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Glossar und Abkirzungsverzeichnis

a. F.

Alte Fassung

Aarhus-Konvention

Ubereinkommen (ber den Zugang zu Informationen, der
Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und
den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten vom
26. Juni 1998

ACARE Advisory Council for Aviation Research and Innovation in
Europe

Airport-CDM Airport Collaborative Decision Making

AzB Anleitung zur Berechnung von Larmschutzbereichen

BAF Bundesaufsichtsamt flr Flugsicherung

BER Flughafen Berlin Brandenburg

BImSchG Bundes-Immissionsschutzgesetz — Gesetz zum Schutz vor
schadlichen Umwelteinwirkungen durch
Luftverunreinigungen, Gerausche, Erschitterungen und
ahnliche Vorgange

BlmSchV Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes

BVerfG Bundesverfassungsgericht

BVerfGE Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts

BVerwG Bundesverwaltungsgericht

BVerwGE Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts

CDA Continuous Descent Approach

CO, Kohlendioxid

dB(A) Dezibel (korrigiert nach Bewertungskurve A)

DDR Deutsche Demokratische Republik

DFS Deutsche Flugsicherung GmbH

DLR Deutsches Zentrum fur Luft- und Raumfahrt e.V.

Emissionshandels-RL

Richtlinie 2008/101/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 19. November 2008 zur Anderung der
Richtlinie 2003/87/EG zwecks Einbeziehung des
Luftverkehrs in das System fir den Handel mit
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Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft

EMRK Europaische Menschenrechtskonvention

EU Europaische Union

EuGH Europaischer Gerichtshof

EUROCONTROL European Organisation for the Safety of Air Navigation

FFH Flora-Fauna-Habitat

FFH-RL Richtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur
Erhaltung der naturlichen Lebensraume sowie der
wildlebenden Tiere und Pflanzen

FFR Forum Flughafen und Region

Flughafenentgelte-RL

Richtlinie 2009/12/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 11. Marz 2009 Uber Flughafenentgelte

FlugLSV Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes zum Schutz
gegen Fluglarm

FluLarmG Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm

FSDurchflhrungsV Verordnung Uber die Durchfiihrung der Flugsicherung

GG Grundgesetz

GPS Global Positioning System

ICAO International Civil Aviation Organization

IFR Instrumentenflugregeln

L Schallpegel

Laeq Energieaquivalenter Dauerschallpegel (auch Leg)

L aeq(sh) A-frequenzbewerteter aquivalenter Dauerschallpegel fur
die 8-h-Beurteilungszeit

Lpen Tag-Abend-Nacht-Larmindex (day/evening/night)

Lnight Nachtlarmindex

LuftvG Luftverkehrsgesetz

LuftvO Luftverkehrs-Ordnung

LuftvZO Luftverkehrs-Zulassungs-Ordnung

LVwWVTG Landesverwaltungsverfahrensgesetz
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m. w. N. Mit weiteren Nachweisen

NIROS Noise Impact Reduction and Optimization System
NNG Night Noise Guideline

NORAH Noise-Related Annoyance, Cognition, and Health
NVwZ Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht

NVwZ-Beil. Beilage zur NVwZ

Offentlichkeitsbeteiligungs—
RL

Richtlinie 2003/35/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 26. Mai 2003 Uber die Beteiligung der
Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter
umweltbezogener Plane und Programme und zur
Anderung der Richtlinien 85/337/EWG und 96/61/EG des
Rates in Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den

Zugang zu Gerichten

ovVG Oberverwaltungsgericht

PANS-OPS Procedures for Air Navigation Services — Aircraft
Operations

RDF Regionales Dialogforum Flughafen Frankfurt

RL Richtlinie

Rn. Randnummer

ROG Raumordnungsgesetz

Rs. Rechtssache

SRIA Strategic Research and Innovation Agenda

SRU Sachverstandigenrat fir Umweltfragen

StvzO Stralienverkehrs-Zulassungs-Ordnung

SUP Strategische Umweltprufung

SUP-RL Richtlinie 2001/42/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 27. Juni 2001 Gber die Prifung der
Umweltauswirkungen bestimmter Plane und Programme

TA-Larm Technische Anleitung zum Schutz gegen Larm

UBA Umweltbundesamt

Umgebungslarm-RL

Richtlinie 2002/49/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 25. Juni 2002 Uber die Bewertung und
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Bekampfung von Umgebungslarm

UmwRG Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz

UPR Umwelt und Planungsrecht (Zeitschrift flir Wissenschaft
und Praxis)

UVP Umweltvertraglichkeitsprifung

UVPG Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung

UVP-RL Richtlinie 2011/92/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 13. Dezember 2011 Uber die
Umweltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten 6ffentlichen
und privaten Projekten

VGH Verwaltungsgerichtshof

Vogelschutz-RL

Richtlinie 2009/147/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 30. November 2009 Uber die Erhaltung der
wildlebenden Vogelarten

VwVIG

Verwaltungsverfahrensgesetz

WHO

World Health Organization = Weltgesundheitsorganisation




15

Kurzfassung

Einleitung

*1. Fluglarm stellt eine bedeutsame Quelle der insgesamt hohen Belastung durch
Umgebungslarm dar. Umgebungslarm ist flr verschiedene Formen von Belastungen
verantwortlich, die am Tage von einer empfundenen Beldstigung bis hin zur Stérung der
Kommunikation und einer verminderten Konzentrationsfahigkeit reichen. Larmeinwirkung in
der Nacht 16st unbewusste Aufwachreaktionen aus, wodurch der Schlaf seinen
Erholungseffekt jedenfalls teilweise einbuft. Bei einer dauerhaften Larmbelastung zur
Nachtzeit kann dies zu ernsten Gesundheitsstorungen beitragen, insbesondere zu einem

erhdhten Risiko fur Herz-Kreislauf-Erkrankungen.

Gleichwoh! ist der Fluglarmschutz im geltenden Luftverkehrsrecht insgesamt nur
unzureichend gewahrleistet. Auf der verfahrensrechtlichen Ebene weisen insbesondere die
Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) und die Offentlichkeitsbeteiligung beim Neu- und
Ausbau von Flughafen sowie bei der Festlegung der Flugverfahren (nachfolgend ist in
Anlehnung an die in der Offentlichkeit gebrauchliche Bezeichnung von Flugrouten die Rede)
erhebliche Defizite auf. Nach Ansicht des Sachverstandigenrates fur Umweltfragen (SRU)
verstofdt das deutsche Recht in diesem Punkt sogar gegen die Richtlinie Uber die
Umweltvertraglichkeitsprifung 2011/92/EU (UVP-Richtlinie). Ein fairer Ausgleich zwischen
den verschiedenen Interessen kann indes nur gelingen, wenn alle relevanten Folgen des
Flugbetriebs gepriift und alle potenziell Betroffenen angemessen informiert werden. Auf der
Ebene der inhaltlichen Anforderungen an den Umgang mit Fluglarm fehlt es oftmals an
konkreten Vorgaben. Insbesondere zum aktiven Larmschutz an der Quelle enthalt sich der
Gesetzgeber einer Regelung.

Der SRU hat sich bereits in friheren Gutachten mit den Defiziten beim Schutz der
Bevolkerung vor Fluglarm befasst. In Anbetracht der fortdauernden Schwierigkeiten beim
Umgang mit Fluglarm und der grof3en Bedeutung dieser Problematik fir die Betroffenen
greift der SRU das Thema Fluglarm im vorliegenden Sondergutachten erneut auf. Es widmet
sich im Schwerpunkt juristischen Fragestellungen rund um Planung, Zulassung und Betrieb
von Flughafen sowie bei der Festlegung der Flugrouten.

1 » Wildwuchs* beim Flughafenausbau beenden:
Bedarfsplanung durch den Bund

Problemanalyse

*2. Beim Flughafenausbau fehlt es an einer gesamtstaatlichen Bedarfsplanung, die tber
die Interessen von Flughafenbetreibern und Bundeslandern hinaus die gesamtstaatlichen
Aspekte im Blick behalt und die Frage des Bedarfs thematisiert. Die fehlende
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Bedarfsplanung manifestiert sich in einer mangelhaften bundesstaatlichen raumlichen
Steuerung des Flughafenausbaus.

Handlungsempfehlung

*3. Der Bund sollte die Kompetenz zu einer bundesweiten Bedarfsplanung fiir den
Luftverkehr und damit fir die Flughafenstandorte erhalten. Auf diese Weise kann unter
anderem der Larm regional gerechter verteilt werden. Die Planung von Flughafen sollte eng
mit der Verkehrsplanung fir die Stralle und insbesondere die Schiene verkoppelt werden.

2 Planfeststellungsverfahren und
Flugroutenfestsetzung besser verzahnen

Problemanalyse

*4, Ein Teil der gegenwartigen verfahrensrechtlichen Schwierigkeiten bei der Planung
und Zulassung eines Flughafens oder seiner Erweiterung resultiert aus der weitgehenden
rechtlichen Trennung zwischen dem Zulassungsverfahren (i. d. R.
Planfeststellungsverfahren) einerseits und der Festlegung der Flugrouten andererseits. Auf
der Ebene der Planfeststellung werden die wesentlichen Entscheidungen zur
Larmbewaltigung unter Beteiligung der Offentlichkeit getroffen. Allerdings hangen die
spateren Auswirkungen des Flugbetriebs an einem Flughafen entscheidend von den
konkreten Flugrouten ab, die erst nachtraglich vom Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung
(BAF) formlich beschlossen werden. In der Praxis erstelt man daher im
Planfeststellungsverfahren nur eine Prognose, die jedoch rechtlich unverbindlich ist. Die

spater tatsachlich festgelegten Flugrouten kénnen von dieser Prognose abweichen.

Handlungsempfehlung

*5. Das BAF sollte im Planfeststellungsverfahren friihzeitig beteiligt werden und dabei die
Prognose im Hinblick auf die geplanten Flugrouten und ihre Durchflihrbarkeit in einem
Gutachten férmlich bestatigen missen. Dieses Gutachten ware dann Bestandteil der
Verfahrensunterlagen und der Offentlichkeitsbeteiligung. Zudem sollte die Prognose die
kinftigen An- und Abflugverfahren so exakt abbilden, wie es nach dem Stand der Planung
mdglich ist. Dadurch wirde der anzulegende Malistab, der von der Rechtsprechung relativ
grofdziigig auf eine ,,Grobplanung” beschrankt wurde, verscharft.

Das Planfeststellungsverfahren und die Flugroutenfestlegung sollten rechtlich miteinander
verknipft werden. Das Vorziehen der verbindlichen Entscheidung tber die Flugrouten in das
Planfeststellungsverfahren ist allerdings nicht praktikabel. Stattdessen sollte das BAF bei
seiner Entscheidung Uber die Flugrouten den Planfeststellungsbeschluss wie auch die dem
Planfeststellungsbeschluss zugrunde liegende Prognose der An- und Abflugverfahren zu
berticksichtigen haben. Abweichungen von der im Zulassungsverfahren zugrunde gelegten
Planung sollten zumindest bei der Flugroutenfestlegung explizit begriindungspflichtig sein.
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Eine bloRe Bericksichtigungspflicht fihrt zunachst zu keiner strengen Bindung an den
Planfeststellungsbeschluss und die in ihm enthaltene Flugroutenprognose. Die Flugrouten
kénnen abweichend festgelegt werden, sofern nach einer Abwagung die sachlichen Griinde
hierfir Uberwiegen. Die bei der Festlegung der Flugrouten gebotene Flexibilitat bleibt so
gewahrt. Indem eine Abweichung aber begriindet werden muss, lasst sich die Entscheidung
fur AuBenstehende besser nachvollziehen und gegebenenfalls einer gerichtlichen
Uberprifung zufihren. Die vorgeschlagene Bertiicksichtigungspflicht kdnnte zudem durch
allgemeine Leitlinien konkretisiert werden: Je mehr Gewicht einer Erwagung hinsichtlich der
Flugrouten im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens fir die gesamte
Zulassungsentscheidung zukommt, desto héher sind die Anforderungen an die
Rechtfertigung einer abweichenden Flugroutenfestlegung. Ist eine Erwagung des
Planfeststellungsverfahrens von so grundlegender Bedeutung, dass sich die
Zulassungsentscheidung darauf stiitzt (,tragende Erwagung*), verdichtet sich die Pflicht zur
Berticksichtigung zu einer Beachtungspflicht.

3 Umweltvertraglichkeitsprifung bei der Festlegung
der Flugrouten einfiihren

Problemanalyse

*6. Die Flugrouten sind im deutschen Recht trotz ihrer weitrdumigen
Umweltauswirkungen nicht UVP-pflichtig. Ihre Umweltauswirkungen werden nur im Rahmen
des Zulassungsverfahrens anhand der unverbindlichen Prognose untersucht. Soweit die
Flugrouten am Ende abweichend von der Prognose festgelegt oder nachtraglich geandert
werden, greift das Instrument der Umweltvertraglichkeitspriifung ins Leere. Angesichts der
weitreichenden Umweltfolgen von Flugrouten ist es weder sachgerecht, ausgerechnet diese
keiner verpflichtenden Umweltvertraglichkeitsprifung zu unterziehen, noch steht dies in
Ubereinstimmung mit der einschlagigen UVP-Richtlinie 2011/92/EU.

Handlungsempfehlung

*7. Fir die Festlegung der Flugrouten sollte eine grundsatzliche UVP-Pflicht eingefuhrt
werden. Werden nach einem Neubau oder nach einer wesentlichen Erweiterung eines
bestehenden Flughafens die Flugrouten festgelegt, sollten diese kinftig einer
Umweltvertraglichkeitsprifung unterzogen werden. Dies fordert bereits die UVP-Richtlinie.
Um Doppelprufungen zu vermeiden, sollte die UVP-Pflicht nur fir den Fall gelten, dass die
Umweltauswirkungen der Flugrouten nicht bereits hinreichend im vorangegangenen

Zulassungsverfahren ermittelt und bewertet wurden.

Werden die Flugrouten an einem Flughafen nachtraglich geandert, sollte eine
Umweltvertraglichkeitspriifung stattfinden, wenn die Anderung wesentlich ist. Insofern kann
auf das bestehende Gesetz lber die Umweltvertraglichkeitsprifung (UVPG) zurlickgegriffen
werden: Anhand einer Vorprifung des Einzelfalls (Uiberschlagige Prifung) sollte untersucht
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werden, ob die geplante Anderung erhebliche nachteilige Umweltauswirkungen haben kann.
Fallt diese Vorprifung negativ aus, ist die Umweltvertraglichkeitsprifung entbehrlich.

Da eine Umweltvertraglichkeitspriifung Zeit beansprucht, konnte das BAF dazu ermachtigt
werden, Flugrouten vorlaufig festzusetzen, wenn eine kurzfristige wesentliche Anderung der
Flugrouten aus Sicherheitsgrinden zwingend erforderlich ist. Um die Larmminimierung
bestehender Flugroutensysteme nicht zu erschweren, kénnte zudem erwogen werden, zum
Zwecke der Erprobung larmmindernder Flugrouten die vorlaufige und gegebenenfalls
befristete Festlegung von Flugrouten zu erméglichen.

4 Die Offentlichkeit bei der Festlegung der Flugrouten
beteiligen

Problemanalyse

*8. Die Schwierigkeiten, die die gegenwartige Rechtslage bei der
Umweltvertraglichkeitspriifung aufwirft, pragen auch die Offentlichkeitsbeteiligung. Zum
Zeitpunkt der Offentlichkeitsbeteiligung im Zulassungsverfahren stehen die Flugrouten und
damit das Ausmal} und die Verteilung der Larmbelastung noch nicht fest. Fir die potenziell
Betroffenen ist das unbefriedigend, weil gerade diese Frage flir viele Bewohner einer
Flughafenregion im Mittelpunkt des Interesses steht. Fiir diejenigen Flughafenanwohner, die
gemal der Planung vermeintlich nicht oder nur am Rande (iberflogen werden, ist es zudem
schwierig zu erkennen, dass sie entgegen der Aussagen der Planunterlagen sehr wohl
Fluglarmbelastungen ausgesetzt sein kdnnen.

Handlungsempfehlung

*Q. Bereits die staatlichen Schutzpflichten hinsichtlich der Grundrechte der
Larmbetroffenen, aber auch die Aarhus-Konvention gebieten es, die Offentlichkeit auf der
Ebene der Festsetzung der Flugrouten zu beteiligen. Mit der vom SRU vorgeschlagenen
Einflhrung einer eigenstandigen UVP-Pflicht fir die Flugroutenfestlegung ist zugleich eine
Offentlichkeitsbeteiligung verbunden. Fir die Frage, wann im Einzelnen eine
Offentlichkeitsbeteiligung erforderlich wird, kann daher auf die obigen Ausfiihrungen

(s. Nr. 3) verwiesen werden (fiir eine Ubersicht (iber diese Vorschlage s. Abb. 1).
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Abbildung 1
Ubersicht uber die geltende Rechtslage und den Vorschlag des SRU
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5 Rolle des Umweltbundesamtes starken

Problemanalyse

*10. Verordnungen Uber Flugrouten, die von besonderer Bedeutung flir den Schutz der
Bevolkerung vor Fluglarm sind, sind nach dem Luftverkehrsgesetz (LuftVG) im ,Benehmen®
mit dem Umweltbundesamt (UBA) zu erlassen. Das bedeutet aber lediglich, dass sich das
zustandige Bundesaufsichtsamt fir Flugsicherung (BAF) mit der Stellungnahme des UBA
auseinandersetzen muss, die Stellungnahme ist also nicht verbindlich. Es kann sich aus

sachlichen Griinden fir eine andere Lésung entscheiden.

Handlungsempfehlung

*11. Um den Larmschutz bei der Flugroutenfestlegung zu starken, sollte das Erfordernis
des ,Benehmens® durch ein Erfordernis des ,Einvernehmens® mit dem UBA ersetzt werden.
Das bedeutet, dass das UBA einer Flugroutenverordnung zustimmen musste und sich das
BAF nicht Uber die larmfachliche Einschatzung des UBA hinwegsetzen kdnnte. Damit wirde
der Larmschutz in der Abwagung institutionell gestarkt. Erganzend sollten
Zustandigkeitsbereiche zwischen dem UBA und dem BAF (bzw. der Deutschen
Flugsicherung) sowie die Verfahrensrechte (z. B. Informationsanspriiche) prazisiert werden.
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6 Bestehende Flughafen: Kriterien fur die
, Wesentlichkeit* einer Anderung oder Erweiterung
eines Flughafens festlegen

Problemanalyse

*12. Es ist im Ansatz sinnvoll, dass nicht schon geringfiigige Anderungen, sondern nur
wesentliche ErweiterungsmalRlnahmen an einem Flughafen die Durchfiihrung eines
Genehmigungs- oder Planfeststellungsverfahrens erforderlich machen. Die Rechtsprechung
grenzt das Kriterium der ,Wesentlichkeit* einer Anderung im Wege der Unterscheidung
zwischen ,luftseitigen” und ,landseitigen“ Erweiterungen ein, wobei letztere regelmalig als
unwesentlich angesehen werden. In der Folge geht die Rechtspraxis Gber einen erheblichen
Teil der tatsachlichen Ausbautatigkeiten hinweg. Dabei stitzt sie sich auf Kriterien, die das
Luftverkehrsrecht nicht kennt. Zudem fehlt es an einer kumulativen Betrachtung der
vorgenommenen AnderungsmalfRnahmen. Die gegenwdrtige Rechtslage ermdglicht es,
Flughafen Uber Jahre und Jahrzehnte in Einzelschritten immer weiter auszubauen, ohne
dass es jemals zur Durchfiihrung eines begleitenden Verwaltungsverfahrens kommt — wenn
namlich die einzelnen Ausbaumalnahmen jeweils als nicht ,wesentlich“ einzustufen sind.

Handlungsempfehlung

*13. Der Gesetzgeber sollte den Begriff der ,wesentlichen* Anderung prézisieren. Kiinftig
sollten grundsatzlich alle baulichen Erweiterungen (einschlieRlich der sogenannten
landseitigen BaumafRnahmen) an einem Flughafen erfasst werden, die darauf gerichtet sind,
den Flugbetrieb faktisch zu erhéhen.

7 Kapazitat von Flughafen bestimmen

Problemanalyse

*14. Der Planfeststellungsbeschluss bestimmt nach allgemeiner Auffassung die
zugelassene Kapazitat eines Flughafens. Doch selbst wenn ein Planfeststellungsbeschluss
die geplante Kapazitat Uberhaupt zahlenmallig benennt, ist damit keine rechtliche
Begrenzung der maximal zulassigen Zahl an Fligen verbunden. Die ,zugelassene*
Maximalkapazitat ergibt sich vielmehr aus dem, was mit der zugelassenen Flughafenanlage
technisch mdglich ist.

Diese Rechtspraxis blendet aus, dass durch sukzessive Anderungsmafnahmen, technische
Verbesserungen und die allgemeine Zunahme des Luftverkehrs ein Flughafen Uber
Jahrzehnte eine ganz andere Dimension annehmen kann, als im urspringlichen
Planungsszenario veranschlagt. Damit kann der Flughafen zusatzliche raumliche Konflikte
aufwerfen, die der vorliegende Planfeststellungsbeschluss nicht mehr zu bewaltigen vermag.
Darauf kann die Planfeststellungsbehérde zwar mit nachtraglichen SchallschutzmalRnahmen
und Betriebsbeschrankungen reagieren. Allerdings handelt es sich bei diesen Mallnahmen
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immer um punktuelle und in der Praxis eher zuriickhaltend eingesetzte Anderungen, die
nicht mit der Neubeurteilung der Gesamtlage verbunden sind. Gerade eine
Gesamtabwagung unter Beteiligung der Offentlichkeit ist jedoch notwendig, um die
langerfristigen Veranderungen zu erfassen.

Handlungsempfehlung

*15. Es sollte ein gesetzliches Erfordernis dergestalt eingefiihrt werden, dass im
Planfeststellungsbeschluss die Kapazitat eines Flughafens ausdriicklich und in einer objektiv
messbaren Weise festzulegen ist. Damit wird der schleichende Ausbau der
Flughafenkapazitat durch MaRnahmen unterhalb der Schwelle der ,wesentlichen“ Anderung
Uber das urspringliche Planungsszenario hinaus planungsrechtlich erfasst und der
schrittweise Ausbau auf dem Wege der ,Salamitaktik verhindert.

Alternativ konnte die Durchfliihrung eines erneuten Planfeststellungsverfahrens an das
Wachstum der Larmbelastung gekoppelt werden. Hierzu mussten allerdings geeignete
Indikatoren gefunden werden, die bestimmen, bei welcher zusatzlichen Larmbelastung ein
Planfeststellungsverfahren durchgefihrt werden muss.

8 Larmgrenzwerte fir Fluglarm schaffen

Problemanalyse

*16. Die gesetzliche Regelung der Fluglarmproblematik im Luftverkehrsrecht ist
unterentwickelt. Das LuftYG enthalt keine Grenzwerte flr Fluglarm. Das
Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG) ist auf Flugplatze ausdricklich nicht anwendbar.
Anders als bei Larm durch StraRen- und Schienenverkehr, der mit der
Verkehrslarmschutzverordnung zum BImSchG (16. BImSchV) eine Regelung erfahren hat,

existieren fur Fluglarmimmissionen keine vergleichbaren Vorgaben.

Als Grenzwert kann insbesondere nicht die aus dem Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm
(FluLarmG) herangezogene Definition der Unzumutbarkeitsgrenze gelten, auf die das LuftvVG
verweist. Dieser Wert definiert lediglich die Schwelle, ab der eine Fluglarmbelastung als
unzumutbar anzusehen ist. Uberschreitet die Larmbelastung diesen Schwellenwert, gewahrt
das FluLA&rmG gegebenenfalls einen Anspruch auf Aufwendungsersatz fur passiven
Larmschutz. Die Definition der Unzumutbarkeitsgrenze stellt jedoch keine objektive
Begrenzung der Larmbelastung nach oben dar. In der Folge kdnnte ein Flughafen immer
weiter wachsen und sich die Gesamtlarmbelastung stetig vergréRern, sofern nur

Malnahmen des passiven Larmschutzes finanziert werden.

Handlungsempfehlung

*17. Der Gesetzgeber sollte Immissionsgrenzwerte fir Fluglarm zum Schutz der
Flughafenanwohner normieren. Nicht zuletzt aus verfassungsrechtlichen Grinden erscheint

ein objektives Grenzwertsystem geboten, das die Fluglarmbelastung nach oben hin
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begrenzt. Damit wirden aktive Schallschutzmallinahmen aufgewertet. Sind die Grenzwerte
bei einem Hausgrundstlick durch aktive und passive Schallschutzmalinahmen nicht bzw. nur
unter Inkaufnahme unverhaltnismaRiger Verkehrsbeschrankungen oder Kosten einzuhalten,
sollte ein Entschadigungsanspruch bzw., wo eine weitere Nutzung des Grundstlicks nicht
mehr zumutbar ist, ein Ubernahmeanspruch geschaffen werden (Anspruch auf Ubernahme
eines Grundstlicks durch den Flughafenbetreiber zum Verkehrswert). In formaler Hinsicht
ware es Uberdies sinnvoll, den Fluglarmschutz in das BImSchG zu integrieren.

9 Aktiven Larmschutz starken

Problemanalyse

*18. Als aktive SchallschutzmalRnahmen kommen im Luftverkehr neben der
larmmindernden Flugroutenfestlegung vor allem Nutzungsbeschrankungen infrage. Diese
beeintrachtigen allerdings den Verkehrszweck des Flughafens und fiihren zu wirtschaftlichen
EinbuRen. Im Interesse der Flughafenbetreiber und der Flugunternehmen sollen daher aktive
SchallschutzmalRnahmen nur dann zum Einsatz kommen, wenn sie zur Bewaltigung der
Larmkonflikte unvermeidbar sind. Das Recht enthalt bislang keinerlei Vorgaben dazu, unter
welchen Voraussetzungen die Ergreifung aktiver SchallschutzmalRnahmen geboten oder

zumindest zu prifen ist.

Die Lander, deren Behorden nach freiem Ermessen Uiber Schutzmalnahmen zu entscheiden
haben, befinden sich hier teilweise in einem Interessenkonflikt, da sie (teils Uber ihre
Kommunen) die Uberwiegende Zahl der deutschen Verkehrsflughafen betreiben bzw.
mitbetreiben. Hochrangige Vertreter der Lander gehdren den Aufsichtsraten der
Flughafengesellschaften an und sind somit den Wirtschaftszielen des Flughafenbetriebs
verpflichtet. Die Lander haben gegebenenfalls auch die Verluste der Flughafen anteilig zu
tragen. Insofern haben sie ein Interesse daran, dass an ihren Flughafen moglichst viel
Luftverkehr stattfindet. Auch in Anbetracht dieser gravierenden Interessenkonflikte ist es
dringend angezeigt, dass sich der Bundesgesetzgeber der Fluglarmproblematik annimmt
und einen klaren Rechtsrahmen setzt.

Handlungsempfehlung

*19. Der Bundesgesetzgeber sollte das Gewicht des aktiven Larmschutzes starken. Aktive
Larmschutzmalnahmen sind fir die Betroffenen vorteilhafter als passiver Larmschutz, weil
sie den Larm an der Quelle reduzieren, auch im Freien wirksam werden und jene Anwohner
entlasten, die keinen Anspruch auf passive Larmschutzmalnahmen geltend machen
kénnen. Larmschutz  sollte daher  grundsatzlich vorrangig durch aktive
Larmschutzmallnahmen verwirklicht werden. Nur wenn aktiver Larmschutz entweder den
Verkehrszweck unverhaltnismalig einschrankt oder wenn dessen Kosten aulRer Verhaltnis
zu dem angestrebten Schutzzweck stehen, sollte auf passiven Larmschutz ausgewichen
werden kénnen.
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Um den Schutz der Nachtruhe besonders hervorzuheben, sollte die diesbezlgliche
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG) kodifiziert werden. Insoweit
sollte allerdings der Schutz der gesamten Nachtzeit (22 bis 6 Uhr) gewahrleistet bleiben. Die
von der Rechtsprechung vorgenommene Flexibilisierung, die zwischen ,Kernnacht® und
.,Randzeiten* unterscheidet, muss vor dem Hintergrund der staatlichen Schutzpflicht fir die
menschliche Gesundheit aus Grundrechten eine besonders rechtfertigungsbedirftige
Ausnahme bleiben, die nicht zu einer Entwertung des Schutzes der Nachtruhe wahrend
dieser Randzeiten flhren darf.

10 Passiven Larmschutz verbessern

Problemanalyse

*20. Die Novellierung des FluLarmG hat in Bezug auf den passiven Larmschutz erhebliche
Verbesserungen gebracht. In einzelnen Fragen bestehen indes Defizite fort.

Handlungsempfehlung

*21. Das FluLArmG definiert zwar die Schwelle, ab der eine Larmbelastung als
unzumutbar anzusehen ist, differenziert dabei aber zwischen neuen oder baulich wesentlich
erweiterten Flugplatzen einerseits und bestehenden Flugplatzen andererseits sowie
zwischen militdrischen und zivilen Flugplatzen. Diese Differenzierung sollte nach einer
Ubergangsfrist auslaufen. Passiver Larmschutz soll vor Gesundheitsschaden schiitzen. Das
dafur mafRgebliche Schutzniveau ist bei allen Flughafen gleich zu bemessen.

Die gesetzliche Regelung, die den Anspruch auf Aufwendungsersatz fur passive
SchallschutzmalRnahmen regelmaRig erst im sechsten Jahr nach der Ausweisung der

Larmschutzzone entstehen Iasst, sollte wegfallen.

SchlieBlich ist der Gesetzgeber durch die in den staatlichen Schutzpflichten aus
Grundrechten wurzelnde Pflicht (Dynamik der Schutzpflicht) gehalten, den Erkenntnisstand
der Wissenschaft zu beobachten, zu bewerten und gegebenenfalls nachzubessern. Die
Werte der Larmschutzzonen, die den Anspruch auf Aufwendungsersatz flr passiven
Schallschutz begrinden, beruhen auf einem zwischenzeitlich Uberholten Stand der
Wissenschaft. Neuere Studien weisen darauf hin, dass beispielsweise Aufwachreaktionen
unterhalb der Larmpegel, wie sie im FluLarmG flr neue und wesentlich erweiterte Flughafen
gelten, eintreten kénnen. Insoweit sollte der Gesetzgeber die gewahlten Schwellenwerte

Uberprifen.
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11 Kriterien flur Bindelung oder Streuung des Fluglarms
entwickeln

Problemanalyse

*22. Die Frage, unter welchen Umstanden Fluglarm besser gestreut oder gebindelt
werden sollte, ist ungeklart. ,Bindelung® bedeutet, dass die Flugzeuge moglichst
konzentriert Uber ein bestimmtes Gebiet gefihrt werden, welches dadurch einer
hochgradigen Larmbelastung ausgesetzt wird, aber daflir die gesamte Umgebung entlastet.
Bei der ,gestreuten” Flugzeugfiihrung werden die Flugzeuge dagegen aufgefachert, sodass
der Larm in der Breite verteilt wird.

Die Biundelung bietet verschiedene Vorteile. So kann das wichtige Instrument der
Baubeschrankung — in stark larmbelasteten Gebieten wird der Neubau von Wohnungen und
anderen larmempfindlichen Einrichtungen unzuldssig — sinnvoller eingesetzt werden als bei
einem breiten Larmteppich mit insgesamt geringeren Larmpegeln. Wo aber in einer dicht
besiedelten Region Flige zwingend Uber Stadtgebiet durchgefiihrt werden missen, ist zu
prifen, ob eine Streuung nicht eine bessere ,Larmgerechtigkeit® herzustellen vermag. Eine
Blndelung bietet sich demgegentiber an, wenn eine Flugroute gefunden werden kann, die
Gesundheits- und Umweltbelange nur geringfligig betrifft.

Handlungsempfehlung

*23. Der Gesetzgeber sollte ermessenslenkende Vorschriften dazu erlassen, wann der
Fluglarm besser gebiindelt werden und unter welchen Voraussetzungen eine Streuung

erwogen werden soll.

12 Abwagungskriterien bei der Festlegung der
Flugrouten benennen

Problemanalyse

*24. Bisher enthalt das Recht keine larmfachlichen Vorgaben dazu, nach welchen
Kriterien die Flugrouten festzulegen sind. Es ist insbesondere unklar, in welchem Verhaltnis
kapazitatsbezogene Belange (,Flissigkeit* des Luftverkehrs) und der Larmschutz stehen. Es
lasst sich in der Praxis meist nicht nachvollziehen, wie die wirtschaftlichen und die
larmschutzbezogenen Belange in einer Entscheidung gewichtet wurden. Im Hinblick auf das
Grundrecht auf Gesundheit ist es bei der Abwagung Uber die Flugrouten aber
verfassungsrechtlich geboten, zwischen Aspekten der Sicherheit und der Wirtschaftlichkeit

zu differenzieren.

Handlungsempfehlung

*25. Der Gesetzgeber sollte die Kriterien, die bei der Festlegung der Flugrouten eine
malfigebliche Rolle spielen, explizit benennen und Vorgaben fiir deren Gewichtung im
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Rahmen der Abwagung des BAF machen. Zuvorderst ist der Flugsicherheit Rechnung zu
tragen. Demgegeniber sollten Flissigkeit des Luftverkehrs (Kapazitat) und Fluglarmschutz
einer Abwagung gegeneinander unterliegen.

Insoweit gilt es, den Larmschutz angemessen in der Abwagung zu verankern. Dabei muss
dem Schutz vor unzumutbarem Fluglarm ein erhéhtes Gewicht zukommen. Der besonderen
Bedeutung der ungestdrten Nachtruhe ist Rechnung zu tragen. Aber auch in jenen Gebieten,
in denen die Fluglarmbelastung unterhalb der Unzumutbarkeitsgrenze verbleibt, sollte eine
Larmminimierung zwingend sein. Ein ausdrickliches Gebot, bei jeder Festlegung von
Flugrouten darauf hinzuwirken, dass die Fluglarmbelastung mdglichst gering ausfallt, ware
insofern Erfolg versprechend.

13 Einzelfreigaben begrenzen

Problemanalyse

*26. An zahlreichen Flughafen weichen die Flugzeuge in der Praxis regelmaRig und in
grollem Umfang von den festgelegten Flugrouten ab, weil ihnen die Flugsicherung eine
entsprechende Erlaubnis erteilt. Ein drastisches Beispiel stellt der Flughafen Berlin-Tegel dar
(Abb. 2). Nach einer internen Betriebsanweisung der Deutschen Flugsicherung (DFS) darf
bei Abfligen ab einer Flughéhe von 5.000 Full (ca. 1.525 Meter) bei Strahlenflugzeugen
generell eine abweichende Einzelfreigabe erteilt werden. Haufig beantragen Piloten eine
solche Erlaubnis, um aus 6konomischen Grinden moglichst friih in Richtung ihres Flugziels
abzudrehen.

Heute werden abweichende Einzelfreigaben teilweise so regelmalig erteilt, dass neben den
festgelegten Flugrouten alternative ,faktische“ Flugrouten entstehen. Demgegeniber ist die
Intention des Gesetzgebers, durch das Verfahren der Flugroutenfestlegung vorzugswirdige
Flugrouten ermitteln zu lassen und diese rechtsférmig zu fixieren, klar erkennbar. Die
vielfache, sachlich nicht veranlasste Erteilung abweichender Einzelfreigaben kommt einer
Umgehung der férmlich festgelegten Flugrouten gleich. Diese Praxis ist rechtswidrig. Dies
gilt insbesondere, wenn die faktischen Flugrouten wegen entgegenstehender
Larmschutzbelange nicht als Rechtsverordnung festgelegt werden kdnnten.
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Abbildung 2

Darstellung der festgelegten Flugrouten und der tatsdchlich geflogenen
Flugrouten bei Abfligen aus Berlin-Tegel
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Dargestellt sind die Abflige am 25. Februar 2014
SRU/SG 2014-1/Abb. 2 (s. a. Abb. 3-3); Datenquelle: DFS 2014; DFS o. J.

Handlungsempfehlung

*27. Der Gesetzgeber sollte bestimmen, dass die durch Rechtsverordnung festgelegten
Flugrouten grundsatzlich auch von den Fluglotsen zu beachten sind. Eine Abweichung sollte
nur aus bestimmten, vom Gesetzgeber zu definierenden Grinden méglich sein (z. B. aus
sicherheitstechnischen oder meteorologischen Grinden). Auf diese Weise konnte das
Regel-Ausnahme-Verhaltnis gesetzlich verdeutlicht und abgesichert werden.

Die interne Betriebsanweisung der DFS, wonach bei Abfligen ab 5.000 Ful? Hoéhe
regelmafig eine von den festgelegten Flugrouten abweichende Einzelfreigabe erteilt werden
darf, ist in dieser Pauschalitat ebenfalls als rechtswidrig anzusehen. Sie unterscheidet weder
nach der Lautstarke der unterschiedlichen Flugzeugtypen, noch nach der Schutzbedurftigkeit
des Uberflogenen Gebiets oder der Tageszeit des Uberflugs. Die Betriebsanweisung ist
dementsprechend von der DFS aufler Kraft zu setzen oder unter Bericksichtigung der
Larmproblematik zu Uberarbeiten. Die Bundesrepublik Deutschland als alleinige
Eigentimerin der DFS, vertreten durch das Bundesministerium fur Verkehr und digitale
Infrastruktur, hat hierauf im Zuge ihrer Schutzpflicht fur die Grundrechte der Betroffenen

hinzuwirken.
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14 Altfalle bertcksichtigen

Problemanalyse

*28. In Deutschland ist in absehbarer Zeit kaum mit dem Bau neuer Verkehrsflughafen zu
rechnen. Entscheidend wird daher der Umgang mit den bestehenden Flughafen sein.

Handlungsempfehlung

*29. Mit den vorgenannten Empfehlungen werden auch die bestehenden Flughafen
sachgerecht erfasst. Demnach mussten bestehende Flughafen ein
Planfeststellungsverfahren neu bzw. erstmals durchlaufen, wenn sie durch eine Anderung
erweitert werden, die entsprechend der in Nummer 6 (s. 0.) genannten Empfehlung als
~-wesentlich® anzusehen ist. Ab diesem Zeitpunkt missten wesentlich erweiterte Flughafen

auch die Gbrigen planerischen Anforderungen erflllen.

In Bezug auf die Flugrouten sollte ab einem bestimmten Stichtag die in Nummer 3 (s. 0.)
vorgeschlagene UVP-Pflicht greifen. Von da an muisste bei einer Flugroutenanderung an
einem bestehenden Flughafen eine Umweltvertraglichkeitsprifung durchgefihrt werden,

soweit nicht bereits in einem friheren Verfahren eine solche vorgenommen wurde.

Ausblick

*30. Das bestehende Luftverkehrsrecht zeichnet sich aus historischen Griinden durch eine
Privilegierung des Luftverkehrs gegenuber dem Larm- und Umweltschutz aus. In der Folge
fehlt es bis heute an konkreten Vorgaben zum Umgang mit Fluglarm. Dieses Fehlen
gesetzlicher Vorgaben geht zulasten der Larmbetroffenen, die zu ihrem Schutz auf den
Gesetzgeber angewiesen sind.

Das Sondergutachten zeigt Wege auf, wie den zahlreichen Problemen bei der Erweiterung
der Flughafeninfrastruktur, der Festlegung der Flugrouten und dem generellen Umgang mit
Flugldarm begegnet werden kann. Angesichts des prognostizierten Wachstums des
Luftverkehrs wird sich in der Gesellschaft immer mehr die Frage stellen, in welchem Malde
das wirtschaftliche Interesse an einer bedarfsgerechten Infrastruktur die Larmbelastung der
betroffenen Burger rechtfertigt. Letztlich steht dahinter die grundsatzliche Frage, welche
Nachteile den Betroffenen fir das gesellschaftliche Mobilitdtsbedirfnis zugemutet werden
kénnen. Insoweit behandelt das Sondergutachten nicht die kinftig in der Gesellschaft
voraussichtlich immer bedeutsamer werdende Frage nach dem Bedarf von Luftverkehr.
Stichworte sind in diesem Kontext Inlandsfliige, Verlagerung des Guterverkehrs in die Luft
oder Billigfliige, die eine Nachfrage erst schaffen. Will jedoch der Gesetzgeber nicht die
generelle Akzeptanz fir den Luftverkehr in der Gesellschaft aushohlen, so darf er sich
langfristig weder der Beantwortung dieser politischen Fragen noch kurzfristig der Losung der
in diesem Sondergutachten aufgeworfenen Probleme entziehen.
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1 Einleitung

1. Fluglarm stellt aufgrund seiner besonderen Eigenschaften eine bedeutsame Quelle
der insgesamt hohen Belastung durch Umgebungslarm dar. Nach einer reprasentativen
Umfrage des Umweltbundesamtes (UBA) aus dem Jahr 2012 flhlen sich 6 % der
Gesamtbevdlkerung stark oder mittelmaRig durch Fluglarm gestort oder belastigt. Weitere
17 % geben an, ,etwas* durch Fluglarm gestort oder belastigt zu werden (RUCKERT-JOHN
et al. 2013, S. 52).

Den in der Vergangenheit erzielten Fortschritten bei der Entwicklung larmgeminderter
Flugzeuge steht ein deutlicher Zuwachs des Luftverkehrs gegentber. Allein im Zeitraum von
2000 bis 2012 stieg das Passagieraufkommen an deutschen Flughafen von 120,4 Millionen
auf 179,5 Millionen. Noch 1990 lag die entsprechende Zahl im friheren Bundesgebiet bei
64,1 Millionen (FISCHER 2001; WALTER und FIEGE 2013). Das Frachtaufkommen hat sich
von 2,2 Millionen Tonnen im Jahr 2000 auf 4,5 Millionen Tonnen im bisherigen Rekordjahr
2011 verdoppelt (FISCHER 2001; FIEGE 2012). Die steige