verfahren und der frihzeitigen und ergeb-
nisoffenen Bulrgerbeteiligung vor dem Verfahren. Bei den Auto-
ren findet die Beteiligung zeitgleich statt und schwacht damit
die Position der vom Ausbau Betroffenen.

Klar wird aus dem gesamten SRU-Sondergutachten, dass die
Umsetzungszeitrdume der Handlungsempfehlungen 20 bis 30
Jahre beanspruchen werden. 20 bis 30 Jahre auch deshalb be-
anspruchen werden, weil die Gutachter selbst davon ausgehen,
dass in absehbarer Zeit kein neuer Verkehrsflughafen gebaut
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werde und daher die MaBnahmen bei bestehenden Flughafen
Anwendung finden sollen. Nach den im letzten Jahrzehnt er-
folgten Planfeststellungen verfligt das deutsche Flughafensys-
tem Uber ausreichende Kapazitaten, das Verkehrsaufkommen
mindestens bis 2035 zu bewaltigen. Anders formuliert: Die
Handlungsempfehlungen des SRU werden erst dann greifen,
wenn diese Bestandsflughdfen ein weiteres Mal ausgebaut wer-
den, also in 20 bis 30 Jahren.

Wenn die Gutachter die Auffassung vertreten, dass der Bund
bei der Beschreibung des deutschen Flughafensystems seine
raumordnerische Kompetenz starken sollte, ware dem zuzu-
stimmen. Ware dem zuzustimmen, wenn der Bund nicht nur
eine Hierarchisierung des Flughafensystems vornehmen sollte,
sondern eine Neuordnung der Flughafeninfrastruktur. Nur mit
einer Neuordnung des deutschen Flughafeninfrastruktur wird es
maglich sein Investitionen an den einzelnen Flughafenstandor-
ten zukunftsorientiert zu steuern und nicht hilflos Investitionen
an falschen Standorten als Begrindung anzufiihren, dass er-
neute Ausbau unumganglich ist. Der Ausbau ist nur dann er-
forderlich, wenn es keine Alternative gibt. Alternativen aber
mussen jetzt gesucht, bewertet und planrechtlich gesichert
werden.

Wer heute in der Flughafenplanung nicht fir die Zukunft vor-
sorgt, wird morgen vor einer alternativiosen, mit hohen Aufla-
gen verbundenen, Zukunft stehen. Die Zukunftsfahigkeit des
deutschen Luftverkehrs wird heute entschieden. Die Analyse
des SRU legt die Schwachen und Fehler offen, zieht daraus
aber keine notwendigen Handlungsempfehlungen fur eine zu-
kunftsorientierte Flughafenpolitik in Deutschland.

LJ o b £ Lo Lol

(Dieter Faulenbach da Costa)
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