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Kurzfassung

Die zunehmend eingesetzten informellen Instrumente werden in der Regel vorlaufend und vor-
bereitend zu formellen Verfahren eingesetzt. Die zeitliche Parallelitdt vom Planfeststellungsver-
fahren Ausbau Flughafen Frankfurt als formelles Verfahren und Regionalem Dialogforum als in-
formelles Verfahren stellt deshalb ein Novum im Planungsbereich dar.

Die Analyse des Zusammenspiels der beiden Verfahren aus Blick der unterschiedlichen Ak-
teure zeigt, dass eine solche Parallelitdt der Verfahren Chancen vor allem im Hinblick auf Kom-
munikation und Dialog bietet. So kénnen komplexe Verfahrensinhalte und -schritte des formel-
len Verfahrens im Rahmen des informellen Verfahrens erldutert, diskutiert und inhaltlich ergéanzt
werden.

Abstract

The article deals with the increasingly applied informal instruments used for continuous and pre-
paratory reasons in the formal process. The chronological parallelism of the project approval pro-
cedure “Ausbau Flughafen Frankfurt” as the formal part, and the regional dialogue board as the
informal part, therefore demonstrate a novelty in the planning procedure.

From the perspective of those involved in the planning process, the analysis of the interaction of
both procedures shows that the parallelism offers new chances — particularly in terms of communi-
cation and dialogue. Complex procedure contents and process steps of the formal procedure can be
explained, discussed and completed during the informal approach.
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1 Ausbau Flughafen Frankfurt und seine beiden
Instrumente: Planfeststellungsverfahren und
Regionales Dialogforum

Der Flughafen Frankfurt Main nimmt im deutschen und
europdischen Luftverkehrsnetz eine herausragende Stel-
lung ein. Als einer der gréften Flughdfen Europas liegt er
sowohl beim Passagier- und Frachtaufkommen als auch
bei der Anzahl der Flugbewegungen jeweils auf einem der
ersten drei Pldtze der europdischen Rangliste.

Das bestehende Start- und Landebahnsystem hat unter
Ausnutzung der noch bestehenden Optimierungsmég-
lichkeiten eine Kapazitdt von etwa 520.000 Bewegungen
im Jahr. Schon seit einigen Jahren kann die Nachfrage der
Luftverkehrsgesellschaften nach Start- und Landezeiten
nicht vollstindig befriedigt werden; wesentlicher Engpass-
faktor ist hierbei die fehlende Landekapazitit.

Nach dem positiven Votum im Rahmen des Mediations-
verfahrens Flughafen Frankfurt fiir den Ausbau des Flug-
hafens (Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt Main 2000)
wurden die erforderlichen Genehmigungsschritte durch
die Fraport AG als Eigentlimerin und Betreiberin des Flug-
hafens Frankfurt Main zur Erweiterung des Flughafens in
die Wege geleitet.

Die Fraport AG strebt dabei einen Ausbau des Flugha-
fens Frankfurt an, um die fiir das Jahr 2020 prognostizier-
te Verkehrsnachfrage von rund 89 Mio. Passagieren und
3 Mio. Tonnen Fracht und Post, die einem Bedarf von rund
700 000 Flugbewegungen entsprechen, bewiltigen zu kon-
nen (Fraport AG 2004).

Das Vorhaben umfasst dabei im Wesentlichen:

1. Neubau einer 2800 m langen Landebahn nordwestlich
des bestehenden Flughafens mit den dazugehérigen
Rollbriicken, Rollwegen und der Anflugbefeuerung

2. Anpassung und Erweiterung der Vorfelder und des Roll-
feldes

3. Erweiterung weiterer Flughafeneinrichtungen, zum Bei-
spiel durch den Neubau eines Terminal 3, von Frachtan-
lagen, Werftanlagen, Betriebs- und Verwaltungsgebéu-
den und Anderungen flughafeninterner Stralen; hierfiir
ist eine Erweiterung des Flughafengeldndes nach Siiden
geplant

4. Anpassung von Ver- und Entsorgungsanlagen

5. Anderungen bzw. Anpassungen an offentlichen Stra-
Ren, insbesondere der Bundesautobahn A5 zwischen
dem Autobahnkreuz Frankfurt und der Anschlussstelle
Zeppelinheim

6. Errichtung und Betrieb eines Priifstands fiir Triebwerke

7. Mafnahmen zum Ausgleich und Ersatz fiir Eingriffe in
Natur und Landschaft
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Abbildung 1
Ausbauplanung Flughafen Frankfurt Main

Quelle: Fraport AG 2008

Einen Uberblick iiber das Vorhaben gibt die folgende Ab-
bildung 1.

Nach positivem Abschluss des Raumordnungsverfahrens
(ROV) 2002 wurde 2003 das Planfeststellungsverfahren
Ausbau Flughafen Frankfurt eingeleitet. Im Mai 2007 wur-
den im Rahmen der Anderung des Landesentwicklungs-
plans Hessen sogenannte , Vorranggebiete Flachen fiir die
Errichtung einer neuen Landebahn im Nordwesten und
ftir die Erweiterung der Flugbetriebsanlagen im Siiden* als
landesplanerisches Ziel festgelegt. Am 18. Dezember 2007
wurde das Vorhaben durch die Unterzeichnung des Plan-
feststellungsbeschlusses durch das Hessische Ministerium
fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesplanung (HMWVL) als
zustandige Planfeststellungsbehérde genehmigt.

Da es sich beim beantragten Vorhaben um die geplan-
te Erweiterung eines Flughafens und somit um die Fach-
planung Luftverkehr handelt, sind die Inhalte und das
Verfahren der Planfeststellung auf der Grundlage der ent-
sprechenden gesetzlichen Regelungen, das heift Luftver-
kehrsgesetz (LuftVG) in Verbindung mit dem Hessischen
Verwaltungsverfahrensgesetz (HVWVfG) durchzufiihren.
Planfeststellungsbehorde ist das HMWVL; das Regierungs-
prasidium Darmstadt (RP Darmstadt) begleitete als Anho-
rungsbehdrde die Durchfiihrung des Verfahrens.

Das formelle Instrument des Planfeststellungsverfah-
rens zur Erweiterung des Flughafen Frankfurt Main wurde
von 2000 bis 2008 durch ein informelles Instrument, das
Regionale Dialogforum (RDF), begleitet. Das RDF war Teil
des sogenannten ,Mediationspakets”, das im Jahr 2000 am
Ende des Mediationsverfahrens stand. Das RDF diente da-
bei ,der offenen, informellen, voraussetzungslosen und
ergebnisoffenen Diskussion tiber den Flughafen Frankfurt
Main“ und sollte den im Mediationsverfahren begonne-
nen Dialog fortsetzen (Regionales Dialogforum Flughafen
Frankfurt Main 2004).
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Mit der Institutionalisierung des RDF wurde die neue
Situation — von manchen wird sie sogar als ,Pionierprozess
der politischen Mediation“ (Bdlscher 2006) bezeichnet -
geschaffen, dass eine Mediation nicht lediglich zur Ent-
scheidungsvorbereitung zeitlich vor einem Verwaltungs-
verfahren, sondern parallel dazu stattfindet.

Ob und inwieweit sich diese beiden Instrumente — Plan-
feststellungsverfahren als formelles, RDF als informelles
Instrument ~ ergénzten, soll im Folgenden betrachtet wer-
den. Dabei werden nach einem kurzen Abriss der Chronik
des Ausbaus die Aspekte Ziel und Auftrag, zeitlicher Rah-
men, Beteiligte, Finanzierung und Ergebnisse der beiden
Instrumente gegeniiberstellt, um darauf aufbauend posi-
tive und negative Aspekte des Zusammenspiels der beiden
Instrumente aus dem Blickwinkel der unterschiedlichen
Akteure der beiden Verfahren zu analysieren. Die Ausfiih-
rungen stiitzen sich dabei neben Erfahrungen aus mehr-
jahriger Tatigkeit in den Genehmigungsverfahren Ausbau
Flughafen Frankfurt Main insbesondere auf Literaturaus-
wertungen und Gesprache mit Teilnehmern des RDE

2 Chronik des Ausbaus Flughafen Frankfurt Main

2.1 Mediationsverfahren

Die Diskussion um den Ausbau des Flughafens wurde 1997
durch den damaligen Vorstandsvorsitzenden der Deut-
schen Lufthansa AG, Herrn Dr. Weber, unter Hinweis auf
die fehlenden Entwicklungsmoglichkeiten des Flughafens
angestofen. Die Hessische Landesregierung griff die Fra-
ge des Ausbaus auf und initiierte das Mediationsverfah-
ren. Ziel dieses informellen Verfahrens war es unter ande-
rem, die noch vom Startbahn West-Konflikt bestehenden
Emotionen und das daraus resultierende Misstrauen be-
zlglich der Frage eines erneuten Ausbaus auf eine sach-
liche, gemeinsam erarbeitete Basis zu stellen. In der Me-
diationsgruppe waren 21 Vertreterinnen und Vertreter von
Stidten und Gemeinden, der Wirtschaft (inklusive Fraport
AG, Deutsche Lufthansa (DLH) und Deutsche Flugsiche-
rung (DFS)), der Gewerkschaften, der Landes- und Bun-
desregierung sowie einer Biirgerinitiative vertreten. Gelei-
tet wurde das Verfahren von drei Mediatoren.

Als Ergebnis hielt die Mediationsgruppe ,unter Abwé-
gung aller Gesichtspunkte aufgrund der wirtschaftlichen
Bedeutung des Flughafens fiir das Rhein-Main-
Gebiet, fiir Hessen und fiir die Bundesrepublik Deut-
schland den Ausbau des derzeitigen Bahnsystems fiir
erforderlich”(Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt Main
2000 : 178). Kern der Mediation war ein Gesamtpaket von
fiinf Empfehlungen und Vorschlédgen, das neben dem Aus-
bau die Optimierung des bestehenden Systems, ein Nacht-
flugverbot von 23.00 bis 05.00 Uhr, einen ,Anti-Larm-Pakt*
sowie die Einrichtung des RDF als Fortfithrung der Media-
tion vorsieht.
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Im Rahmen der Mediation wurde sowohl von den Ausbau-
kritikern durch die Zustimmung zum Ausbau als auch vom
Flughafenbetreiber Fraport AG und den Ausbaubefiirwor-
tern mit dem Zugestdndnis des Nachtflugverbots und Be-
reiterklarung zum Anti-Larm-Pakt ein Kompromiss erzielt.
Doch trotz dieses Kompromisses und der versuchten Ver-
sachlichung der Thematik mit Hilfe der Mediation als in-
formelles Instrument wird bis heute das Ergebnis der Me-
diation insbesondere von Ausbaugegnern kritisiert und in
Frage gestellt.

2.2 Raumordnungsverfahren

Im Anschluss an die Mediation wurde im Oktober 2001 das
ROV als erster formaler Verfahrensschritt zur Zulassigkeits-
priifung des Flughafenausbaus eingeleitet. Hier wurden die
drei von der Fraport AG eingereichten Standortvarianten
der Lande- beziehungsweise Start- und Landebahn iiber-
priift und verglichen.

Das ROV wurde im Juni 2002 mit der ,Landesplanerischen
Beurteilung” durch das RP Darmstadt als zusténdige Be-
horde abgeschlossen. Demnach entspricht die Landebahn
Nordwest ,vorrangig den Erfordernissen der Raumvertrig-
lichkeit” (Regierungsprisidium Darmstadt 2002: 1) und
kann deshalb unter Beriicksichtigung einiger MaRgaben in
das anschlieBende Planfeststellungsverfahren (PFV) ein-
gebracht werden.

2.1 Planfeststellungsverfahren und
Regionales Dialogforum

+ Planfeststellungsverfahren

Nach Abschluss des ROV im Juni 2002 hat die Fraport AG
mit Einreichung der Planfeststellungsunterlage im Sep-
tember 2003 das Planfeststellungsverfahren eingeleitet.

Der ersten Offenlegung der Unterlage Anfang 2005 schloss
sich die Erorterung von September 2005 bis Mérz 2006 an.
Als ein wesentliches Ergebnis der Erdrterung resultierte
die Forderung der Planfeststellungsbehérde nach Verldn-
gerung der Luftverkehrsprognose vom Planungshorizont
2015 auf den Planungshorizont 2020; diese Uberarbeitung
machte eine erneute Offenlage der Unterlage im Friithjahr
2007 erforderlich.

Am 18. Dezember 2007 hat der Hessische Wirtschaftsmi-
nister Dr. Alois Rhiel den Planfeststellungsbeschluss zur
Erweiterung des Frankfurter Flughafens erlassen. Abwei-
chend von der von der Fraport AG vorgesehenen betrieb-
lichen Regelung, die entsprechend dem Mediationsergeb-
nis ein Verbot planmaiRiger Fliige zwischen 23.00 und 5.00
Uhr vorsah, sind im Planfeststellungsbeschluss als Ergeb-
nis der Abwégung jahresdurchschnittlich 17 geplante Flii-
ge in dieser Zeit zugelassen. Zugleich wurde die Anzahl
der Nachtfliige in der sogenannten ,gesetzlichen Nacht”
von 22.00 bis 06.00 Uhr auf durchschnittlich 150 geplan-
te Fliige begrenzt. Gegen den Planfeststellungsbeschluss
reichten zahlreiche Anrainerkommunen, Verbinde, Flug-
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linien und Private Klage ein, die nun beim Verwaltungsge-
richt Kassel verhandelt werden. Neben zahlreichen ande-
ren Aspekten werden unter anderem eine Reduzierung bis
zum Verbot der Nachtfliige auf der einen Seite sowie eine
Ausweitung der Nachtfliige auf der anderen Seite (zum
Beispiel durch DLH) eingeklagt.

¢ Regionales Dialogforum

Entsprechend den Empfehlungen der Mediation wur-
de das RDF in Fortsetzung des Mediationsverfahrens im
Jahr 2000 durch die Hessische Landesregierung gegriin-
det. Im Fokus des RDF stand dabei die Frage, wie sich die
Entwicklung des Frankfurter Flughafens heute und in Zu-
kunft auf die Rhein-Main-Region auswirkt. Durch den ge-
meinsamen Austausch unterschiedlichster Interessenver-
treter im RDE wie beispielsweise Stadte und Gemeinden
der Flughafenregion, Biirgerinitiativen, Wirtschaftsverei-
nen und der Fraport AG, sollten eine Verstéindigung ange-
stofen und Losungsansitze gefunden werden.

Dieses Ziel wurde sowohl im sogenannten Forum, das
sich mehrmals im Jahr zu Sitzungen zusammenfand, als
auch in den fiinf Projektteams, die zu den Themen Nacht-
flugverbot, Optimierung des vorhandenen Systems, Anti-
Lirm-Pakt, Langfristperspektiven sowie Okologie und Ge-
sundheit gebildet wurden, intensiv von allen Beteiligten
verfolgt. Dariiber hinaus wurden zahlreiche Gutachten im
Auftrag des RDF erstellt, um weitergehende Informationen
und Entscheidungshilfen zu gewinnen.

Besondere Aufmerksamkeit erlangte das RDF in den letz-
ten Monaten vor Erlass des Planfeststellungsbeschlusses
durch die Diskussion des sogenannten Anti-Ldrm-Pakts.
In Verhandlungen zwischen Mitgliedern des RDF und an-
deren Interessensvertretern — Anrainerkommunen wie
beispielsweise Offenbach oder Neu-Isenburg auf der ei-
nen, Fraport, einige Fluggesellschaften und die DFS auf
der anderen Seite — wurde versucht, eine verbindliche Ver-
einbarung zu schlieBen, die die Zustimmung zum Flugha-
fenausbau mit weitgehenden Verpflichtungen zum aktiven
Larmschutz verbindet.

Die zum Teil sehr kontrovers gefiihrte Diskussion um den
Inhalt, die Form und Verbindlichkeit des Anti-Lirm-Pakts
endete in einem Konzept, das am 14. September 2007 von
der grofen Mehrheit des RDF als Papier des RDF-Vorsit-
zenden, Herrn Prof. Dr.-Ing. Johann-Dietrich Worner,
zur Kenntnis genommen wurde. In diesem Konzept wer-
den unter anderem Aspekte zur Einfithrung eines Larm-
indexes, zum Nachtflugverbot und zu Schallschutz- und
AusgleichsmaRBnahmen thematisiert. Der RDF-Vorsitzen-
de iibermittelte das Papier an die Planfeststellungsbehor-
de, damit es dort entsprechend beriicksichtigt wiirde.

Ein gemeinsamer Beschluss des Konzepts durch alle RDF-
Mitglieder kam jedoch aufgrund der unterschiedlichen
Auffassungen nicht zustande. Deshalb erfolgte im Dezem-
ber 2007 eine gemeinsame Erklirung von Vertretern der
Luftverkehrswirtschaft (unter anderem Fraport AG, DLH
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und DFS), in der sich die Luftverkehrswirtschaft zu weiter-
gehenden Schritten im aktiven und passiven Schallschutz
freiwillig verpflichtet.

Nach Vorliegen des Planfeststellungsbeschlusses stellte
sich auch fiir das RDF die Frage nach Ziel und Zweck der
weiteren Arbeit. So wurde am 13. Juni 2008 in einer letzten
Sitzung die Arbeit des RDF durch die Hessische Landes-
regierung offiziell beendet, nicht ohne jedoch eine Fort-
fiihrung des Dialogs in einem neuen Rahmen als ,,Forum
Flughafen und Region" in Aussicht zu stellen.

3 Gegeniiberstellung des Planfeststellungs-
verfahrens als formelles Verfahren und des
Regionalen Dialogforums als informelles
Verfahren

3.1 Ziel und Auftrag

Ein Planfeststellungsverfahren dient der verwaltungsmai-
Rigen Bewdltigung komplexer raumbezogener Vorhaben,
insbesondere von Fachplanungen. Der Planfeststellungs-
beschluss als Abschluss des Planfeststellungsverfahrens
umfasst in der Regel die Genehmigung zur Realisierung
des beantragten Vorhabens.

Die geplante Erweiterung des Flughafens Frankfurt Main
bedurfte nach § 8 Abs. 1 des Luftverkehrsgesetzes (LuftVG)
eines Planfeststellungsverfahrens. Mit dem Planfeststel-
lungsbeschluss zum Ausbau des Flughafens Frankfurt
Main, erfassen vom HMWVL als zustidndiger Behorde, liegt
nun die Genehmigung zum Bau der Landebahn Nordwest,
der damit verbundenen Maffnahmen und Anlagen (siehe
Kapitel 1) bauplanungsrechtlich sowie mit Ausnahme der
Hochbauten auch bauordnungsrechtlich vor. Das eigent-
liche Planfeststellungsverfahren ist somit als abgeschlos-
sen anzusehen. Nach Beendigung der Gerichtsverfahren
zu den Klagen gegen diesen Beschluss wird der Planfest-
stellungsbeschluss Bestandskraft erlangen.

Das Regionale Dialogforum als Bestandteil des in dem
Mediationsverfahren Flughafen Frankfurt entwickelten
Mediationspakets leitete seinen Auftrag entsprechend
aus der Mediation beziehungsweise der Arbeit der Media-
tionsgruppe ab. Zentrales Ziel war es, sich fortfiihrend mit
den Aspekten der Mediation auseinanderzusetzen und
den dort begonnenen Dialog fortzusetzen. Das RDF dien-
te der informellen, voraussetzungslosen und ergebnisoffe-
nen Diskussion iiber die zukiinftige Entwicklung des Flug-
hafens (Regionales Dialogforum Flughafen Frankfurt Main
2004).

Im Gegensatz zum Mediationsverfahren — und zu den
meisten informellen Verfahren - lief das RDF nicht im Vor-
feld administrativer Entscheidungen, sondern parallel zu
politischen Entscheidungsprozessen und dem gesetzlich
vorgeschriebenen Verfahrensweg ab. Das RDF sollte eine
Beratungsfunktion wahrnehmen und Forderungen, Ideen
und Erwartungen in die Entscheidungsprozesse einbrin-
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gen (Regionales Dialogforum Flughafen Frankfurt Main
2004).

3.2 Zeitlicher Rahmen

Das Planfeststellungsverfahren ist zeitlich klar definiert
iiber den Antrag zur Planfeststellung als Beginn des Ver-
fahrens und {iber das Vorliegen des Planfeststellungsbe-
schlusses als Abschluss des Verfahrens. Der tatsichliche
zeitliche Rahmen eines Planfeststellungsverfahrens ist ab-
hingig vom Umfang des Vorhabens und den damit ver-
bundenen Verfahrensschritten wie beispielsweise Vollstidn-
digkeitspriifung, Auswertung der Einwendungen oder der
Dauer der Anhérung.

Das Planfeststellungsverfahren Ausbau Frankfurt Flug-
hafen stellte sich aufgrund der Komplexitit und Konflikt-
trachtigkeit des Vorhabens verhaltnism&Rig langwierig dar.
Das im September 2003 eingeleitete Verfahren umfass-
te unter anderem die Bearbeitung von rund 127 000 Ein-
wendungen im Rahmen der 6ffentlichen Auslegung, ei-
nen achtmonatigen Erdrterungstermin sowie eine zweite
Offenlegung, bevor es im Dezember 2007 abgeschlossen
wurde.

Anders als beim Mediationsverfahren gab es beim Re-
gionalen Dialogforum keinen in #hnlicher Weise fixier-
ten Abschlusstermin. GemaR der Vorgabe der Mediations-
gruppe, dass alle fiinf Komponenten des Mediationspakets
untrennbar miteinander verbunden sind, ergab sich in
der Konsequenz, dass das RDF als erste Komponente des
Mediationspakets so lange fortdauern wird, bis alle an-
deren vier Komponenten abgearbeitet sind (Optimierung
des vorhandenen Systems, Nachtflugverbot, Anti-Larm-
Pakt, Kapazitdtserweiterung des Flughafens durch den
Bau einer neuen Bahn) (Regionales Dialogforum Flugha-
fen Frankfurt Main 2000). Eine klare Definition, wie und
wer eine solche Abarbeitung feststellt, bestand allerdings
nicht. Im Juni 2008 wurde mit Vorliegen des Planfeststel-
lungsbeschlusses der Auftrag des RDF von der Hessischen
Landesregierung als abgeschlossen angesehen und das
Dialogforum offiziell beendet.

3.3 Beteiligte

Im Planfeststellungsverfahren Ausbau Flughafen Frank-
furt stellte entsprechend den gesetzlichen Regelungen
das HMWVL die Planfeststellungsbehorde dar, wobei das
RP Darmstadt die Funktion der Anhérungsbehérde iiber-
nahm. Vorhabenstrigerin und Antragstellerin war die Fra-
port AG als Eigentlimerin und Betreiberin des Flughafens
Frankfurt.

Dariiber hinaus waren — wie in einem Planfeststellungs-
verfahren tiblich ~ betroffene Biirgerinnen und Biirger so-
wie die Trager offentlicher Belange im Rahmen der Ver-
fahrensbeteiligung in das Verfahren eingebunden. Die
Planfeststellungsunterlage Ausbau Flughafen Frankfurt
Main wurde in den Kommunen offengelegt, die von Lirm-
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auswirkungen, Beschrinkungen durch den Bauschutzbe-
reich, naturschutzrechtlichen Ausgleichs- und Ersatzmal-
nahmen und Luftschadstoffbelastungen betroffen sein
koénnten.

Im Zuge der Offenlage wurden die Planfeststellungsunter-
lagen Anfang 2005 an 57 Kommunen und 327 Behorden,
Verbande und sonstige Institutionen zur Stellungnahme
iibersandt; es gingen rund 127 000 Einwendungen sowie
gut 200 Stellungnahmen von Triagern o6ffentlicher Belange
ein, die von September 2005 bis Mirz 2006 erértert wur-
den.

Im Friihjahr 2007 erfolgte eine erneute Offenlage der iiber-
arbeiteten Planfeststellungsunterlage; Kernstiick der Uber-
arbeitung war eine neue Luftverkehrsprognose, die nun
statt bis 2015 bis zum Jahr 2020 reicht und eine entspre-
chende Anpassung der Auswirkungsbetrachtungen be-
inhaltet. Eine nochmalige miindlich Erorterung erfolgte
nicht.

Im Regionalen Dialogforum wurde auf eine moglichst
groRe Ausgewogenheit der beteiligten Mitglieder Wert ge-
legt. Die insgesamt 26 Mitglieder des RDF setzen sich zu-
sammen aus Vertretern der Luftverkehrswirtschaft (unter
anderem: Fraport AG, Vereinigung Cockpit, Deutsche Luft-
hansa, Arbeitsgemeinschaft der hessischen Industrie- und
Handelskammern und Deutsche Flugsicherung), Vertreter
von Stddten und Gemeinden (unter anderem: Florsheim,
Kelsterbach, Darmstadt, Frankfurt und Mainz), Vertreter
von Interessensverbianden und Biirgerinitiativen (unter
anderem: Biirgerinitiative WiDeMa, Bundesvereinigung
gegen Flugldarm und ver.di) sowie aus Vertretern der evan-
gelischen und katholischen Kirchen in Hessen. Eine Uber-
sicht tiber die Mitglieder des RDF zeigt die Abbildung 2.

Der Vorsitz wurde von dem damaligen Prasidenten der
Technischen Universitit Darmstadt und heutigem Vor-

Abbildung 2
Mitglieder des Regionalen Dialogforums

Bundesversinigung - - "
n Fluglaem Schutzgemeinschaft Dt Wald

Fraport AG Fluglarmkommission

Ot Fuguichenng Burgenndiative ViDeMa

BARIG e.V. Moderation |

Geschaftsstesie IFOK Hessischer Stidhe- und

Gemeindebund

Dt. Lufthansa AG
Hessischer Stadtetag

Bundesveremigung der

Dt. Fluggessfschafien Stadt Mainz und

Landkress Mainz-Bingen

Vorsitz: Prof. Dr.-ing. J.-D. Wémer
Arbetsgemeinschatt .

Hesssscher Industne

und Handelskammaenm Katholische Kirche

Evangedsche Kirche

‘Wissenschaftiche
Begletung: Oko-Institut

Vereinigung Hessischer
Unternehmerverbande eV Landesarziekammer Hessen
Fachverband Spedition und Logistik

Blrgeraktion Pro Flughaten

Vereinigung Cockpit

Arbeitsgemeinschaft

| DU Verkehrsflughalen T essischer

Handwerkstag

Quelle: Eigene Darstellung
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stand des Deutschen Zentrums fiir Luft- und Raumfahrt,
Prof. Dr.-Ing. Johann-Dietrich Worner, wahrgenocmmen.
Wissenschaftlich begleitet wurde der Dialogprozess durch
das Oko-Institut Darmstadt und unterstiitzt durch das Ins-
titut fiir Organisationskommunikation IFOK, das als Ge-
schiftsstelle diente und den mediativen Input lieferte.

Die Umweltverbdnde Bund fiir Umwelt und Naturschutz
Deutschland (BUND) und Naturschutzbund Deutschland
(NABU) lieRen seit Beginn der Arbeit des RDF mit der Be-
griindung, insbesondere die Landesregierung sowie die
Fraport AG zeigten zu wenig Bereitschaft zur ernsthaften
Umsetzung des Mediationspakets respektive des Nacht-
flugverbots erkennen, ihre Mitgliedschaft ruhen.

Verwaltung und Behérden waren nicht als Mitglieder im
RDF vertreten; die Hessische Staatskanzlei hatte jedoch ei-
nen generellen Beobachterstatus im RDE

Das RDF unterlag entsprechend seinem informellen Cha-
rakter keinen formalen Vorgaben zur Verfahrensbeteili-
gung. Ziel war es, in die Diskussionen und Verhandlungs-
prozesse in den Verwaltungsverfahren {iblicherweise nicht
vertretene Interessensgruppe einzubeziehen (Regionales
Dialogforum 2004). Letztendlich war aber ein Grofiteil der
am Dialogforum beteiligten Organisationen und Institu-
tionen auch an dem Verwaltungsverfahren beteiligt. Die
Beteiligten an den beiden Verfahren um den Flughafen-
ausbau - formelles und informelles Verfahren — waren so-
mit zu einem GrofRteil identisch.

Profitiert von der Verfahrenseinbindung in das RDF haben
die Vertreter der beteiligten Biirgerinitiativen, die in Ver-
waltungsverfahren meist nur als Privatperson mitwirken
kénnen und nicht als Reprdsentanz organisierter Interes-
sen. Im RDF war es den Biirgerinitiativen moglich, als Or-
ganisation die Interessen ihrer Mitglieder zu vertreten.

3.4 Finanzierung

Die Kosten des Planfeststellungsverfahrens Flughafen
Frankfurt Main, die sich auf rund 100 Mio. Euro belaufen,
wurden im Wesentlichen vom Vorhabenstrager, der Fra-
port AG, getragen. Diese Kosten wurden dabei entweder
direkt tibernommen - zum Beispiel bei der Erstellung der
Verfahrensunterlagen — oder im Wege der Zahlung von Ge-
bithren und Auslagen der Verwaltung einschlieflich etwa
der Kosten fiir die Beauftragung von Verwaltungshelfern
nach § 3 Abs. 6 Kostenverordnung der Luftfahrtverwaltung
(LuftKostV).

Die Finanzierung des Regionalen Dialogforums erfolgte -
wie bereits beim Mediationsverfahren - tiber einen Fonds,
in den , die Beteiligten im Rahmen ihrer Moglichkeiten Zu-
schiisse leisten“ (Regionales Dialogforum 2000) soliten.
Die insgesamt aufgewendeten rund 15 Mio. Euro wurden
letztendlich je zur Hélfte {iber das Land Hessen sowie {iber
die Fraport AG finanziert. Wegen der ,neutralisierenden
Wirkung eines Fonds*“ bestand von Seiten des RDF keine
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Bedenken, dass sich die Fraport AG an dem Fonds betei-
ligte.

3.5 Ergebnisse

Mit dem Planfeststellungsbeschluss zum Ausbau des
Flughafens liegt die Genehmigung zum Bau der Lande-
bahn Nordwest sowie der dazugehorigen Mafnahmen und
Anlagen vor. Dariiber hinaus enthilt der Planfeststellungs-
beschluss zahlreiche Auflagen und Nebenbestimmungen
wie beispielsweise zur naturschutzrechtlichen Kompensa-
tion sowie Flugbetriebsbeschrinkungen wie die Beschrédn-
kung néchtlicher Fliige und weitere flughafenbetriebliche
Regelungen. Der Planfeststellungsbeschluss stellt das Er-
gebnis einer umfassenden, alle Belange beriicksichtigen-
den Abwiégung dar.

Die Arbeit des Regionalen Dialogforums wurde im Juni
2008 offiziell beendet. Als zentrale Ergebnisse werden im
Wesentlichen die Erfolge beziiglich des Lirmschutzes —
insbesondere der Abschluss des Anti-Ldrm-Pakts - die
Erarbeitung von Vorschldgen fiir den Planfeststellungs-
beschluss sowie der verbesserte Dialog und Informations-
fluss sowohl innerhalb der Mitglieder des RDF als auch
mit der Offentlichkeit beziehungsweise den Biirgern der
Region angesehen. Ein Gesamtergebnis der Arbeit des
RDF beispielsweise im Sinne eines zusammenfassenden
schriftlichen Endberichts wie beim Mediationsverfahren
liegt nicht vor.

4 Analyse des Zusammenwirkens der beiden
Instrumente aus Sicht der unterschiedlichen
Akteure

Im Folgenden wird die Wirkung und das Zusammen-
spiel der beiden Instrumente Planfeststellungsverfahren
und RDF betrachtet und analysiert. Hierbei werden posi-
tive und negative Aspekte der beiden Verfahren jeweils aus
dem Blickwinkel der an den Verfahren beteiligten unter-
schiedlichen Akteure beziehungsweise Interessensgrup-
pen betrachtet.

Als Akteure wird dabei im Folgenden differenziert zwi-
schen

 der Fraport AG als Vorhabenstrigerin,
e Luftverkehrsbeteiligten (DLH, DFS und andere)

e Vertretern von Stidten und Gemeinden (Frankfurt,
Darmstadt, Offenbach, Risselsheim, Florsheim, Hat-
tersheim, Kelsterbach, Raunheim, Mainz und andere)

» Interessensverbdnden, Biirgerinitiativen und Vertretern
der Kirchen (Arbeitsgemeinschaft Deutscher Verkehrs-
flughéfen, Vereinigung Cockpit, BUND, NABU, Biirger-
initiativen WiDeMa, Evangelische Kirchen in Hessen,
Kommissariat der katholischen Bischéfe im Lande Hes-
sen und andere),

323



Stephanie Kiilzer:

Formelle und informelle Instrumente: Inwieweit konnen sie sich sinnvoll ergénzen?

e Vertretern aus Politik und Verwaltung (Staatskanzlei,
HMWVL und andere) und

* der Offentlichkeit mit Biirgerinnen und Biirger der Re-
gion Frankfurt/Rhein-Main.

4.1 FraportAG

Die Fraport AG als Antragstellerin der Planfeststellung und
Vorhabenstriigerin spielte in beiden Verfahren eine zentra-
le Rolle; dies fiihrte auch dazu, dass sich die Fraport AG als
Hauptadressat der Ausbaugegner herauskristallisierte.

Der Flughafenbetreiberin Fraport war es vor dem Hinter-
grund der Erfahrungen mit dem Bau der Startbahn West
von Anfang an bewusst, dass ein weiterer Ausbau des Flug-
hafens nur im engen Dialog mit der Region erfolgen kann.
So wurden und werden - parallel zum zielstrebigen Vor-
antreiben der formellen Verfahren ROV und Planfeststel-
lungsverfahren zur Erlangung der Genehmigung des Aus-
baus - dem Dialog im Mediationsverfahren und im RDF
grofe Bedeutung und Prioritét eingerdaumt. Die informel-
len Verfahren respektive das RDF bot der Fraport AG die
Moglichkeit, Gesprichsbereitschaft zu signalisieren, fir
die Akzeptanz des Vorhabens zu werben und — wie bei-
spielsweise mit dem Nachtflugverbot geschehen — Kom-
promissbereitschaft zu zeigen.

Des Weiteren bot das RDF die Méglichkeit, insbesonde-
re in den Bereichen Immobilienwerte und Lirmschutz
iiber die Moglichkeiten der Festsetzungen eines Planfest-
stellungsbeschlusses und iiber gesetzliche Vorgaben hin-
aus Angebote an die Umlandgemeinden zu machen und
somit den Willen zur Reduzierung der Belastungen durch
den Flugbetrieb zu verdeutlichen. So resultierte aus der
Mediation beispielsweise das von Fraport freiwillig durch-
gefiihrte Immobilienankaufprogramm CASA mit geplan-
ten Investitionen von rund 55 Mio. Euro, aus dem RDF der
Abschluss des Anti-Lirm-Pakts im September 2007 und
die Empfehlung zum Anti-Lirm-Pakt mit Vorschlagen zur
aktiven Lirmminderung und zur Erweiterung des passi-
ven Schallschutzes.

Die Fraport AG zieht insbesondere im Hinblick auf Fragen
des Lirmschutzes und aufgrund des konstruktiven Dialogs
im Dialogforum eine positive Bilanz fiir das RDE Es zeig-
te sich, dass Aspekte, die iiber die Inhalte des Planfeststel-
lungsverfahrens hinaus gehen beziehungsweise diese ver-
tiefen, grundsitzlich positivim Rahmen eines informellen
Instruments diskutiert und festgelegt werden kénnen.

An Grenzen stiel die Parallelitdt der beiden Verfahren bei
der grundsitzlichen Diskussion von Regelungsinhalten,
die zur Planfeststellung beantragt wurden und somit for-
maler Bestandteil des Verwaltungsverfahrens waren. Auf
die Forderung von weitgehenden, grundlegenden Zuge-
stindnissen und Anderungen der Planungen, die oftmals
von Mitgliedern im Rahmen des RDF vorgebracht wurden,
konnte mit Fortschreiten des formellen Verfahrens und der
damit verbundenen Konkretisierung und Verfestigung der
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Planung oftmals nicht (mehr) eingegangen werden, ohne
dass hierdurch Abstriche an den Planungszielen zu ma-
chen gewesen wiren oder das Genehmigungsverfahren er-
heblich verzégert worden wire. Die Fraport AG wurde des-
halb in der Offentlichkeit und von einzelnen 1\7Iitgliedern
des RDF immer wieder als unflexibel und unbeweglich be-
zeichnet.

4.2 Luftverkehrsbeteiligte

Neben der Fraport AG findet der geplante Ausbau vor al-
lem von weiteren Luftverkehrsbeteiligten — insbesonde-
re von den Airlines - Zustimmung. Allen voran hat die
DLH als sogenannter ,Homebase-Carrier” des Flughafens
Frankfurt Main grofes Interesse an einem raschen Aus-
bau.

Auch den Luftverkehrsbeteiligten war beziehungsweise ist
bewusst, dass ein zeitnaher Ausbau des Flughafens nur im
engen Dialog mit der Region und insbesondere mit den
betroffenen Kommunen und Biirgern mdéglich ist. Ebenso
erkannten die Verantwortlichen des RDE dass Fragen des
aktiven und passiven Lairmschutzes und des Nachtflugver-
bots nicht ohne Vertreter der Airlines und der DFS zielfiih-
rend diskutiert werden konnten. Dementsprechend wa-
ren die DLH, die BARIG (Board of Airline Representatives
in Germany) als Airline-Vertretung und die DFS als Mit-
glieder im RDF vertreten. Unabhingig davon waren diese
Akteure im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens betei-
ligt.

Insgesamt stellte sich vor allem die Rolle der DLH in bei-
den Verfahren als ambivalent dar: So befiirwortete die DLH
—neben der Fraport AG gréQter Profiteur zusétzlicher Lan-
dekapazitdten — zwar einerseits nachdriicklich den Aus-
bau des Flughafens und verwies immer wieder auf dessen
enorme Wichtigkeit, andererseits war die DLH von Beginn
an mit Verweis auf ihre wirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen der stérkste Kritiker des absoluten Nachtflugver-
bots zwischen 23 Uhr und 5 Uhr. Die DLH plddierte des-
halb fiir ein sogenanntes , praktikables Nachtflugverbot®,
das geplante Fliige in diesem Zeitraum zulassen solle.

Obwohl die Belange der DLH in der Abwégung der Plan-
feststellungsbehorde insoweit beriicksichtigt sind, dass
nach Planfeststellungsbeschluss im Ausbaufall durch-
schnittlich 17 geplante Fliige zuldssig sind, hat die DLH
gegen die ihrer Meinung nach zu restriktiven Regelungen
hinsichtlich der nichtlichen Flugbewegungen Klage ein-
gelegt. Dieses fortdauernde Infragestellen des absoluten
Nachtflugverbots als ein Kernstiick der Mediation und des
RDF fiihrte immer wieder zu kontroversen Diskussionen
zwischen der DLH und den weiteren Beteiligten des Plan-
feststellungsverfahrens beziehungsweise des RDE

Auch die Rolle der DFS gestaltete sich insbesondere im
RDF als schwierig. In Ergdnzung des Planfeststellungsbe-
schlusses, in dem keine weitergehenden Regelungen zum
bestehenden Betrieb — zum Beispiel zu den bestehen-
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den Flugrouten ~ des Flughafens méglich waren, wurden
im Rahmen des RDF zahlreiche Vorschldge zum aktiven
Schallschutz wie beispielsweise verdnderte Abflugrouten
oder neue Anflugverfahren erarbeitet. Ein Grofteil dieser
Vorschldge lassen sich nach Aussage der DFS mit Blick auf
Praktikabilitdit und Sicherheitsaspekte nicht ohne weite-
res umsetzen, was bei den Ausbaugegner und Larmbetrof-
fenen oftmals zu dem Vorwurf fithrte, dass die DFS nicht
wirklich an einer Reduzierung der Lirmbelastungen inte-
ressiert sei.

So waren Luftverkehrsbeteiligte wie die DLH und die DFS
zwar am Dialog des RDF beteiligt, konnten aber mit Hin-
weis auf ihre wirtschaftlichen und sicherheitstechnischen
Vorgaben nur sehr begrenzt auf die Forderungen der Aus-
baugegner eingehen, so dass ihnen - wie auch der Fraport
AG - oftmals fehlende Flexibilitdt und Kompromissfahig-
keit vorgeworfen wurde.

4.3 Stidte und Gemeinden

Alle Stadte und Gemeinden, die Mitglieder im RDF waren,
waren auch als Triger offentlicher Belange und Betroffe-
ne in das Planfeststellungsverfahren eingebunden. Von der
Teilnahme am RDF versprachen sich die Kommunen eine
iiber die Verfahrensbeteiligung eines Planfeststellungsver-
fahrens hinausgehende Mitwirkung an der Ausbauplanung
Flughafen Frankfurt Main und den damit zusammenhén-
genden Entscheidungsprozessen sowie einen verbesser-
ten Informationsfluss (Bolscher 2005: 18). Dariiber hinaus
setzten auch die Stddte und Gemeinden nach den Erfah-
rungen der Gewalteskalation beim Bau der Startbahn West
auf das Konfliktminderungspotential eines Dialogs.

Das Resiimee der Stddte und Gemeinden beziiglich ihres
Engagements im informellen und formellen Verfahren fallt
sehr unterschiedlich aus. So wird es grundsitzlich als posi-
tiv gewertet, dass durch die Arbeit im RDF mit einer besse-
ren Personen- und Sachkenntnis in das Planfeststellungs-
verfahren gegangen werden konnte (Bolscher 2005: 18).
Grundsitzlich konnten Fragestellungen mit Relevanz fiir
das Genehmigungsverfahren im RDF ldnger und intensi-
ver diskutiert werden, als dies in den eigentlichen Geneh-
migungsverfahren moglich ist, so dass alle Beteiligte ein
besseres Verstdndnis der Fragestellungen erlangten.

Neben der eigentlichen inhaltlichen Arbeit der Stiddte und
Gemeinden in den Gremien des RDF profitierten diese vor
allem auch von der Erstellung zahlreicher, vom RDF in
Auftrag gegebenen und finanzierten Gutachten; diese Gut-
achten, die im Hinblick auf den zeitlichen und finanziellen
Umfang nicht von den einzelnen Kommunen hitten be-
auftragt werden kénnen, wurden dann von einigen Stéd-
ten und Gemeinden als Argumentationshilfen im Rahmen
ihrer Einwendungen gegen das Ausbauvorhaben herange-
zogen.

Das RDF ermdglichte dariiber hinaus einen Dialog und
Austausch zwischen Vertretern der Luftverkehrswirtschaft
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und den betroffenen Kommunen ,auf gleicher Augenhdo-
he®, der inhaltlich umfassender und tiefer war als es etwa
im Rahmen der formalisierten Er6rterung im Planfeststel-
lungsverfahren moglich war. Das RDF bot die Méglichkeit,
zumindest teilweise von den verfestigten Rollen ,Ausbau-
gegner“ und ,Ausbaubefiirworter” abzuriicken und in eine
sachliche Diskussion einzutreten.

Kritisiert wurde von den Kommunen, dass ihrer Ansicht
nach die Themen des RDF wie Nachtflugverbot, ein lang-
fristiger Anti-Larm-Pakt oder das Beschwerde- und Kom-
munikationsmanagement ,[...] {iberhaupt nicht oder nur
teilweise umgesetzt wurde“ (,Dialogforum zieht nega-
tive Bilanz“ 2008). Auch der grundsétzlich begriilte Dia-
log im Rahmen des RDF wird kritisch beurteilt: Die Stid-
te und Gemeinden hatten zum Teil den Eindruck, dass sie
im RDF ,weichgekocht” werden sollten, die wichtigen Ent-
scheidungen jedoch im Planfeststellungsverfahren als for-
melles Verfahren gefallen sind (,Dialogforum zieht nega-
tive Bilanz" 2008).

Zwischenzeitlich wurde die Arbeit der Kommunen im RDF
auch durch AuRerungen von Juristen belastet, dass sich
die Mitarbeit im RDF nachteilig auf die Rechtsposition ei-
ner klagenden Gemeinde gegen den Planfeststellungsbe-
schluss auswirken konne. So kam es im Friihjahr 2003 zur
Absage der Teilnahme zahlreicher Kommunen an Sitzun-
gen des RDE da sie Bedenken dahingegen dufierten, dass
sowohl ihre Teilnahme an sich als auch bestimmte AuRe-
rungen oder im Dialogforum vertretene Positionen sich
im Verwaltungsverfahren negativ fiir sie auswirken konn-
ten und sie dadurch ihre Rechtspositionen verléren. Erst
nach Vorliegen eines Rechtsgutachtens (Berkemann 2003),
das diese Befiirchtung widerlegte, konnten die Kommu-
nen zum Verbleib beziehungsweise zur Wiederteilnahme
im RDF bewegt werden.

Grundsitzlich stellte sich die Mitarbeit der vom Ausbau
betroffenen Kommunen, die eindeutig den Ausbau ableh-
nen und jetzt gerichtlich dagegen vorgehen, im RDE das
mit dem Ziel der Umsetzung des Mediationpakets auch
den Ausbau als Ziel hatte, teilweise als ,Quadratur des
Kreises“ dar: So wollte man einerseits am Dialog und In-
formationsfluss mit den unterschiedlichen Akteuren teil-
haben und diesen mitbestimmen, sich andererseits deut-
lich von Ausbaubefiirwortern — vor allem von der Fraport
AG - abgrenzen und auch weiterhin seine ,Kampfent-
schlossenheit” gegen das Projekt demonstrieren.

Ein Beispiel fiir die Ambivalenz der ausbaugegnerischen
Stadte und Gemeinden ist die Stadt Offenbach, die zwar
die Arbeit des RDF als landespolitisch beeinflusste Alibi-
veranstaltung beurteilte, es jedoch fiir enorm wichtig hilt,
im ,Forum Flughafen und Region“ als Nachfolgeorganisa-
tion des RDF einen Platz zu besetzen (,Ein Strohhalm na-
mens Forum* 2008).
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4.4 Interessensverbiinde, Biirgerinitiativen
und Kirchen

Die Interessensverbédnde, Biirgerinitiativen und Kirchen
bilden eine sehr heterogene Gruppe; dementsprechend
heterogen und unterschiedlich sind die Beweggriinde, In-
teressen und Ziele dieser Organisationen bei der Mitarbeit
im RDF beziehungsweise bei der Beteiligung im Planfest-
stellungsverfahren.

So sind die Interessensverbidnde wie beispielsweise die Ver-
einigung Cockpit e.V. oder die Arbeitsgemeinschaft Deut-
scher Verkehrsflughédfen dem Flughafenausbau gegeniiber
positiv eingestellt und nutzten das RDF vor allem als Platt-
form, um fiir den Ausbau zu werben, ihre Argumente hier-
fiir vorzutragen und konstruktive Losungsvorschlige als
Fachexperten einzubringen. Im Planfeststellungsverfahren
spielten diese Akteure eine eher untergeordnete Rolle, da
hier vor allem die durch den Ausbau ausgelosten Konflik-
te und Probleme sowie deren Bewiltigung in Auseinander-
setzung mit den Ausbaugegnern im Mittelpunkt standen.

Der Grofteil der in den beiden Verfahren vertretenen Or-
ganisationen stand beziehungsweise steht dem Ausbau
ablehnend gegeniiber: So verfolgen die meisten Biirger-
initiativen, wie zum Beispiel die Biirgerinitiative WiDeMa
(Wicker-Delkenheim-Massenheim), als ausschliefliches
und alleiniges Ziel die Verhinderung des Flughafenaus-
baus, wihrend sich beispielsweise die Vertretungen der
Kirchen zwar zuriickhaltender, aber auch deutlich gegen
den Ausbau aussprechen (Synode der evangelischen Kir-
che in Hessen und Nassau 2000).

Die groflen Naturschutzverbinde NABU und BUND setz-
ten ihre Teilnahme — wie bereits im Mediationsverfahren —
am RDF aus, da es von ihnen nur als , Feigenblatt fiir eine
knallharte Durchsetzungsstrategie des Flughafenausbaus®
(BUND Landesverband Hessen e.V. 2003) angesehen wur-
de und nicht als wirksames, politisch ernst gemeintes Ins-
trument, das die Inhalte des Planfeststellungsbeschlusses
beziehungsweise den Ausbau Flughafen Frankfurt Main
aktiv mitgestaltet. Der BUND betonte, dass letztendlich
nur das Planfeststellungsverfahren als formelles Verfahren
eine entsprechende formelle Wirkung entfaltet und kon-
zentrierte deshalb seinen Widerstand gegen den Ausbau
auf das Planfeststellungsverfahren beziehungsweise hat
nun den Klageweg gegen das Vorhaben beschritten.

Den Interessensverbidnden, Biirgerinitiativen und Kirchen
bot das RDF eine per se neutrale Plattform zum Vortra-
gen der unterschiedlichen Argumente fiir und gegen den
Ausbau sowie zur Diskussion dieser Argumente auf ,glei-
cher Augenhohe* zwischen den unterschiedlichen Betei-
ligten. Im Wesentlichen versprachen sich die Organisatio-
nen wie auch die Stiddte und Gemeinden von der Arbeit im
RDF die Forderung eines vertrauensschaffenden Dialogs
und den Erhalt von mehr Informationen. Dariiber hinaus
ermoglichte das RDF den unterschiedlichen Organisatio-
nen iiber die Jahre hinweg den Aufbau eines persénlichen
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Netzwerkes, das in dieser Form nicht im Rahmen des Plan-
feststellungsverfahrens entstanden wire. Das RDF bot den
beteiligten Biirgerinitiativen zudem den Vorteil, in diesem
Gremium als eigenstdndige Organisation aufzutreten und
zu agieren, wihrend ihnen dies im formellen Verwaltungs-
verfahren nicht moglich war.

Der Erfolg des RDF wird - wie schon von den Stiddten und
Gemeinden - trotz aller oben genannten Vorteile vor allem
bei den gegen den Ausbau eingestellten Organisationen
kritisch bewertet. So wird die Beteiligung unter anderem
als Instrument gesehen, den Widerstand ins Leere laufen
zu lassen und Biirgerproteste zu verhindern. Dariiber hi-
naus sei das Ziel des RDE das Mediationspaket fiir die Re-
gion zu sichern und umzusetzen, nicht erfiillt worden (Wi-
dema 2008).

4.5 Verwaltung und Politik

Die Verwaltung und die Politik spielte mit dem HMWVL als
Planfeststellungsbehorde und der Landesregierung als Ini-
tiator des RDF eine zentrale Rolle in beiden Verfahren.

Das RDF wurde vom Land Hessen in Fortsetzung der Me-
diation und zur Umsetzung und Konkretisierung des Me-
diationspakets eingesetzt. Weder die Landesregierung
noch das HMWVL waren selbst Mitglieder im RDF; sie
nahmen allerdings regelmafig an den Veranstaltungen des
RDF teil.

Die Arbeit des RDF wird von der Landesregierung durch-
weg positiv bilanziert. So haben nach Ansicht von Minis-
terprisident Roland Koch ,[a]lle Beteiligten im Regiona-
len Dialogforum [...] sehr sachlich und konstruktiv um die
Grenzen des Machbaren gerungen und ein Maximum der
Verstindigung erreicht“ (Fraport AG 2008). Nach Ansicht
der Landesregierung ist es dem RDF gelungen, eine sach-
liche Diskussion um den Ausbau zu fithren und gemein-
sam mit den Akteuren kreative Losungen fiir die Auswir-
kungen des Flughafenausbaus zu entwickeln. Sogar die
Oppositionsparteien lobten die Arbeit der RDF und zogen
eine positive Bilanz (,Dialogforum zu Flughafen rasch ab-
gehandelt“ 2008).

Auch das Resiimee des HMWVL als Planfeststellungsbe-
hérde fallt positiv aus. So habe das RDF insbesondere im
Rahmen des Anti-Larm-Pakts wichtige Impulse vermit-
telt und Vorschlége erarbeitet, die im Planfeststellungsbe-
schluss beriicksichtigt wurden (Hessisches Ministerium
fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung 2007b).

Grundsitzlich stellte sich die Rolle der Verwaltung bezie-
hungsweise der Planfeststellungsbehérde in den beiden
parallelen Verfahren als nicht einfach dar: Wie das Beispiel
Nachtflugverbot zeigt, sind politische und im Rahmen von
informellen Verfahren artikulierte Ziele wie ein absolutes
Nachtflugverbot zwischen 23.00 bis 5.00 Uhr nicht immer
durch die Behérde, deren Handlungsmdéglichkeiten sich
innerhalb enger gesetzlicher Vorgaben bewegen, umsetz-
bar. So sah sich die Planfeststellungsbeh6rde mit Verweis
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auf die Gerichtsfestigkeit des Planfeststellungsbeschlusses
gehalten, anstelle des politisch gewollten absoluten Nacht-
flugverbots von 23.00 bis 5.00 Uhr in dieser Zeit 17 plan-
maélige Fliige zuzulassen. Malgeblich hierfiir war die vor-
geschriebene Abwagung der Interessen und Belange aller
betroffenen Seiten. Es gelang nur begrenzt, diesen ,Spa-
gat“ der Offentlichkeit und insbesondere den Ausbaugeg-
nern zu vermitteln, so dass der Planfeststellungsbehérde
und der Politik in diesem Punkt oftmals Wortbruch vorge-
worfen wurde.

4.6 Offentlichkeit

Die Biirgerinnen und Biirger der Region Frankfurt/Rhein-
Main konnten im Planfeststellungsverfahren die Unterla-
gen einsehen und ihre Betroffenheit in einer schriftlichen
Stellungnahme geltend machen. Rund 127 000 Biirgerin-
nen und Biirger haben von dieser Moglichkeit Gebrauch
gemacht und entsprechende Einwendungen beim RP
Darmstadt eingereicht; der Grofteil dieser Einwendungen
stellte allerdings eine sogenannte Standardeinwendung
dar, die auf einem von Biirgerinitiativen entworfenen For-
mular basierte und nur wenige oder keine personlichen
Ergdnzungen enthielt.

Dariiber hinaus war es den Einwendern méglich, ihre Be-
troffenheit personlich im Erérterungstermin vorzutragen.
Der Erorterungstermin zeigte, dass diese Moglichkeit von
den Biirgerinnen und Biirgern eher wenig wahrgenom-
men wurde; so standen im Erdrterungstermin tiberwie-
gend anwaltliche Ausfiihrungen und weniger persénlich
vorgetragene Belange im Mittelpunkt der Diskussionen.
Um eine stédrkere Einbindung der betroffenen Bevilkerung
zu erreichen, wurde an einem Er6rterungsnachmittag pro
Woche eine sogenannte ,Biirgersprechstunde” eingerich-
tet, in der diese ihre Anliegen unabhéingig von der Tages-
ordnung vorbringen konnten. Man erhoffte sich davon,
die Hemmschwelle bei den Biirgerinnen und Biirgern, die
den Fachdiskussionen zwischen Vorhabenstriager, Behor-
den und Anwilten oftmals nicht folgen konnten und da-
durch von eigenen Wortmeldungen abgeschreckt wurden,
zu senken. Wenn diese Sprechstunde auch genutzt wurde,
so ist doch insgesamt festzuhalten, dass die breite Einbin-
dung der Betroffenen im Rahmen des Erérterungstermins
nicht erfolgt ist.

Die Information der Offentlichkeit war neben der inhaltli-
chen Arbeit ein wesentliches Ziel des RDE Wichtig war es
dem RDF vor allem, die im Planfeststellungsverfahren oft
komplizierte Fachsprache fiir die Biirgerinnen und Biirger
zu ,libersetzen” und ihnen klar verstindliche und verwert-
bare Informationen zukommen zu lassen. So fanden zwar
die Sitzungen des RDF unter Ausschluss der Offentlichkeit
statt, aber zahlreiche Tétigkeiten eines Biirgerdialogs wie
die Eréffnung eines Biirgerbiiros, das Einstellen von Web-
seiten, regelmiflige Verdffentlichung eines Dialogbriefes
und offentliche Informationsveranstaltungen bewirkten,
dass sich interessierte Biirgerinnen und Biirger umfassend
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iiber Flughafen-Themen informieren konnten. Die Veran-
staltungen des RDF wurden in der Regel gut von der Be-
volkerung angenommen.

Im Vergleich zum Erérterungstermin des Planfeststellungs-
verfahrens hatten die offentlichen Veranstaltungen und
Angebote wie das Biirgerbiiro des RDF den Vorteil, dass sie
eine Informations- und Anlauflaufstelle iiber einen linge-
ren Zeitraum geboten haben und nicht — wie beim Erorte-
rungstermin - auf einen begrenzten Zeitraum beschrinkt
waren. Dariiber hinaus war die Hemmschwelle, bei einem
Biirgerbiiro oder in einer Diskussionsveranstaltung seinen
Belang vorzubringen, sicherlich geringer als in der formel-
len Atmosphdre des Erorterungstermins.

Das RDF erméglichte es den Biirgerinnen und Biirgern,
ihre Anliegen und Probleme iiber den Erérterungstermin
und iiber die Inhalte des Planfeststellungsverfahrens hin-
aus vorzubringen. Im Rahmen des RDF konnten im Ge-
gensatz zum Planfeststellungsverfahren zeitnah Themen
wie Wirbelschleppen diskutiert werden, die zum Beispiel
iiber das Biirgerbiiro an das RDF herangetragen wurden
und somit kurzfristig auf der Tagesordnung standen. Das
Dialogforum bot auch den Biirgerinnen und Biirger, die
nicht vorher eine schriftliche Einwendung verfasst hatten,
Gelegenheit, ihre Belange vorzutragen.

Zu beriicksichtigen ist allerdings, dass im Gegensatz zum
formellen Verfahren die Einwendungen und Anliegen, die
im RDF vorgebracht wurden, keine rechtliche Wirkung ent-
falten. So sind die Einwendungen im Planfeststellungsver-
fahren von der Behorde aufzunehmen, zu bewerten und in
die darauf folgende Abwigung einzustellen; dariiber hin-
aus erwirkt der Einwender durch seine Einwendung das
Recht, spiter gegen den Planfeststellungsbeschluss zu kla-
gen. Die Informationsmdéglichkeiten iiber das RDF haben
ausschlieflich die Funktion des Dialogs und entfalten kei-
ne weiteren rechtlichen Konsequenzen oder Anspriiche.

5 Fazit

Die in den vergangenen Jahren stark forcierten und zu-
nehmend etablierten informellen Instrumente werden in
der Regel vorlaufend und vorbereitend zu formellen Pla-
nungsverfahren eingesetzt. Die zeitliche Parallelitit vom
Planfeststellungsverfahren Ausbau Flughafen Frankfurt
Main als formelles Verfahren und vom RDF als informel-
les Verfahren stellt deshalb ein Novum im Planungsbe-
reich dar. In diesem Beitrag wurde analysiert, inwieweit
sich diese beiden Verfahren erginzen beziehungsweise er-
ginzt haben.

Zentrales Ziel des RDF war es, an die positiven Erfahrun-
gen aus der Mediation anzukniipfen und den Dialog mit
den vom Ausbau betroffenen beziehungsweise in den Aus-
bau involvierten Akteuren fortzusetzen. Die Akteure soll-
ten die Maoglichkeit haben, das Planfeststellungsverfah-
ren Ausbau Flughafen Frankfurt Main zu begleiten und an
Entscheidungsprozessen mitzuwirken. Dieses Vorgehen
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sollte eine hohere Akzeptanz der Ausbauplanungen bewir-
ken und somit eine Eskalation des Protestes wie beim Bau
der Startbahn West vermeiden.

Grundsiitzlich hat das RDF im Vergleich zum Planfeststel-
lungsverfahren den Akteuren, insbesondere den Ausbau-
gegnern, mehr Moglichkeiten geboten, sich intensiv mit
dem Ausbauvorhaben und seinen Auswirkungen ausei-
nander zusetzen. Das Dialogforum ermdéglichte eine Dis-
kussion zwischen Ausbaugegner und Ausbaubefiirwor-
tern auf ,gleicher Augenhohe”, die in dieser Form nicht
im Planfeststellungsverfahren moglich gewesen wirew be-
ziehungsweise in einer solchen Form im formellen Verfah-
ren auch nicht vorgesehen ist. Im Rahmen des RDF wur-
den zahlreiche Themen durch Gutachten, Expertenrunden
oder dhnliches umfassend diskutiert, die deutlich iiber die
Inhalte der Planfeststellung hinausgingen.

Auch die Biirgerinnen und Biirger der Region Frankfurt/
Rhein-Main profitierten von der umfassenden Informati-
onsarbeit des RDF und von seinen zahlreichen Angeboten
wie beispielsweise einem Biirgerbiiro und Podiumsdiskus-
sionen. Die Akteure haben deshalb eindeutig sowohl in in-
haltlicher als auch kommunikativer Hinsicht stark vom
RDF profitiert. Das Land Hessen als Triger des RDF sowie
die Fraport AG als Vorhabenstrégerin ziehen entsprechend
eine positive Bilanz zum Zusammenspiel der beiden Ver-
fahren.

Kritisch wird das RDF vor allem von den Ausbaugegnern
bewertet. Sie sehen ihre Interessen nicht wie erhofft in den
Ausbauplanungen beriicksichtigt und stellen den Sinn des
Verfahrens in Frage. Hier zeigt sich das Spannungsfeld der
Parallelitit der beiden Verfahren in einem so konflikttrach-
tigen Fall wie dem Ausbau eines Flughafens: Aufgrund des
fortgeschrittenen Planfeststellungsverfahrens konnten in
erster Linie nur in Bereichen auerhalb dieses Verfahrens
weitergehende Zugestdndnisse machen. Diese sind aller-
dings mit Blick auf die umfangreichen freiwilligen Akti-
vititen der Fraport AG in den Aspekten Schallschutz und
Immobilienmanagement als grofRer Erfolg fiir die Betroffe-
nen zu werten. Dariiber hinaus hatte die Planfeststellungs-
behorde versucht, alle Belange — also auch die Gutachten
und Erkenntnisse, die im RDF erarbeitet beziehungsweise
gewonnen wurden — in ihre Abwigung einzustellen und zu
beriicksichtigen.

Das von den meisten Ausbaugegnern verfolgte Ziel der
Verhinderung des Ausbaus konnte das RDF nicht erfiil-
len; dies war allerdings vor dem Hintergrund der Media-
tion, die nachdriicklich den Ausbau vorsieht, auch nie das
Ziel dieses informellen Verfahrens. Die Enttduschung tiber
die Ergebnisse des RDF resultiert deshalb wohl auch aus
falschen Erwartungshaltungen gegeniiber den Zielen und
Moglichkeiten des RDE

Insbesondere im Hinblick auf Information und Kommu-
nikation ist die Parallelitét der beiden Verfahren jedoch als
positiv zu bewerten ist. Vor allem fiir die Biirgerinnen und
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Biirger der Region Frankfurt/Rhein-Main stellte das RDF
eine wertvolle Informationsquelle und Dialogplattform
zusitzlich zu den fiir den Laien oft schwer verstindlichen,
formalisiert ablaufenden Planfeststellungsverfahrens dar.
Das RDF hat in dieser Hinsicht das Planfeststé-llungsver-
fahren deutlich ergénzt.

Mit der Griindung des ,,Forum Flughafen und Region“ am
2. Dezember 2008 hat die Landesregierung begonnen, den
konstruktiven Dialog des RDF in einer neuen Organisation
fortzufithren. Es bleibt abzuwarten, welche Ziele konkret
verfolgt werden sollen und wie die Akteure der Region die-
ses weitere Angebot zum Dialog nutzen werden. Wichtig
bleibt jedoch die Fortsetzung des Dialogs auch iiber den
Planfeststellungsbeschluss hinaus, um die Auswirkungen
des Beschlusses im Dialog zu bewerten und zu begleiten.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass durch eine Paral-
lelitit von informellen und formellen Verfahren eine neue,
andere Qualitat der Verfahrensergdnzung stattfinden kann
als im Falle zeitlich aufeinanderfolgender Verfahrensab-
ldufe. Bereiten informell vorlaufende Verfahren in der Re-
gel die inhaltlichen Aspekte des nachfolgenden formel-
len Verfahrens vor, so stehen bei zwei parallelen Verfahren
neben der inhaltlichen Ergédnzung des formellen vor al-
lem die Aspekte der Kommunikation, Information und des
Dialogs im Vordergrund.

So konnen informelle Instrumente insbesondere beglei-
tend zu komplexen, im Umfang sowie in der Fachtermi-
nologie anspruchsvollen formellen Verfahren wie Plan-
feststellungsverfahren fiir die Erlduterung und Vermittlung
der Planungen fiir die betroffenen Kommunen und Biir-
ger einen grofen Beitrag leisten. Vor allem im Hinblick auf
konfliktintensive Planungen und der damit oft verbun-
denen Verzogerung des Verfahrens aufgrund von Biirger-
protesten stellt diese, das formelle Verfahren ergénzende,
Kommunikationsfunktion einen wichtigen Baustein zur
Deeskalation und Konfliktreduzierung dar. Dies kann sich
wiederum positiv auf den Verfahrensverlauf des formellen
Verfahrens auswirken.

Wichtig ist es, von Beginn an konkret die Ziele des paral-
lelen informellen Instrumentes zu definieren. Durch kla-
re Zielvorgaben konnen iiberhthte Erwartungshaltungen
verhindert und darauf folgende Enttduschungen vermie-
den werden. Es ist deutlich zu machen, dass sich aufgrund
der Parallelitdt die inhaltlichen Gestaltungsmoglichkeiten
in der Regel vor allem auf Ergéinzungen und Regelungs-
inhalte auBerhalb des formellen Verfahrens beschranken
miissen. Wird die informelle Arbeit mit diesem Verstiandnis
verfolgt, so kénnen durchaus — und der Ausbau Flughafen
Frankfurt zeigt es mit seinen weitreichenden freiwilligen
Maflnahmen zu Schallschutz und Immobilienmanage-
ment — auch inhaltlich konkrete Ergebnisse am Ende des
informellen Prozesses stehen.

Grundsitzlich ist jedoch festzustellen, dass das forma-
le Planfeststellungsverfahren durch Offenlegung und Er-
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orterung durchaus eine umfassende Beteiligung der Be-
troffenen gewéhrleistet. Eine weitere Starkung informeller
Verfahren und dessen stidrkere Verzahnung mit formel-
len Verfahren wire zwar per se wiinschenswert, st6ft aber
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