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Zusammenfassung

Im Mai 1998 initiierte der damalige Hessische Ministerprasident Hans Eichel (SPD) das
Verfahren ,Mediation — Eine Zukunftsregion im offenen Dialog”. Die beteiligten Kon-
fliktparteien sollten Uber die weitere Entwicklung des Flughafens Frankfurt/Main beraten,
nachdem in Folge der Kapazitétsengpasse des Flughafens Forderungen nach einer neuen
Start- und Landebahn erhoben worden waren. Politisches Ziel und Motivation des Verfah-
rens war die Absicht, den sich anbahnenden Konflikt um eine mdgliche Erweiterung des
Flughafens in rationale und gewaltfreie Bahnen zu lenken. Damit sollte eine Wiederholung
der gewalttatigen Auseinandersetzungen vermieden werden, die im Laufe der letzten Er-
weiterung, anlaich des Baus der Startbahn 18 West den Konflikt eskalieren lief3en.

Bereits vor Beginn der Mediation stand die Verfahrensvorbereitung und -gestaltung in der
offentlichen Kritik. In der Tat wies schon die Anfangsphase des ,,Mediation* erhebliche
Mangel auf, orientiert man sich in der Beurteilung an den in der Mediationstheorie entwi-
ckelten Kriterien. Wesentliche Grundvoraussetzungen sind, dai ale betroffenen Konflikt-
parteien, wenigstens aber digjenigen beteiligt werden, die Gber ausreichend Potential ver-
flgen, die Umsetzung des Mediationsergebnisses zu verzogern oder zu verhindern und daf
die Mediation mit einem alle Parteien bindenden Ergebnis z.B. durch einen Vertrag been-
det wird.

Die exklusive, bestimmte Konfliktparteien ausschlief3ende Vorbereitung, der nahezu feh-
lende Abstimmungsproze3 zur Verfahrensgestaltung mit den eingeladenen Konfliktpartei-
en und die insgesamt eingeschrénkte Eigenstéandigkeit der Beteiligten verstiel3en gegen das
Prinzip der Kontrolle und Selbstbestimmung in der Mediation. Die Vorbereitung durch die
hessische Landesregierung sowie die begleitenden AuRerungen verantwortlicher Politiker
vermittelten zudem den Eindruck, daf3 hier unter dem Anschein der Partizpation eine Ent-
scheidung fir die Erweiterung legitimiert werden sollte. Die eingeladenen Umweltverban-
de und Burgerinitiativen as wichtige betroffene Konfliktparteien lehnten aufgrund dieser
Mangel und anderer, verbandsinterner Uberlegungen eine Teilnahme ab. Eine weitere
grundlegende V oraussetzung von Mediationsverfahren wurde blieb damit unerfullt.

Insgesamt kann man das Verfahren ,, Mediation — Eine Zukunftsregion im offenen Dialog*
zum Flughafen Frankfurt/Main aufgrund der Unzulénglichkeiten in der Vorbereitung und
der Nichtbeteiligung wichtiger betroffener Interessen also nicht im strengen Sinne als Me-
diationsverfahren bezeichnen.

Nach anderthalb Jahren Arbeit legten die am Verfahren beteiligten Konfliktparteien ihren
im Konsens beschlossenen Endbericht vor. Sie empfahlen den Ausbau des Flughafens,
allerdings ohne dafiir eine konkrete Variante zu benennen, verkniipften jedoch mit ihren
Empfehlungen Bedingungen wie z.B. ein zukinftiges Nachtflugverbot. Nur einen Tag
nach Veroffentlichung des Endberichtes kiindigten die an dem Verfahren beteiligten An-
rainergemeinden des Flughafens ihren Widerstand gegen jegliche Erweiterung des Start-
und Landebahnsystems an. Vertreter der Deutschen Lufthansa Aktiengesellschaft (LH) und
der Flughafen Frankfurt/Main AG (FAG), die ebenfalls teilgenommen hatten, bezeichneten
das vereinbarte und von ihnen mitgetragene Nachtflugverbot als nicht akzeptabel und kiin-
digten ihrerseits Widerstand dagegen an.



Nach den Malistdben der Mediationstheorie fuhrten das Fehlen einer Empfehlung fir eine
konkrete Ausbauvariante und die sofortige Aufkiindigung des Konsenses nach dem Ende
des Verfahrens zum Scheitern auch im Ergebnis der ,,Mediation — Eine Zukunftsregion im
offenen Dialog” —, nachdem die Initiatoren bereits in der Vorbereitungsphase zentrale An-
forderungen an Mediationsverfahren unberticksichtigt gelassen hatten.

Im Lichte der von den Initiatoren und den Beteiligten formulierten Zielsetzungen und Er-
wartungen kann man es dem Verfahren jedoch als Verdienst anrechnen, zur Versachli-
chung der Diskussion, zur Etablierung objektiver Entscheidungskriterien und zu einer
weitgehenden Integration der 6kologischen, 6konomischen und sozialen Folgen in die
weiteren Uberlegungen und Entscheidungen zur Entwicklung des Flughafens beigetragen
zu haben.
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1. Einleitung

Die Umweltpolitik in Deutschland geht seit Beginn der neunziger Jahre neue Wege. Nach-
dem sich ordnungsrechtliche Mal3nahmen zur Regelung von Umweltproblemen in vielen
Falen a's ungeeignet erwiesen, die 6kologischen Herausforderungen zu bewaltigen, versu-
chen Politiker und Entscheidungstrager in den Verwaltungen auf allen staatlichen Ebenen
in zunehmenden Mal3e innovative Instrumente einzusetzen, z.B. freiwillige Selbstver-
pflichtungen der Wirtschaft im Umweltschutz.

Die Innovation politischer Steuerung beschrénkt sich nicht nur auf den Einsatz neuer In-
strumente. Sie betrifft auch die traditionellen Entscheidungsverfahren, die in den letzten
Jahren in einigen Fallen nicht mehr in der Lage waren, durch umweltpolitische Mal3nah-
men ausgel 0ste Konflikte zu bewéaltigen oder diese im Vorfeld zu vermeiden. Versuchen
die verantwortlichen Politiker dennoch ihre Entscheidung gegen den Protest der betroffe-
nen Bevolkerung durchzusetzen, zieht dies meistens hohe politische und finanzielle Kosten
nach sich.

Welche alternativen M 6glichkeiten bestehen, diese Konflikte auf eine andere Art und Wei-
se auszutragen, das Konfliktpotential und den Widerstand aus der betroffenen Bevolkerung
zu reduzieren? Wie konnen die betroffenen Interessen hinlénglich berticksichtigt werden?
Als Alternative zu den traditionellen Entscheidungsverfahren bieten sich die sogenannten
Mediationsverfahren zur Bewaltigung umweltpolitisch motivierter Konflikte an, die seit
Anfang der neunziger Jahre auch in der Umweltpolitik Deutschlands angewandt werden
und im Zentrum dieses Reports stehen.*

Im Mai 1998 initiierte der damalige Hessische Ministerprésident Hans Eichel (SPD) ein
solches Verfahren. Die ,,Mediation — Eine Zukunftsregion im offenen Dialog” sollte den
sich anbahnenden Konflikt um eine mogliche Erweiterung der Kapazitéten des Flughafens
Frankfurt/Main in rationale und gewaltfreie Bahnen lenken.

Dieser Report versucht das Verfahren ,Mediation — Eine Zukunftsregion im offenen Dia-
log* kritisch zu wirdigen und orientiert sich dabel zum einen an den in der Theorie formu-
lierten Zielen und Anforderungen eines Mediationsverfahrens. Um aber nicht nur diese i-
dealtypischen Anforderungen zugrunde zu legen, sollen zum anderen auch die von den I-
nitiatoren und den Beteiligten gemeinsam formulierten Ziele und Erwartungen in der Be-
urteilung der ,, Mediation — Eine Zukunftsregion im offenen Dialog” berticksichtigt werden.

Gleichzeitig sollen die entscheidenden Faktoren identifiziert werden, welche die Entwick-
lung des Verfahrens beeinfluf3t haben.

An dieser Stelle mdchte ich meinen Dank an die HSFK aussprechen, die mich beim Verfassen meiner,
hier als Report stark gekiirzten und aktualisierten Diplomarbeit zu diesem Thema (, Umweltmediation
aus politikwissenschaftlicher Sicht — Das Mediationsverfahren ,Mediation — Eine Zukunftsregion im of-
fenen Didlog' zum Flughafen Frankfurt/Main*) wéhrend meines Praktikums vom Oktober 1998 bis Feb-
ruar 1999 an der HSFK in aler nur erdenklicher Weise unterstiitzt hat.



2. Die Umweltmediation

2.1  Einordnung in den gesellschaftlichen und politischen Kontext

Die Zunahme umweltpolitisch motivierter Konflikte und die Unzul&nglichkeit traditionel-
ler Entscheidungsverfahren fihrten zu einem wachsenden Bedarf an Verfahren zu ihrer
Bewadltigung, zu denen auch die Umweltmediation z&hlt.

Die Modifikation des Selbstversténdnisses des Burgers und der gesellschaftlichen Einstel-
lungen zum Staat, zur Politik sowie zur Umweltproblematik waren zentrale Elemente, die
diese Zunahme von Umweltkonflikten und ihre Heftigkeit erkléren kénnen. Dieser Wandel
aul3erte sich u.a. in Forderungen der Blrger nach mehr Partizipation. Der Burger begriff
sich gegentiber der Politik und der Verwaltung nicht mehr als gehorsamer Untertan, son-
dern erwartete, dal’ seine Interessen berticksichtigt werden, wenn diese von einer Entschei-
dung betroffen sind. Die traditionellen, administrativen Entscheidungsverfahren in der
Umweltpolitik liefRen diese Anspriiche unbefriedigt.

»Diese Verfahren kdnnen weder der Komplexitét der Streitgegensténde und der
Heterogenitdt der involvierten Interessen gerecht werden, noch entsprechen sie
dem Selbstverstdndnis und Selbstbewuldtsein der Konfliktparteien, die nicht mehr
akzeptieren, dald Uber sie entschieden wird, sondern verlangen an der Konfliktre-
gelung beteiligt zu werden.” 2

Zur gleichen Zeit stiegen das Umwelt- und Gesundheitsbewul3tsein. Negative Umweltaus-
wirkungen staatlicher Mal3nahmen und Entscheidungen akzeptierte die Gesellschaft nicht
mehr ohne weiteres. Der Widerstand der betroffenen Bevolkerung bel der Ansiedlung um-
weltbelastender Anlagen sowie die wachsende Komplexitat der Anforderungen und Auf-
gaben zeigten dem Staat deutlich seine Grenzen auf und fihrten zu Problemen in der Ziel-
erreichung und dem Vollzug umweltpolitischer Entscheidungen und Manahmen.® Die
Politikfeldanalyse - vor allem die Implementations- und Evaluationsforschung - stellte in
diesem Zusammenhang die Steuerungsféhigkeit der Politik in Frage und diskutierte die
Grenzen und Mdoglichkeiten staatlicher Steuerung. Zillef3en identifizierte drei Schwach-
stellen der Entscheidungsprozesse in der Umweltpolitik. Erstens benachteiligten sie oft
langfristige und allgemeine Interessen der Gesellschaft zugunsten kurzfristiger und parti-
kularer Interessen. Zweitens berticksichtigte der politische Prozef3, verglichen mit Ver-
bandsinteressen, die Interessen der Betroffenen unzureichend. Schlief3lich wiesen politisch-
administrative Entscheidungen einen Mangel an angemessener Problem- und Komplexi-
tatsbewaltigung auf.*

2 ZilleRen, H.: Mediation im Spannungsfeld von Umweltpolitik und Umweltrecht, in: Zeitschrift fiir Medi-

ation, Jg. 1, Nr. 1, 1998, S. 24.

Ein Beispiel fur den Erfolg solchen Widerstands ist der Protest gegen den Bau der atomaren Wiederauf-

bereitungsanlage in Wackersdorf, an dessen Ende die Aufgabe des Projekts stand.

*  ZilleRen, H.: Die Modernisierung der Demokratie im Zeichen der Umweltproblematik, in: ZilleRen, H./
Diendl, P.C./ Strubelt, W. (Hg.): Die Modernisierung der Demokratie, Opladen 1993, S. 32.



In der soziawissenschaftlichen Debatte betonte man — auf diesen Erkenntnissen aufbau-
end — den Bedarf an innovativen Steuerungsinstrumenten und Entscheidungsverfahren. Der
Staat sollte, um die Méngel umweltpolitischer Entschel dungsprozesse beseitigen zu kén-
nen, die Kooperation mit den Betreibern von Anlagen und der von ihnen betroffenen Be-
volkerung suchen und mehr verhandlungsbasierte oder partizipative Verfahren der Kon-
fliktbewaltigung und Entscheidungsvorbereitung anwenden.”

Der neue Ansatz staatlicher Steuerung schlug sich in informellen Verhandlungsldsungen
nieder, die wiederum schnell in der Kritik standen. Ihnen wurden mangelnde demokrati-
sche Legitimation und Partizipationsdefizite vorgeworfen.® Die Politikwissenschaft be-
klagte vor allem deren Exklusivitét, dain der Regel nur etablierte gesellschaftliche Akteure
als Vertreter organisations- und konfliktfahiger Interessen daran teilnehmen. Durch diese
Beschrankung entstand das Risiko, Problemldsungen auf Kosten nicht beteiligter und nur
schwach organisationsfahiger Interessen zu entwickeln, die dennoch tber ausreichend
Einfluld verflgten die Umsetzung der Entscheidung, wenn nicht zu verhindern so doch
empfindlich hinauszuzégern.”

Hier bot sich als eine Weiterentwicklung der bisherigen Verfahren, insbesondere zur Be-
waltigung umweltpolitischer Konflikte, die Umweltmediation an. Sie versucht dieses Zidl,
Uber eine breite und gleichberechtigte Beteiligung moglichst aller betroffener Interessen zu
erreichen. Dem Interesse der Konfliktbewdaltigung untergeordnet weitet die Mediation als
Nebeneffekt die gesellschaftliche Partizipation aus und fihrt zu einer Demokratisierung
politischer Entscheidungsverfahren, die weit Uber das bisher Gibliche Konzept traditioneller
Entscheidungsverfahren oder informeller Verhandlungsldsungen hinaus geht und ermog-
licht so im Idealfall eine problemlosere Umsetzung politischer Entscheidungen.

2.2 Grundlegende Annahmen und Kommunikationsmodi

Die Definition des Begriffs Mediation, auf welche die Umweltmediation aufbaut, ist in der
wissenschaftlichen Literatur nicht einheitlich gelst.

»Mediation erlaubt nur eine Basisdefinition als Ausdruck der aul3erst begrenzten
Gemeinsamkeiten (...). Darliber hinaus macht die Vielfalt der Verfahrensalternati-
ven, die unter der Bezeichnung der Mediation angeboten werden oder die eine Me-
diations-K omponente enthalten, eine prazisere Definition unm('jglich.“8

Holzinger, K./Weidner, H.: Alternative Konfliktregelungsverfahren bei der Planung und Implementation
groftechnischer Anlagen, Wissenschaftszentrum Berlin FS Il 96-301, Dokumentation der Statuskonfe-
renz vom 17./18.11.95 am Wissenschaftszentrum Berlin, Berlin 1996, S. 7.

®  Barthe, S/Brand, K.-W.: Reflexive Verhandlungssysteme, in: Prittwitz, V. v. (Hg.): Verhandeln und ar-
gumentieren. Dialog, Interessen und Macht in der Umweltpolitik, Berlin 1996, S. 74.

Hoffmann-Riem, W.: Verhandlungddsungen und Mittlereinsatz im Bereich der Verwaltung. Eine ver-
gleichende Untersuchung, in: Hoffmann-Riem, W./Schmidt-AlBmann, E. (Hg.): Konfliktbewdtigung
durch Verhandlungen. Konfliktmittlung in Verwaltungsverfahren, Bd. 1, Baden-Baden 1990, S. 24-30.

8 Breidenbach, S.: Mediation. Struktur, Chancen und Risiken von Vermittlung in Konflikten, Kéln 1995,
S. 137.



Eine Vielzahl der Uberlegungen zur Mediation baut auf dem Harvard-Konzept auf, das
Bedingungen fir Verhandlungen formuliert, in denen L6sungen gefunden werden konnen,
bei denen ale Beteiligten Vorteile und Gewinne realisieren, ohne dal’ diese zu Lasten bzw.
auf Kosten anderer Beteiligter gehen. Zentrale Voraussetzung fr eine Konfliktbewalti-
gung bilden im Harvard-Konzept die Mdglichkeit und Fahigkeit zu sachbezogenen Ver-
handlungen durch a) eine getrennte Behandlung der Menschen und Probleme, b) die Un-
terscheidung in Positionen und Interessen, c¢) die Entwicklung mdoglichst vieler Losungsal-
ternativen und d) das Etablieren einer objektiven Entscheidungsgrundlage.®

Die Unterscheidung in Interessen und Positionen ist die grundlegende Ausgangsbasis fir
Mediationsverfahren. Positionen der Konfliktparteien sind in diesem Zusammenhang ,,(...)
etwas, zu dem sie sich bewuRt entschieden haben (...)“°, d.h. festgelegte VVorstellungen i
ber eine konkrete Problemldsung, die in vielen Fallen nicht miteinander vereinbar sind.
Interessen ,,(...) motivieren die Menschen; sie sind die stillen Beweggrinde hinter dem
Durcheinander von Positionen (...)“™* und sind viel eher vereinbar.'? Die Probleml6sung
erfolgt nahezu ausschliefdlich tber die Befriedigung der unterschiedlichen Interessen.

Die beteiligten Konfliktparteien verwenden in Mediationsverfahren zwei unterschiedliche
Kommunikationsmodi: Verhandeln und Argumentieren. In Verhandlungen al's erfol gsori-
entierte, strategische Interaktion

»(...) werden (...) pragmatische Forderungen erhoben und mit dem Anspruch auf
Glaubwurdigkeit vorgebracht. Was hier im Konfliktfall zu prifen bzw. unter Be-
weis zu stellen wére, ist die Glaubwirdigkeit der beteiligten Personen im Hinblick
auf die Ernsthaftigkeit oder Flexibilitét, mit der sie ihre Forderungen vertreten, und
im Hinblick auf ihre Bereitschaft und Fahigkeit, den Versprechungen, Drohungen
und Abwanderungsoptionen, mit denen die vorgebrachten Forderungen untermau-
ert werden sollen, unter Umstanden auch Taten folgen zu lassen.” 13

Ziel des Verhandelnsist die Durchsetzung der jeweiligen Interessen. Die Verhandlungs-
macht™* der Beteiligten bildet das zentrale Element der Interaktions- und Austauschprozes-

Fisher, R./Ury, W.: Das Harvard-Konzept. Sachgerecht verhandeln — erfolgreich verhandeln, Frankfurt
am Main 1988, S. 35-137.

1 Ebd., S. 66.

' Ebd.

2 Folgendes Beispiel verdeutlicht diese Unterscheidung: , Zwei Méanner streiten in einer Bibliothek. Der
eine mochte das Fenster offen haben, der andere geschlossen. Sie zanken herum, wie weit man es 6ffnen
soll: einen Spalt breit, halb-, drei-viertel offen. Keine Lésung befriedigt beide. Die Bibliothekarin kommt
herein. Sie fragte den einen, warum er denn das Fenster 6ffnen mdchte. , Ich brauche frische Luft. Sie
fragt den anderen, warum er denn das Fenster lieber geschlossen habe. ,Wegen der Zugluft." Nach kur-
zem Nachdenken 6ffnet sie in einem Nebenraum ein Fenster weit. Auf diese Weise kommt frische Luft
herein, ohne dal3 es zieht.“ (Fisher, R./Ury, W.: Das Harvard-Konzept. Sachgerecht verhandeln — erfolg-
reich verhandeln, Frankfurt am Main 1988, S. 65).

Saretzki, T.: Wie unterscheiden sich Argumentieren und Verhandeln? Definitionsprobleme, funktionale
Bezlige und strukturelle Differenzen von zwel verschiedenen Kommunikationsmodi, in: Prittwitz, V. v.
(Hg.): Verhandeln und argumentieren. Dialog, Interessen und Macht in der Umweltpolitik, Berlin 1996,
S. 33.

Im Zusammenhang mit Mediationsverfahren definieren Carpenter und Kennedy Macht folgendermalien:
» The ability to cause harm by withdrawing a benefit or increasing a cost, the ability to reward the other

13

14



se. Neben dem Verhandeln a's Kommunikationsmodus versuchen die beteiligten Konflikt-
parteien in einem Mediationsverfahren, Gber den Austausch von Argumenten zu einer Ver-
einbarung zu kommen. Argumentieren bezeichnet Renn al's verstandigungsorientierte In-
teraktion, die an die Bedingung geknipft ist, dal3 die Akteure ihre Interessen und Werte of-
fenlegen sowie Uber den Austausch von Argumenten eine gemeinsame L 6sung des anste-
henden Problems anstreben.™ Es zielt auf eine Lésung in der Sache ab, wobei durch den
Verweis auf Fakten, Informationen, Interessen und Werte das Problem versachlicht und
rationalisiert werden kann, was zu seiner Bewaltigung konstruktiv beitragt.® Der Aus-
tausch von Informationen steht im Vordergrund der Interaktion.

»Argumentieren lief}e sich so bestimmen als Kommunikationsmodus, in dem empi-
rische und normative Behauptungen mit dem Anspruch auf Glltigkeit erhoben
werden. Diese Giuiltigkeit wird im Zweifelsfal bei empirisch-theoretischen Be-
hauptungen anhand von Kriterien der empirischen Nachweisbarkeit und Konsis-
tenz, bei normativen Behauptungen an Kriterien der Konsistenz und Unparteilich-
keit geprift.*’

Zum Gewicht und zur Bedeutung der beiden grundlegenden Kommunikationsmodi in kon-
kreten Mediationsverfahren treffen die meisten Autoren keine Aussagen. Die moglicher-
weise unterschiedliche Akzentuierung der Kommunikationsmodi spielt aber eine erhebli-
che Rolle in der Betrachtung von Mediationsverfahren. Je nach Gewichtung des Verhan-
delns oder des Argumentierens ergibt sich hier ein unterschiedliches Verstandnis der
Problemlésung in einem Mediationsverfahren und verdndern sich auch die Erfolgsaus-
sichten.

Betrachten die beteiligten Akteure in Mediationsverfahren das Verhandeln als zentralen
Kommunkationsmodus, versuchen sie, ihre Interessen und Positionen Uber den Einsatz ih-
rer Macht und ihres Einflusses in der Mediation durchzusetzen. Nicht die sachorientierte
und gemeinsame L dsung des Problems anhand objektiver und Uberprifbarer Kriterien ist

side for cooperation, the capacity to involve authority, the efficacy of relationships among the parties and
with others of power, knowledge possessed or available to promote an interest or solve a problem, the
strength of official precedents, a sound aternative.” (Carpenter, S. L./Kennedy, W.J.D.: Managing Pub-
lic Disputes. A Practical Guide to Handling Conflict and Reaching Agreements, San Francisco 1988,
S. 217-218).

Renn, O.: Méglichkeiten und Grenzen diskursiver Verfahren bei umweltrelevanten Planungen, in: Biese-
cker, A./Grenzdorfer, K. (Hg.): Kooperation, Netzwerk, Selbstorganisation. Elemente demokratischen
Wirtschaftens, Pfaffenweiler 1996, S. 161.

Allerdings lassen sich selbst Argumente fir strategische Ziele ausnutzen und instrumentalisieren. Daele
bezeichnet dies als argumentative Propaganda, die sich aber in einem ,,sozialen Raum, in dem alle rele-
vanten Argumente und Zusatzinformationen sozusagen physisch prasent sind“, wie bei Mediationsver-
fahren, nicht durchhalten lief3e (Dagle, W. v. d.: Rationalitdtsgewinn durch diskursive Verfahren, in: V6-
gele, W. (Hg.): Mediation - vermitteln - verhandeln - schlichten. Rechtspolitische Chancen kooperativer,
vorgerichtlicher Konfliktbearbeitung, Loccumer Protokolle 2/98, Rehberg-Loccum 1998, S. 129).
Saretzki, T.: Wie unterscheiden sich Argumentieren und Verhandeln? Definitionsprobleme, funktionale
Bezlige und strukturelle Differenzen von zwel verschiedenen Kommunikationsmodi, in: Prittwitz, V. v.
(Hg.): Verhandeln und argumentieren. Dialog, Interessen und Macht in der Umweltpolitik, Berlin 1996,
S. 33.
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das Ziel, sondern die Durchsetzung der eigenen Interessen und die Maximierung des eige-
nen Nutzens.

Betrachten sie in Mediationsverfahren Argumentieren als zentralen Kommunikationsmo-
dus, impliziert dies, dal3 sie eine gemeinsame Problemldsung in der Sache als Ergebnis des
Mediationsverfahrens anstreben und versuchen, den anderen durch sachliche und anhand
objektiver Kriterien Uberprifbarer Argumente zu tberzeugen. Hier steht weniger die
Durchsetzung der eigenen Interessen und die Maximierung des eigenen Nutzensim Vor-
dergrund, sondern eine Problemldsung, die sich auf nachvollziehbare Argumente und eine
ausgewogene Berlicksichtigung der unterschiedlichen, begriindeten Bedirfnisse stiitzt.

Allerdings bleibt dies eine idealtypische Unterscheidung, dain der Realitét selten einer der
beiden Kommunikationsmodi ohne den anderen auskommt, so dal3 die getroffene Unter-
scheidung nur als Ausdruck einer unterschiedlichen Gewichtung des einen oder anderen
Kommunikationsmodus zu verstehen ist. In Verhandlungen wird argumentiert, und in ar-
gumentativen Auseinandersetzungen wird verhandelt. Dartiber hinaus schlief3t eine Prob-
lemldsung durch die Befriedigung der Interessen keinesfalls aus, dal3 diese gleichzeitig eli-
ne L6sung in der Sache bildet.

2.3  Allgemeine Ziele der Mediation und besondere Ziele der Umweltmediation

Das in der amerikanischen sowie in der deutschen Praxis und Literatur dominierende soge-
nannte problemlsungsorientierte Mediationsverstandnis nennt als allgemeines Ziel der
Mediation eine konsensuale Vereinbarung, welche die Interessen und Bedirfnisse aller
Beteiligten befriedigt. Eine KonfliktlGsung, welche die grundlegenden Ursachen des Kon-
flikts zu beseitigen versucht, soll und kann Mediation nicht |eisten, sondern sie dient der

K onfliktbewaltigung™®, welche jedoch nicht in allen Konfliktkonstellationen erreicht wer-
den kann. Konflikte um grundsétzliche Werte eignen sich nicht fir eine Mediation. Ebenso
kann es Konfliktkonstellationen geben, in denen sich tatsichlich unvereinbare Interessens-
gegensitze gegentiberstehen, die auch durch eine Mediation nicht auflésbar sind.*®

Am Ende eines Mediationsverfahrens soll schliefdich ein dauerhafter und umsetzungsfahi-
ger Konsens stehen, der von den beteiligten Akteuren rechtlich verbindlich festgehalten
und schlieRflich umgesetzt werden soll.?° Allerdings besteht in Deutschland die Méglich-
keit der rechtlich verbindlichen oder formellen Festschreibung des Ergebnisses nicht, so-
bald zu dessen Umsetzung V erwal tungsentscheidungen notwendig sind, da die verfas-
sungsrechtlich gebotene Entscheidungskompetenz in Politik und Verwaltung nicht durch
das Mediationsverfahren ersetzt werden darf.** Die Vereinbarung besitzt letztendlich nur

8 Folberg, J/Taylor, A.: Mediation. A Comprehensive Guide to Resolving Conflicts without Litigation,

San Francisco 1984: 223. Berkel definiert Konfliktbewdltigung: ,Ziel der Konfliktbewaltigung ist (...)
die Modifikation der Gesamtsituation, um auf Zukunft gerichtetes Handeln wieder moglich zu machen.”
(Berkel, K.: Konfliktforschung und Konfliktbewéltigung, Berlin 1984, S. 350).

9 Ausfihrlich im néchsten Abschnitt 2.4.1.

2 Bush, R.A.B./Folger, JP.: The Promise of Mediation. Responding to Conflict through Empowerment
and Recognition, San Francisco 1994, S. 3und S. 63.

2 Holznagel, B.: Konfliktlésung durch Verhandlung, Hamburg 1990, S. 194-236.



Empfehlungs- bzw. Vorbereitungscharakter fir das weitere VVorgehen und die Entschel-
dungen im politisch-administrativen System.

Das Kriterium eines umsetzungsfahigen und von allen Konfliktparteien getragenen Kon-
senses in Mediationsverfahren allgemein ist aber in Anbetracht der in der Umweltmediati-
on behandelten 6kol ogischen Probleme und der Moglichkeit irreversibler Schaden durch
eine Entscheidung, die bestimmte Interessen oder Sachverhalte vernachlssigt, unzurei-
chend. Susskind hebt die Risiken einer restriktiven Ziel- und Erfolgsdefinition in der Um-
weltmediation hervor:

» 1T the parties involved in environmental mediation reach an agreement but fail to
maximize joint gains possible, environmental quality and natural resources will
actually be lost. If the key parties involved in an environmental dispute reach an
agreement with which they are pleased, but fail to account of all impacts on those
interests not represented directly in the negotiations, the public health and safety
could be serioudly jeopardized. If the key parties to a dispute reach an agreement,
but selfishly ignore the interests of future generations, short term agreements could
set off environmental time bombs that could not be defused.”??

Das Ziel der Konfliktbewaltigung und vor allem der Problemldsung im Umweltbereich
stellt also hohere Anforderungen an die Qualitét des erzielten Konsenses. Neben der
Implementationsfahigkeit des Konsenses sind die 6kologische, 6konomische, technische
und soziale Gute sowie die Zukunftsfahigkeit entscheidende Kriterien der Beurteilung und
anzuvisierende Ziele einer Umweltmediation.?® Letzten Endes sollte sie al's umwel tpoliti-
sches Instrument, als das sie verstanden wird®*, Ergebnisse anstreben, in denen zur Beur-
teilung der Qualitdt der Entscheidung die gleichen Kriterien angelegt werden wie bei ande-
ren umweltpolitischen Entscheidungen (6kologische Effektivitat, 6konomische Effizienz,
soziale Vertraglichkeit, Ausschlul® von Problemverschiebungen etc.). Umweltmediation
dient also nicht nur dem Zweck eine Einigung zwischen sich streitenden Konfliktparteien
herbei zuf iihren, ungeachtet der 6kologischen Auswirkungen dieser Einigung, sondern mit
ihrem Einsatz verknupft ist darliber hinaus die zugegebenermal3en ehrgeizige Absicht, ein
umweltpolitisches Problem angemessen zu |6sen.

24  Erfolgsbedingungen und Grenzen

2.4.1 Mediationsfahigkeit des Konflikts

Zwar teilen die meisten Autoren die optimistische Einschétzung, dal3 Umweltkonflikte im
K onsens zu bewéltigen sind.? Dies impliziert, da? Umwelt(schutz bzw. -politik) und Wirt-

2 gusskind, L.: Environmental Mediation and the Accountability Problem, in: Vermont Law Review, Vol.
6, No. 1, Spring 1981, S. 7-8.

# Ebd, S 14.

2 Weidner, H.: Mediation as Policy Instrument for Resolving Environmental Disputes — With Special Ref-
erence to Germany, Wissenschaftszentrum Berlin FS 1 93-301, Berlin 1993, S. 25.

% Weidner, H.: Umweltmediation: Entwicklungen und Erfahrungen im In- und Ausland, in: Feindt, P.H./



schaft(sentwicklung) grundsétzlich kompatibel und umweltpolitische Probleme generell
[G6sbar sind. Amy faldt das Konfliktversténdnis Uberspitzt zusammen:

»(1) Most environmental disputes have little to do with conflicting values or prin-
ciples; (2) many disputes are the fault of misinformation, mistake preconceptions,
and poor communications; (3) all disputants have equally valid interests and con-
cerns, (4) compromise is usually the best outcome in disputes; and (5) the interests
and goals of business and environmentalists are fundamentally compatible.” 2

Dieses Verstandnis entspricht jedoch nicht generell den realen Gegebenheiten. Denn einige
Konflikte kénnen auf Wertunterschiede zurtickgeftihrt werden. Spielen die Werte in dem
Konflikt eine Rolle kdnnen aus Sicht der Konfliktparteien Verhandlungen als Aufgabe ih-
rer eigenen, moglicherweise die Gruppe konstituierende Werte erscheinen, so dal3 sie nicht
bereit sind zu verhandeln.?” Ohne die Existenz eines V erhandlungsspielraums bzw. die
Kompromi3f&higkeit des Konflikts als eine grundsétzliche V oraussetzung lohnt es nicht,
ein Mediationsverfahren zu beginnen. In der Literatur zur Mediation versucht man, diesem
Problem auszuweichen, indem die Eignung der Mediation auf Interessenkonflikte be-
schrankt.?® Allerdings, und das erschwert die Einschétzung, ob ein Konflikt mediationsfa
hig ist, verwischen die Grenzen zwischen Interessen- und Wertekonflikten. Zudem scheint
die Annahme, dai’ alle Interessenkonflikte in einer Mediation beigelegt werden kénnen,
zumindest optimistisch, denn selbst Interessen kénnen unvereinbar und nicht konsensfahig
sein.

Als eine weitere methodische Konstruktion unterscheiden einige Autoren Werte in nicht
verhandel bare, ideol ogisch orientierte (Alles-oder-Nichts-Optionen) und verhandelbare, die
sich z.B. in der Beurteilung technischer Details uf3ern. Es besteht zudem die M 6glichkeit,
nicht verhandel bare K onfliktgegenstande von den Verhandlungen auszunehmen und sich
nur auf solche zu konzentrieren, die verhandelbar sind. Dies ertffnet die Mdglichkeit, auch
Wertkonflikte in der Umweltmediation zu bewaltigen.?® Unklar bleibt hier allerdings, wel-
che Kriterien zur Einschétzung verhandelbarer und nichtverhandelbarer Werte als Mal3stab
herangezogen werden kénnen und wie eine dauerhafte ProblemlGsung erreicht werden soll,
wenn einzelne Streitpunkte von den Verhandlungen ausgeschlossen werden.

Gessenharter, W./Birzer, M. et a. (Hg.): Konfliktregelung in der offenen Blrgergesellschaft, Dettelbach
1996, S. 211.
% Amy, D.. Environmental Dispute Resolution: The Promise and the Pitfals, in: Vig, N. J/Kraft, M.E.
(Hg.): Environmental Policy in the 1990s: Toward a New Agenda, Washington 1990, S. 226.
Burgess, G./Burgess, H.: Beyond the Limits: Dispute Resolution of Intractable Environmental Conflicts,
in: Blackburn, JW./ Bruce, W.M. (Hg.): Mediating Environmental Conflicts. Theory and Practice,
Westport 1995, S. 102; Amy, D.: The Politics of Environmental Mediation, New York 1987, S. 226-228;
Crowfoot, J.E./Wondolleck, JM.: Citizen Organizations and Environmental Conflict, in: Crowfoot, J.E./
Wondolleck, JM. (Hg.): Environmental Disputes. Community Involvement in Conflict Resolution,
Washington 1990, S. 10-14.
% Harrison, J.: Environmental Mediation: The Ethical and Constitutional Dimension, in: Journal of Envi-
ronmental Law, Voal. 9, No. 1, 1997, S. 83.
®  Fietkau, H.-J.: Leitfaden Umweltmediation, Wissenschaftszentrum Berlin FS 11 94-323, Berlin 1994,
S. §; Zillef¥en, H.: Die Modernisierung der Demokratie im Zeichen der Umweltproblematik, in: Zillef3en,
H./Diendl, P.C./Strubelt, W. (Hg.): Die Modernisierung der Demokratie, Opladen 1993, S. 27.

27



Eine letzte Beschrénkung erféhrt die Mediationsfahigkeit eines Konflikts durch das anste-
hende Umweltproblem. Es sollte eine Spannbreite an Optionen und mehreren moglichen
L ésungsalternativen bestehen.*® Jedoch sind nicht notwendigerweise alle umwel tpoliti-
schen Probleme |Gsbar.

2.4.2 Beteiligung betroffener Interessen, ihre Verhandlungsbereitschaft und die
Verfahrensgestaltung

Mediationsverfahren erfordern fir eine angemessene und umfassende Konfliktbewéltigung
die Beteiligung aller betroffenen Interessen. Allerdings muf3 in der Regel der Kreis der
Tellnehmer begrenzt werden, da mit zunehmender Zahl der Beteiligten die Wahrschein-
lichkeit und Méglichkeit abnehmen, einen Konsens zu erzielen.®* Als grundsétzliche und
unverzichtbare Voraussetzung fordern einige Autoren die Beteiligung von Konfliktpartei-
en, die entscheidenden Einflufd auf den Konflikt und die Umsetzung der Vereinbarung
nehmen konnen.*? Sollten diese nicht beteiligt werden, kommt es meist schon wahrend der
Verhandlungen, spatestens aber bei der Umsetzung des Ergebnisses zu Schwierigkeiten,
die den Erfolg der Mediation insgesamt beeintrachtigen konnen.

Diese grundsétzliche Voraussetzung als ausschlief3iches Auswahlkriterium zu nehmen er-
scheint bedenklich, da so nur noch die machtvollen Interessen beteiligt werden. Gerade je-
doch die Beteiligung eines moglichst grof3en Spektrums betroffener Interessen zeichnet die
Umweltmediation aus. M6chte sie ihrem eigenen Anspruch gerecht werden, umweltpoliti-
sche Konflikte besser bewdltigen zu kdnnen, und die Exklusivitét informeller Verhand-
lungsldsungen und die daraus hervorgehenden Probleme zumindest teilweise Uberwinden,
folgt daraus die Forderung, die bisher in politischen Entscheidungsverfahren unterrepré-
sentierten Interessen breiter zu beteiligen. Eine zusétzliche Herausforderung besteht fur die
Mediation bei Umweltkonflikten in der Frage, wie nicht organisationsfahige Interessen,
z.B. Interessen zukuinftiger Generationen oder der Umwelt, reprasentiert werden sollen.

,Die Interessen zukunftiger Generationen missen bei der heute stattfindenden
Chancenverteilung mitbedacht werden, d.h. unsere Gesellschaft muf3 sich an der
Tatsache orientieren, dald unsere Gegenwart unwiderruflich die Vergangenheit der
Zukunft ist, tiber deren Chancen daher heute mitentschieden wird.“>

Neben der Auswahl stellt die Freiwilligkeit der Teilnahme der betroffenen und ausge-
wahlten Konfliktparteien die Mediation vor eine besondere Herausforderung. Oft weigern
sich eine oder mehrere Konfliktparteien, an dem Verfahren teilzunehmen. Das Fernbleiben
einer der Konfliktparteien kann jedoch zu erheblichen Problemen in der spéteren Umset-
zung des Ergebnisses der Mediation fuhren, da diese durch ihren Widerstand den Vollzug

% Holznagel, B.: Konfliktlésung durch Verhandlung, Hamburg 1990, S. 31.

% Runkel, S.: Umweltkonflikte sachgerecht |6sen: Umweltmediation in Deutschland und in den USA, Bo-
chum 1996, S. 78.

% Cormick, G.W.: The Myth, the Redlity, and the Future of Environmental Mediation, in: Lake, RW.
(Hg.): Resolving Locational Conflict, New Brunswick 1987, S. 304.

% ZilleRen, H.: Von der Umweltpolitik zur Politik der Nachhaltigkeit. Das Konzept der Nachhaltigkeit al's
Modernisierungsansatz, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B50/98, 04.12.98, S. 4.
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der Entscheidung verhindern oder zumindest verzdgern kann. Der Beginn und spéter auch
das Gelingen der Umweltmediation héngt somit von der Verhandlungsbereitschaft der aus-
gewadhlten Interessengruppen ab.

|dealerwei se sollte sich die Verhandlungsbereitschaft auf das Vertrauen der Konfliktpartel-
en in die Verhandlungen, die Beteiligten und den Erfolg der Gespréche grinden. ,, People
considering negotiation must believe that the potential benefits must outweigh the risks.“>*

So kdnnen etwa Erfahrungen aus friheren Konflikten dieses Vertrauen einschranken.

1T, inacurrent dispute between a group of environmentalists and a federa agency,
environmentalists feel that they have been unfairly treated in previous encounter,
they will be more suspicious and less willing to consider options offered by the fe-
deral agency.” %

Besteht ein solches Miltrauen mufd vor allem in der Vorbereitungsphase, aber auch im
Verlauf des Verfahrens versucht werden, dieses abzubauen.*® Auch die oben erwahnte ver-
fassungsrechtliche L etztentschel dungskompetenz der Entscheidungstrager in Politik und
Verwaltung, die eine verbindliche Umsetzung des M ediationsergebnisses verhindert, riickt
das Vertrauen in den Vordergrund. Die daraus resultierende Unsicherheit der Konfliktpar-
teien, ob das Ergebnis der Mediation umgesetzt wird, kann nur durch eine glaubhafte und
Offentliche Verpflichtung der Politik und Verwaltung, das Ergebnis zu tibernehmen und
umzusetzen, reduziert werden.

»Die Behdrde muf3 also vor Verhandlungsbeginn zu erkennen geben, dal3 sie gewillt ist, die
Verhandlungsergebnisse in eine behdrdliche Entscheidung umzusetzen, und nur in begriin-
deten Fallen davon abweichen wird.“%’

Fehlt den Konfliktparteien das Vertrauen in die Glaubwirdigkeit der politischen und ad-
ministrativen Entscheidungstréger und deren Bereitschaft das Ergebnis tatsachlich zu G-
bernehmen, kann dies zur Ablehnung einer Teilnahme am Mediationsverfahren fihren.

Grundsétzlich sollte sich jede Konfliktpartel vor und wahrend eines Mediationsverfahrens
Klarheit darliber verschaffen, welche Alternativen zum Mediationsverfahren ihr zur Verfi-
gung stehen, auf die anstehende Entscheidung Einflul® zu nehmen. Diese gilt es dann, auf
ihre Wahrscheinlichkeiten und Erfolgsaussichten hin zu prifen und mit denen der Mediati-
on zu vergleichen.®

Der Einflul3 der beteiligten Akteure im Mediationsverfahren und damit ihre Erfolgsaus-
sichten griinden sich grundsétzlich auf ihre Verhandlungsmacht, die unter dem Begriff der

3 Carpenter, S.L./Kennedy, W.J.D.: Managing Public Disputes. A Practical Guide to Handling Conflict

and Reaching Agreements, San Francisco 1988, S. 207.

Carpenter, S.L./Kennedy, W.J.D.: Environmental Conflict Management, in: Lake, R.W. (Hg.): Resolving

Locationa Conflict, New Brunswick 1987, S. 292.

% ZilleRen, H./Barbian, T.: Neue Formen der Konfliktregelung in der Umweltpolitik, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B39-40/92, 18.09.92, S. 20.

3" Holznagel, B.: Konfliktlésung durch Verhandlung, Hamburg 1990, S. 274.

% Hoffmann-Riem, W.: Verhandlungslésungen und Mittlereinsatz im Bereich der Verwaltung. Eine ver-
gleichende Untersuchung, in: Hoffmann-Riem, W./Schmidt-AlBmann, E. (Hg.): Konfliktbewdtigung
durch Verhandlungen. Konfliktmittlung in Verwaltungsverfahren, Bd. 1, Baden-Baden 1990, S. 37.
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best alternative to a negotiated agreement (BATNA) zusammengefalt werden kann.* Sie
bezeichnet die Handlungsalternativen der Konfliktparteien. Je attraktiver diese Alternati-
ven fur eine Konfliktpartei sind, desto grof3er ist ihre Verhandlungsmacht im Mediations-
verfahren. Zu den Handlungsalternativen gehdren u.a. die Erfolgsaussicht einer Klage ge-
gen das Projekt, die Moglichkeiten, politischen Einfluf? tber die Offentlichkeit zu nehmen,
ihre Interessen zu mobilisieren und konomische Sanktionen zu veranlassen. Einen erheb-
lichen EinfluR auf die Verhandlungsmacht der Konfliktparteien hat zudem die in der Of-
fentlichkeit geflihrte Debatte zum Konfliktgegenstand des M ediationsverfahrens.

»Die Problem- und Situationswahrnehmungen, die sich im symbolischen Konflikt-
feld des Mediendiskurses als hegemoniale Drohungen durchsetzen, privilegieren
immer4ospezifische Interessen und verschaffen ihnen eine erhdhte , bargaining po-
wer*.*

Besteht fur eine der Konfliktparteien die Moglichkeit, ihre Interessen und Positionen mit
geringfugigen Abstrichen gegeniiber einer Verhandlungsldsung auf anderem Wege durch-
zusetzen, verfugt sie Uber eine attraktive BATNA, die ihre Macht in den Verhandliungen
stérkt oder sie sogar veranlaldt, der Mediation fernzubleiben, da sie ihre Interessen aul3er-
halb der Mediation besser durchsetzen kénnen.

Einen nicht zu unterschdtzenden Einflu® auf die Verhandlungsbereitschaft der Konflikt-
parteien und die Erfolgsaussichten einer Mediation hat zudem die Verfahrensgestaltung,
bei der grundsétzlich folgendes Prinzip eingehalten werden sollte: , The disputants them-
selves retain control over the process and outcome. They decide what the important facts
are and they agree together on the best solution.“*

Es mu3 ein frihzeitig einsetzender Abstimmungsprozef3, in der V orbereitungsphase oder
wahrend der ersten Sitzungen, mit alen Teillnehmern stattfinden, der den jeweiligen An-
spruchen gerecht wird und die notwendige und unverzichtbare Eigenstandigkeit der Medi-
ationsgruppe gewahrleistet.** Insgesamt sollte die Verfahrensgestaltung die M églichkeiten
der Einfluf3nahme fir ale Parteien gleichermal3en gewahrleisten und nicht einschranken.

2.4.3 Der Mediator

¥ ausfiihrlich Holzinger, K.: Grenzen der Kooperation in alternativen Konfliktregelungsverfahren. Exoge-

ne Restriktionen, Verhandlungd eitlinien und Outside Options, in: Dagle, W. v. d. (Hg.): Kommunikation
und Entscheidung. Politische Funktion offentlicher Meinungsbildung und diskursiver Verfahren, Wis-
senschaftszentrum Berlin, Jahrbuch 1996, Berlin 1996.
0 Barthe, S./Brand, K-W.: Reflexive Verhandlungssysteme, in: Prittwitz, V. v. (Hg.): Verhandeln und ar-
gumentieren. Dialog, Interessen und Macht in der Umweltpolitik, Berlin 1996, S. 81.
“ Sander, F.E.: Alternative Methods of Dispute Resolution: A U.S. Perspective, in: Hoffmann-Riem, W./
Schmidt-Almann, E. (Hg.): Konfliktbewdltigung durch Verhandlungen. Konfliktmittlung in Verwal-
tungsverfahren, Bd. 1, Baden-Baden 1990, S. 141.
Spiegdl, E.: Konsensfindung und Konfliktbewdaltigung durch Verhandlungsl ésungen in der Umweltpoli-
tik, Dokumentations- und Informationsstelle fur Planungsfragen, Nr. 133, April, Zurich 1998, S. 11.
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Der Mediator spielt eine zentrale Rolle als Vermittler im Mediationsverfahren. Seine Auf-
gaben liegen zum einen in der organisatorischen Vorbereitung und Durchfiihrung des Me-
diationsverfahrens, zum anderen in der Vermittlung zwischen den Konfliktparteien und der
Uberwindung von schwierigen Verhandlungssituationen wahrend der Mediation.

Zunéchst besteht die Herausforderung des Mediators darin, die Konfliktparteien zu einer
Teilnahme am Verfahren zu motivieren.** Hierzu muR der Mediator zwischen den Kon-
fliktparteien eine vertrauensvolle Atmosphére schaffen, um die mdglicherwei se bestehen-
den Hindernisse, die einer Teilnahme im Wege stehen, in den verschiedenen Bereichen ab-
zubauen. Gerade der oben erwahnte Abstimmungsprozef3, in dem der Mediator mogliche
V erhandlungsbedingungen und die einzelnen Verfahrensschritte abklart, welche die Kon-
fIiktpﬁrteien als Voraussetzung fur ihre Teilnahme betrachten, gewinnt hier an Bedeu-
tung.

Eine Eigenschaft des Mediators ist aus Sicht der meisten Autoren wahrend den Verhand-
lungen unverzichtbar, um den Erfolg der Mediation zu sichern: Neutralitét. Nur wenige be-
schéftigen sich allerdings tber die blof3e Forderung hinaus mit dem Begriff der Neutralitét
oder versuchen, ihn zu definieren. Breidenbach weist darauf hin, dal3 Neutralitét nicht in
dem Sinne verstanden werden kann, dal3 der Mediator keinen Einflufd ausiiben darf, denn
sonst ware er Uberflissig. Neutralitét verbietet Manipulationen und die Ausiibung von
Druck.” Sie bezieht sich insbesondere auf das Verhalten des Mediators, der im Verfahren
unterschiedliche Interessen und Positionen gleichwertig behandeln soll, indem er sich be-
muht, sdmtliche betroffene Interessen der Konfliktparteien in dem Verfahren gleicherma-
Ren zu beriicksichtigen und so das Prinzip der Fairnef? umzusetzen.*® Seine grundlegende
Verantwortung liegt darin zu gewahrleisten, dafl3 das Verfahren den Interessen aler betrof-
fenen Konfliktparteien dient. , Inherent in this responsibility is ensuring that power imba-
lances, if they exist, are corrected so that al parties can be equal participants.“*’

3 Besemer, C.: Mediation. Vermittl ung in Konflikten, Karlsruhe 1984, S. 62.

Fietkau, H.-J/Pfingsten, K.: Umweltmediation: Verfahrensaspekte und Urteilsperspektiven, in: Archiv

fur Kommunalwissenschaften, Jg. 34, |. Halbjahresband, 1995, S. 61.

> Breidenbach, S.: Mediation. Struktur, Chancen und Risiken von Vermittlung in Konflikten, Kéln 1995,
S. 171-173.

% gusskind, L./Cruikshank, J.: Breaking the Impasse. Consensua Approaches to Resolving Public Dis-

putes, New York 1987: 167. Bangham definiert Fairnef3 in der Mediation folgendermal3en: , The extent

to which participation in the process is open to al desiring entrance (attendance); the extent to which the

process permits contributing to the discourse (initiation of speech acts); the extent to which the process

encourages the free exchange and debate of ideas (participation in debate); and the extent to which the

individuals can influence group judgements (participation in group resolution).” (Bangham, M.: Mediati-

on, in: Renn, O./Webler, T./Wiedemann, P.M. (Hg.): Fairness and Competence in Citizen Participation.

Evaluating Models for Environmental Discourse, Dordrecht 1995, S. 261).

Cox, M.: The US Experience. Environmental Dispute Resolution, in: Callief3, J/Striegnitz, M. (Hg.): Um

den Konsens streiten. Neue Verfahren der Konfliktbearbeitung durch Verhandlungen, Loccumer Proto-

kolle 12/89, Rehberg-Loccum 1991, S. 81.
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3. Fallanalyse: , Mediation - Eine Zukunftsregion im offenen Dialog* zum
Flughafen Frankfurt/Main

3.1 Konfliktgegenstand: der Flughafen Frankfurt/Main

3.1.1 Vorgeschichte: der Konflikt um die Startbahn 18 West und der Ausldser des
aktuellen Konflikts

Die Sartbahn 18 West erganzt seit 1984 die zwei bis dahin bestehenden Start- und Lande-
bahnen des Flughafens. Die Planung und der Bau dieser ausschliefdlich fir Starts genutzten
Bahn fuhrten zu heftigen, gewalttatigen Auseinandersetzungen und tiefgreifenden politi-
schen Verwerfungen in der Region Rhein-Main.*® Nach der Fertigstellung und Inbetrieb-
nahme der Sartbahn 18 West forderten diese Auseinandersetzungen zwei Todesopfer, als
ein Demonstrant bei einem nachtlichen Zusammenstol3 von Demonstranten und Polizei am
Flughafenzaun zwei Polizeibeamte erschol3.

Nachdem der Planfeststellungsantrag der FAG vom 28. Dezember 1965 fir die Startbahn
18 West mehrmals vor den Verwaltungsgerichten landete, bis hin zum Bundesverwal-
tungsgericht in Berlin, ordnete der damalige Wirtschaftsminister Heinz Herbert Karry
(FDP)* am 22. Juli 1980 den sofortigen Vollzug und den Beginn der Baumalinahmen an,
ohne die endguiltige Entscheidung des Hessischen V erwal tungsgerichtshofes abzuwarten,
die erst am 21. Oktober 1981 fiel. Im Herbst 1981 begann unter starkem Polizeischutz und
hinter einem Beton- und Stacheldrahtzaun der Bau der Startbahn 18 West, von der am 12.
April 1984 das erste Flugzeug startete.

Der damalige hessische Ministerprésident Holger Borner (SPD) versprach wahrend der
Auseinandersetzungen, dal3 fir den Flughafen kein einziger Baum mehr falen wirde. In
der Begrindung des Planfeststellungsbeschlusses des Hessischen Ministeriums fir Wirt-
schaft und Technik (HMWT) zur Starbahn 18 West hief3 es dazu: ,, Die Beflrchtungen, dal3
eine weitere Start- oder Landebahn (...) errichtet werden konnte, entbehrt jeder Grundlage.
Die Genehmigung einer solchen Malznahme wird auf keinen Fall erteilt.“>°

Seit 1993 besteht zudem fur die Waldgebiete, die nordlich des Flughafens liegen, als soge-
nannter Bannwald ein besonderer Schutz vor weiteren Eingriffen.

13 Jahre nach Inbetriebnahme der Sartbahn 18 West forderte im Herbst 1997 der Vor-
standsvorsitzende der LH, Jirgen Weber, angesichts drohender K apazitétsengpasse am
Flughafen in einem SPIEGEL -Interview,

8 ausfiihrlich Johnsen, H.: Der Startbahn-West Konflikt. Ein politisches Lehrstiick?, Frankfurt an Main

1996, S. 18-21 und 39-49.

Karry fiedl am 11. Mai 1981 einem Anschlag zum Opfer. Bis heute sind die Umsténde und mdgliche Zu-

sammenhange zu den Auseinandersetzungen um die Sartbahn 18 West noch ungeklart.

% HMWT: Planfeststellungsbeschluf betreffend Ausbau des Flughafens Frankfurt/Main, 23.03.71, Wies-
baden, in: Staatsanzeiger fur das Land Hessen, Nr. 18, 1971. S. 755.

49
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» (...) die Kapazitéten des Frankfurter Flughafens zu erweitern. (...) Die kann ich
nur mit der nétigen Anzahl von Start- und Landeslots aufstocken. Und dafir bend-
tigt man in Frankfurt mindestens eine neue Start- und Landebahn.*>*

Damit entfachte er die 6ffentliche Diskussion um eine weitere Erweiterung des Flughafens.
Noch 1996 kam Johnsen die M6glichkeit eines weiteren Ausbaus betreffend zu dem
Schiuf3:

» Eine flachenméfdige Ausdehnung des jetzigen Start- und Landesystems kénnte in Frank-
furt nur durch weitere Waldrodung méglich werden. Das erscheint aber auf absehbare Zeit
politisch nicht durchsetzbar. Denn die Erinnerungen an den Startbahn-West Konflikt sind
noch zu frisch, die Wunden, die er Beflirwortern wie Gegnern schlug, noch nicht verheilt
und seine politischen Folgen immer noch splrbar.” 52

3.1.2 Zwei Perspektiven auf den Konfliktgegenstand: die Kapazitatsengpésse und die 6-
kol ogische Belastung

Die Jahreskapazitét des Flughafens mit seinen zwei parallelen Start- und Landebahnen und
der Startbahn 18 West lag 1997 bei ca. 410.000 Flugbewegungen. Nach eigenen Angaben
kann die FAG heute damit ca. 15% der nachgefragten Starts und Landungen nicht mehr
bedienen.> Diese Nachfrage lag dem Flugplankoordinator der Bundesrepublik Deutsch-
land und der hessischen Landesregierung zufolge in den Spitzenzeiten der Sommersaison
1998 bei bis zu 100 Flugbewegungen je Stunde.> Die FAG sieht sich aber momentan nur
in der Lage, 76 Flugbewegungen je Stunde zu bedienen. Die Gesamtauslastung des Flug-
hafens vom 18. Mai bis 24. Oktober 1998 betrug 97,9%.

Eine Langfristprognose der Deutschen Flugsicherung GmbH (DFS) und des Deutschen
Zentrums fUr Luft- und Raumfahrt eV. (DLR) vom Dezember 1997 prognostiziert fir das
Jahr 2010 am Flughafen ein Passagieraufkommen von 57,2 Mill. mit 552.000 Flugbewe-
gungen.® Die FAG selber erwartet bis 2010 eine Steigerung des Passagieraufkommens auf
52,6 Mill. und der Flugzeugbewegungen auf 540.000.>" Daraus ergibt sich, legt man eine
bis dahin mdglicherweise erreichte Anzahl der Flugbewegungen von 450.000 zugrunde,
ein Kapazitétsdefizit von 90.000 Flugbewegungen im Jahr 2010.

Die FAG versucht daher in Zusammenarbeit mit der DFS durch technische Optimierungs-
mal3nahmen die Zahl der Flugbewegungen auf 80 in der Stunde zu steigern und so ihre
Kapazitét auf 460.000 Flugbewegungen mit einem Passagieraufkommen von 50 Mill. zu

L Weber ztiert in: SPIEGEL, Nr.47, S. 126-127.

2 Johnsen, H.: Der Startbahn-West Konflikt. Ein politisches Lehrstiick?, Frankfurt am Main 1996, S. 24.

% FAG: FRA 2000 PLUS, Frankfurt am Main 1998, S. 19.

*  Hessischer Landtag: Antwort der Landesregierung auf die GroRe Anfrage der Fraktion der FDP betref-
fend Zukunft des Flughafens Frankfurt Main Drucksache 14/ 3694, Drucksache 14/4262, 26.10.98, S. 5.

> Beder, H.: Flughafen Frankfurt aM. Drehscheibe des Weltluftverkehrs — Probleme und Anforderungen

1998, Egelsbach 1998, S. 32-34.

Hessischer Landtag: Antwort der Landesregierung auf die Grof3e Anfrage der Fraktion der FDP betref-

fend Zukunft des Flughafens Frankfurt Main, Drucksache 14/ 3694, Drucksache 14/4262, 26.10.98, S. 4.

> FAG: FRA Bilder eines Flughafens, Frankfurt am Main 1998, S. 12.
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erweitern. Dennoch ist aus Sicht der FAG ,,(...) zu erwarten, dal3 bei der gegebenen Nach-
frage das Jahres-V erkehrsvolumen ab 2003 tiberschritten wird“.>® Um dies zu verhindern,
brauche der Flughafen Frankfurt/Main eine neue Landebahn.

Die 6kologische Perspektive richtet sich bel Flugh&fen in erster Linie auf die Ge-
réuschemissionen startender, landender und fahrender Flugzeuge sowie von Triebwerks-
probeldufen auf dem Flughafengeldnde und die daraus hervorgehende Belastung fr die
Bewohner im Umland des Flughafens. Die Festlegung des Idealkurses der An- und Ab-
flugrouten versucht man in Frankfurt zwar so zu gestalten, dal3 sie moglichst Gber unbe-
wohntes oder diinn besiedeltes Gebiet fuhren, so dal3 moglichst wenige Bewohner vom
Larm betroffen sind. Die Einhaltung dieses Idealkurses soll das Instrumenten-Lande-
System (ILS) gewahrleisten, mit dem die anfliegenden Flugzeuge an den Flughafen heran-
gefuhrt werden. Aber die An- und Abflugrouten des Flughafens flihren dennoch in den
meisten Féllen tber Wohngebiet, da die Rhein-Main-Region mit einer Bevolkerungsdichte
von Uber 500 Einwohnern je Quadratkilometer sehr stark besiedelt ist. AufRerdem kann das
Ziel, die Idealkurse einzuhalten, ,,(...) auf Grund der Sicherheits- und Anwendbarkeits-

zwange in einem Ballungsraum nur bedingt umgesetzt werden®.>®

Es kommt zu Abweichungen vom Idealkurs, so dal3 trotz der Bemiihungen Wohnsiedlun-
gen tiberflogen werden.® Nicht nur der L&rm durch Starts und Landungen verursacht eine
Belastung sondern auch der Bodenlarm durch Probelufe der Triebwerke. Die beiden am
néchsten beim Flughafen liegenden Gemeinden Zeppelinheim und Kelsterbach liegen, sind
am stérksten vom Bodenl&rm betroffen. In der Betrachtung des Larmproblems riicken vor
allem die Nachtflugbewegungen in den Vordergrund. Am Flughafen Frankfurt/Main gilt
kein generelles Nachtflugverbot. Die aktuellen Nachtflugbeschrankungen orientieren sich
an den unterschiedlichen Larmzertifizierungen und verbieten relativ 1&rmintensiven Flug-
zeugen Starts oder Landungen von 20 bis 6 Uhr. Die Nachtflugbeschrankungen fur léarm-
armere Flugzeuge, die den groften Anteil landender und startender Flugzeuge am Flugha-
fen Frankfurt/Main ausmachen, unterscheiden sich je nach Art des Fluges. Hier bewegen
sich die Start- und/ oder Landeverbote in einem Korridor zwischen 22 bis 6 Uhr und 1 bis
4 Uhr. 1997 gab es durchschnittlich pro Nacht, d.h. zwischen 22 und 6 Uhr, 82 Flugbewe-
gungen.®® Auf das Jahr hochgerechnet ergibt dies 29.930 Nachtflugbewegungen.

Gleich nach dem L&rm folgen, neben einer Reihe anderer relevanter Umweltmedien®, die
Emissionen der Flugzeuge al's tkologischer Problembereich. Die Gesamtbilanz der Emis-
sionen am Flughafen Frankfurt/Main fir das Jahr 1996 zeigt folgende Tabelle.

Tabelle 1: Jahresemissionen 1996 am Flughafen Frankfurt/Main

Jahresemissionen 1996 in t

% FAG: FRA 2000 PLUS, Frankfurt am Main 1998, S. 82.

% FAG: Umweltzwischenbilanz der Flughafen Frankfurt/Main AG, Frankfurt an Main 1998, S. 28.

% Ebd, S. 16.

' Ebd,S. 22

62 Weitere tkologisch, relevante Bereiche sind der Flachenverbrauch, Trinkwasserverbrauch, Grundwasser-
schutz, Abwasser, Energie, Gefahrgut und Abfall (FAG: Umweltzwischenbilanz der Flughafen Frank-
furt/Main AG, Frankfurt am Main 1998, S. 36-49).
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Stationére
F kehr* Kfz-Verkehr** Summe
over Quéllen
K ohlenmonoxid 1.896 597,9 10,26 2.504,16
Stickstoffoxide (berechnet s | 1 543 499,6 22,34 2.164,94
NO)
Schwefeldioxid 238 259 1,908 265,81
Fluchtige organische Sub-
stanzen (VOC) aus Verbren- 40 104,2 3,68 647,9
NUNASDrozessen
Kohlendioxid 373.900 keine Angabe Keine Angabe 373.900
Stéube/ Ruld 100 74,4 0,13 175,53

Emissionen bis zu einer Hohe von 300 Metern, ** Kfz-Verkehr auf dem Flughafengeldnde

Quelle: HLfU/ Oko-Institut Darmstadt: Schadstoffbelastungen durch den Flugverkehr im Bereich des Flug-
hafen Frankfurt und in seinem Umfeld. Diskussion und Bewertung der Belastungssituation, Wiesbaden/
Darmstadt, in: Mediationsgruppe, Zwischenbericht Uber den Sachstand des Mediationsverfahrens, 22. Januar
1999, Anhang VII., S.8und S. 10.

Als besonderer Problembereich am Flughafen Frankfurt/Main kdnnen die durch den Flug-
verkehr emittierten Stickstoffoxide und Schwefeldioxide betrachtet werden, die sich in den
letzten Jahren nahezu verdoppelt haben. Auch im Vergleich mit den Emissionen im Um-
feld schneidet dieser Bereich schlecht ab. Die Kohlenmonoxid-Emissionen haben sich von
1979 bis 1996 dagegen fast halbiert. Diese Entwicklungen lassen sich zum groften Teil auf
die Optimierung der Triebwerke zurtickfuhren, die, wahrend sie unverbrannte Kohlenwas-
serstoffe und K ohlenmonoxid reduziert, die Stickoxide steigen 143, %

8 HLfU/Oko-Institut Darmstadt: Schadstoffbelastungen durch den Flugverkehr im Bereich des Flughafen
Frankfurt und in seinem Umfeld. Diskussion und Bewertung der Belastungssituation, Wiesbaden/ Darm-
stadt, in: Mediationsgruppe, Zwischenbericht tUber den Sachstand des Mediationsverfahrens, 22. Januar
1999, Anhang VII., S. 9-25
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3.2 DieKonfliktparteien: Problemdefinitionen, Positionen, Interessen und Argumente im
Vorfeld des Verfahrens

3.2.1 Befurworter einer Kapaztatserweiterung: die FAG, die Wirtschaft, Fluggesell-
schaften, die Landesverbande der CDU und der FDP

Die FAG as Hauptreprasentant der Beflrworter betrachtet den Ausbau der Kapazitét als
»(-..) Zwingend, wenn seine Funktion als entscheidender Standortfaktor in der Region und
als Wachstumstrager bei der Beschaftigung abgesichert und fortentwickelt werden soll.“%

In dieser Aussage deutet sich die grundlegende Argumentationslinie der BefUrworter an.
Sie zielt vor alem darauf ab, die wirtschaftliche Bedeutung des Flughafens fir die Region
und dartiber hinaus hervorzuheben und in den Vordergrund der Diskussion zu stellen. Aus
ihrer Sicht nimmt der Flughafen als Standortfaktor eine herausragende, vor allem arbeits-
markt- und wirtschaftspolitische Bedeutung auf der regionalen und nationalen Ebene ein.
Die CDU betrachtet ihn as ,(...) die Jobmaschine, deren Bedeutung fir die Region gar
nicht hoch genug eingeschétzt werden kann.“®

Um diese Bedeutung zu untermauern, erfolgt regelmaidig der Hinweis auf die Grof3e des
Flughafens mit seinen insgesamt rund 58.000 Besché&ftigten und seiner Bruttowertschop-
fung von 8 Mrd. DM in 1997. Der Flughafen sei der in der Region am stérksten wachsende
Arbeitgeber und schaffe standig neue Arbeitspltze.*®

Neben dem eigenen, direkten Beitrag des Flughafens zur Wirtschaftsregion Rhein-Main
fuhren die BefUrworter seine indirekten Beitrage zur wirtschaftlichen Entwicklung ins
Feld. Der angenommene Multiplikatoreffekt des Flughafens steht hier im Zentrum. So
schaffe ein Arbeitsplatz am Flughafen 2,1 Arbeitspl&tze im Umland. Jede verdiente Mark
am Flughafen fiihre zu weiteren Einkommen im Umland von 1,70 DM.®’

Wenn der Flughafen nicht ausgebaut wird, beflrchten die Beftrworter erhebliche negative
wirtschaftliche Folgen fur die Region. Eine Einschrénkung der Wachstumsméglichkeiten
fuhre zwangsléufig zu Abwanderungen in Regionen, die bessere Rahmenbedingungen bo-

% FAG: FRA 2000 PLUS, Frankfurt an Main 1998, S. 136.

% CDU, Pressemitteilung, 16.06.98.

% FDP, Pressemitteilung, 04.03.98; BARIG: Kapazitatsentwicklung des Flughafens Frankfurt, BARIG-
Resolution, 04.12.97, http://www.barig.org/dr971204.html, 17.03.99.

7 FAG: FRA 2000 PLUS, Frankfurt am Main 1998; BARIG: Kapazitatsentwicklung des Flughafens
Frankfurt, BARIG-Resolution, 04.12.97, http://www.barig.org/dr971204.html, 17.03.99.
Dieser Multiplikatoreffekt ist in der gesamten Diskussion hdchst umstritten. Die Zahlen, die verwendet
werden, beruhen auf einer Untersuchung aus dem Jahr 1980 (FAG: Multiplikatoreffekte durch am Flug-
hafen ausgezahlte Lohne, Gehalter und Auftragssummen, Frankfurt am Main 1981). Eine andere empiri-
sche Studie, auf die sich die Gegner berufen, untersuchte 1998 den Multiplikatoreffekt. Sie kam zu dem
Ergebnis, dal3 dieser gar nicht oder nur in &ufferst geringem Mal3e besteht (Hausmann, B.: Der Wachs-
tumsmotor auf dem Leistungspriifstand. Der Frankfurter Flughafen und die Entwicklung der Arbeitsplét-
ze in der Region: Ein empirischer Elch-Test fir den behaupteten Beschéftigungsmultiplikator, Frankfurt
am Main 1998). Aus diesem Anlal einigte man sich im Mediationsverfahren, ein neues Gutachten zu
diesem Thema erstellen zu lassen (Mediationsgruppe: Zwischenbericht Uber den Sachstand des Mediati-
onsverfahrens Flughafen Frankfurt/Main, Frankfurt am Main 22. Januar 1999: 17).
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ten. Das wirde zur Schwéachung des Standorts und zu sozialen und wirtschaftlichen
Nachteilen fuhren.®®

Schon heute leide der Flughafen an zu schwachen Wachstumsraten im Vergleich zu ande-
ren europaischen Flughafen.®® Gerade aber die internationale Wettbewerbsfahigkeit des
Flughafensist u.a. aus Sicht der CDU die entscheidende V oraussetzung fir die weitere
Entwicklung der Region Rhein-Main zur filhrenden européischen Wirtschaftsregion.”® Oh-
ne eine neue Landebahn, so Klaus Busch, FAG-Pressesprecher, sei es fragwirdig, ob der
Flughafen seine Wettbewerbsfahigkeit aufrecht erhalten kann.”

Die 6kologischen Auswirkungen und die Interessen der Bevdlkerung gelte es zwar zu be-
achten.” So wie alle anderen Befiirworter raumt die FDP aber dkonomischen Aspekten
Prioritét gegeniiber dkologischen Folgen eines Ausbaus ein.”® Aus Sicht der FAG gelte es
bei der Kapazitétserweiterung, soweit wie moglich intermodale Verkehrskonzepte und 6-
kol ogische Aspekte zu beriicksichtigen.”

3.2.2 Gegner einer Kapazitatserweiterung: Umweltverbande, Burgerinitiativen,
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN in Hessen und die Kommunen

Die Umweltverbande, Bund fur Umwelt- und Naturschutz Deutschland (BUND) Hessen,
Schutzgemeinschaft Deutscher Wald (SDW) Hessen, der Naturschutzbund Deutschland,
Landesverband Hessen (NABU Hessen), und das Biindnis der Birgerinitiativen ,Kein
Flughafenausbau — Fiur ein Nachtflugverbot® (BBI) sowie BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
sind grundsétzlich gegen eine Kapazitétserweiterung des Flughafens innerhalb oder auf3er-
halb des Flughafengel dndes.” Die Kommunale Arbeitsgemeinschaft Flughafen (KAG)
lehnt stellvertretend fir die 37 in ihr organisierten Kommunen im Umland des Flughafens
ebenso seinen Ausbau aul3erhalb des Flughafengel@ndes ab, steht aber einer Kapazitéts-
steigerung innerhalb des Flughafens offen gegentiber.”® Diein der direkten Umgebung des

% FAG: FRA 2000 PLUS, Frankfurt am Main 1998, S. 15 und 21.

% Ebd., S. 20; IHK: Argumentationskatalog zum Thema Flughafenausbau Frankfurt, Frankfurt am Main

1998, S. 5-6; FAZ, 05.03.98.

CDU: Hessens Zukunft entschlossen gestalten!,

http://www.cdu.de/hessen/wahl kamp/Itw/verkehrspolitik.html, 30.10.98, Kapitel 4.

> Buschin: Touristik REPORT, 2/1999, S. 58.

2 FAG: FRA 2000 PLUS, Frankfurt am Main 1998, S. 32; BARIG: K apazitatsentwicklung des Flughafens

Frankfurt, BARIG-Resolution, 04.12.97, http://www.barig.org/dr971204.html, 17.03.99; CDU, Presse-

mitteilung, 17.06.98.

Hessischer Landtag: Entschliellungsantrag der FDP betreffend , Entwicklung des Frankfurter Flugha

fens', Plenarprotokoll 14/108, Tagesordnungspunkt 56, 29.10.98, S. 6415.

" FAG: FRA 2000 PLUS, Frankfurt am Main 1998, S. 137.

® BUND Hessen: Resolution der Landesdelegiertenversammlung des BUND Hessen eV. am 21. Mérz
1998, http://www.bund.net/frankfurt-main/aktionl.htm, 19.11.98; SDW Hessen: Keine Startbahn im als
Bannwald geschiitzten Frankfurter Stadtwald, Resolution der Delegiertenversammlung, 20. Juni 1998;
NABU Hessen, Presseinformation 11/98.

" Risselsheimer Echo, 04.02.98; Main-Spitze, 04.02.98.
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Flughafens liegenden Kommunen konzentrieren sich in ihrem Widerstand vor allem dar-
auf, den Bau einer neuen Start- und Landebahn zu verhindern.”

Die Ablehnung eines Ausbaus begriinden die Gegner mit zunéachst allgemeinen, 6kologi-
schen Argumenten, da das Wachstum des Flugverkehrs aus ihrer Sicht nicht zukunftsfahig
ist und den erforderlichen Klimaschutz sowie eine nachhaltige Entwicklung konterka-
riert.”

Konkret bezogen auf den Flughafen fihren die Gegner den fur die Bevolkerung unertragli-
chen Larmpegel sowie die steigende Belastung der Luft durch Schadstoffe ins Feld.”
Wahrend die Umweltverbande und BUNDNIS 90/ DIE GRUNEN noch eine relativ zu-
riickhaltende Sprache pflegen, gestalten sich die AuRerungen des BBI zur Larmbelastung
radikaler. , Hunderttausende werden Tag und Nacht durch Fluglarm terrorisiert.“%

Die Umweltverbénde sehen die ,, Grenzen des Wachstums schon langst erreicht®, in Teilbe-
reichen sogar Uberschritten.

»Im dichtbesiedelten Rhein-Main-Gebiet werden Mensch und Natur auch heute
schon teilweise Uber die Grenzen der Belastbarkeit hinaus strapaziert. (...) Eine
weitere Startbahn wurde (...) nicht nur wertvolle Lebens- und Erholungsréume zer-
stéren, sondern auch zu einer weiteren Zunahme krankmachenden Larms und ge-
sundheitsgefahrdender Emissionen fiihren. 8t

Die Gegner fordern, Obergrenzen der Belastungen insbesondere bel den Larm- und Schad-
stoffemissionen in Verbindung mit Umweltqualitétszielen, an denen sich der mogliche
Zuwachs an Flugbewegungen zu orientieren hat, festzuschreiben.®

Das Gros der Gegner erkennt zwar die herausragende Stellung des Flughafens fir die wirt-
schaftliche Entwicklung der Region Rhein-Main und dariiber hinaus an. Die von den Be-
fUrwortern gesetzte Prioritdt der 6konomischen Entwicklung lehnen sie aber ab und kon-
nen eine Weiterentwicklung des Flughafens nur unter der Bedingung akzeptieren, dal? 6-
kologische und soziale Belange Vorrang haben.®

7

Stadt Kelsterbach: Resolution gegen den geplanten Ausbau des Flughafens Frankfurt, Beschluf3 Nr. 10/5,

11.05.98; Stadt Neu-Isenburg: Informationen fir die Presse, 10.12.97; Kreis Gro3-Gerau: Erklarung ge-

gen einen weiteren Flughafenausbau, 15.12.97,

http://www.hessennet.de/kreis-gross-gerau/krei stag/protokol | e/ktpro06.htm, 30.10.98.

BUND Hessen: Resolution der Landesdelegiertenversammiung des BUND Hessen eV. am 21. Mérz

1998, http://www.bund.net/frankfurt-main/aktionl.htm, 19.11.98.

BUND Hessen: Resolution der Landesdelegiertenversammiung des BUND Hessen eV. am 21. Mérz

1998, http://www.bund.net/frankfurt-main/aktionl.htm, 19.11.98.

8 BBI: Flugblatt, 1998.

8 NABU Hessen, Presseinformation 11/98.

8 BUNDNIS 90/ DIE GRUNEN, Pressemitteilung 35/1998; SDW Hessen: Keine Startbahn im al's Bann-
wald geschiitzten Frankfurter Stadtwald, Resolution der Del egiertenversammlung, 20. Juni 1998.

8  SDW Hessen: Keine Startbahn im als Bannwald geschiitzten Frankfurter Stadtwald, Resolution der De-

legiertenversammiung, 20. Juni 1998; BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Erweiterung des Flughafens Frank-

furt, Beschlul? der Landesdelegiertenversammliung, Marburg 27.06.98; BUND Hessen: Brief von Vor-

standssprecher Walter Raiss an den hessischen Ministerprasidenten Eichel, 29.06.98.
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Dem von den Befrwortern vorgebrachten Argument, der Flughafen schaffe Arbeitspléatze,
halten die Gegner zudem grundsétzlich entgegen, dal? die vorhanden Arbeitspldtze durch
den Flughafen nur ins Ausland verlagert und an anderer Stelle abgebauit wiirden.*

Um die Kapazitétsprobleme des Flughafens zu |6sen, fordern die Gegner eine intermodale
und dkologische vertretbare Verkehrspolitik.®> Aus ihrer Sicht muR vor allem die Verlage-
rung des Kurzstreckenflugverkehrs auf die Schiene vorangetrieben werden.®® Alle Fliige
auf den Strecken, die ohne Zeitverlust gegentiber dem Flugzeug auch mit der Bahn zu-
riickgel egt werden kdnnen, gehdren nach Ansicht des BUND Hessen auf die Schiene.

Aus Sicht des NABU Hessen mifdte das Ziel einer nachhaltigen Verkehrspolitik die Redu-
zierung der Starts und Landungen am Flughafen sein, statt den Flugverkehr dort zu kon-
zentrieren und somit eine weitere Zunahme der Flugbewegungen zu férdern. Zudem soll-
ten, bevor die Erweiterung der Kapazitdten am Flughafen erwogen wird, noch tber M 6g-
lichkeiten einer Vernetzung des Flughafens mit anderen deutschen Flugh&fen nachgedacht
werden.®” BUNDNIS 90/ DIE GRUNEN fordern in diesem Zusammenhang die Bildung
einer westdeutschen Flughafenallianz, die neue Start- und Landebahnen tberflliissig ma-
chen wiirde.®

3.2.3 Unentschieden: die SPD in Hessen

In der Koalitionsvereinbarung von 1995 mit BUNDNIS 90/ DIE GRUNEN legte sich die
SPD darauf fest, dal3 der Flughafen sich au3erhalb des Zauns, der das damalige Flughafen-
gelande begrenzte, nicht weiter entwickeln sollte und schlof detailliert verschiedene ande-
re Alternativen aus:

,Das Area des Rhein-Main-Flughafens wird auf die derzeitige Flache begrenzt.
Eine zusétzliche Start- und Landebahn sowie eine Verschiebung des Parallelbahn-
systems und die Nutzung der Startbahn 18 West as Landebahn ist ausgeschlossen.
(...) Flugbewegungen dirfen nicht auf Ausweichplétze in dieser Region verlagert
werden. Das schlief3t die zivile Nutzung des Flughafens Wiesbaden-Erbenheim fir
den Flugverkehr aus.” 89

Wahrend BUNDNIS 90/ DIE GRUNEN sich an diese Vereinbarung hielten, bestanden in-
nerhalb der SPD auf der Landesebene unterschiedliche Auffassungen. Sie reagierte zu-

8 BUND Hessen: Resolution der Landesdelegiertenversammlung des BUND Hessen eV. am 21. Méarz

1998, http://www.bund.net/frankfurt-main/aktionl.htm, 19.11.98; BBI: Flugblatt, 1998; SDW Hessen:
Keine Startbahn im as Bannwald geschiitzten Frankfurter Stadtwald, Resolution der Delegiertenver-
sammlung, 20. Juni 1998.

& BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Pressemitteilung 08/1998.

8 BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Pressemitteilung 46/1997; BUND Hessen, Pressemitteilung 26/98.

8 NABU Hessen: Resolution: Keine Erweiterung des Flughafen Frankfurt, Wetzlar, 18.10.98.

8 BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Pressemitteilung 46/1997.

8 Hessische Landesregierung: Koalitionsvereinbarung, 1995,
http://www.hessen.de/Regierung/K oalition/koa_verl4.htm, 30.10.98. Das SPD-gefiihrte HMWVL bes-
tétigt diese Position im Raumordnungsplan fur Stdhessen (HMWVL: Regionaler Raumordnungsplan
Slidhessen, Wiesbaden, 26. April 1998, in: Staatsanzeiger fur das Land Hessen, Nr. 26, 1995).
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néchst ablehnend auf die Forderung des Vorstandsvorsitzenden der LH Weber nach einer
neuen Start- und Landebahn. Der damalige hessische Ministerprasident, Landesvorsitzende
der SPD und jetzige Bundesfinanzminister Hans Eichel hielt diese fir ,, nicht durchsetz-
bar“® und aus Sicht des damaligen hessischen Ministers fir Wirtschaft, Verkehr und Lan-
desentwicklung, Lothar Klemm (SPD), bestand kein Bedarf an einer neuen Landebahn.™

Nach diesen ersten Reaktionen vermied es die SPD, ein klares Bekenntnis fir oder gegen
eine Kapazitatserweiterung des Flughafens abzugeben. Auf der einen Seite begrenzte siein
ihrem Regierungsprogramm fir die Legislaturperiode 1999 bis 2003 die Weiterentwick-
lung des Flughafens auf seine derzeitige Flache und schlof? eine Nutzung von Ausweich-
flugplatzen im Rhein-Main-Gebiet aus.”> Auf der anderen Seite betrachteten Personlich-
keiten der SPD diese programmatischen Festlegungen zum Flughafen nicht als absolut.
»Wir sind bereit, unsere Programmatik auf den Prifstand zu stellen. Es gibt keine Denk-
verbote.“ %

Die Landes-SPD hob beharrlich die Bedeutung des Flughafens zur Sicherung der fur die
Zukunftsfahigkeit und die Arbeitspldize notwendigen leistungsfahigen Verkehrsinfra-
struktur in der Region hervor.®* Zur Weiterentwicklung der Region gehore somit auch die
Weiterentwicklung des Flughafens. Dabei suche die SPD ,,(...) nach Losungswegen, die
im Konsens der Region gefunden werden und die berechtigten Interessen der in der Region
unterschiedlich betroffenen Interessen ausgewogen berticksichtigt.“ %

Ohne Weiterentwicklung des Flughafens befiirchtete der damalige hessische Finanzminis-
ter und Aufsichtsratvorsitzende der FAG, Karl Starzacher (SPD), einen Rickschritt nicht
nur fir den Flughafen sondern auch firr die Region.® Ministerprasident Eichel unterstiitzte
diese Argumente und betrachtete die Entscheidungen zum Flughafen als zentral fir Hessen
und dartiber hinaus fur ganz Deutschland. Die entscheidende Frage war fur ihn dabei nicht,
»(...) obich fir oder gegen den Ausbau bin. Die entscheidende Frage ist, wie ich es denn
machen kann, wenn ich dafiir bin.“®’

Die Mdglichkeit zur Bewadltigung der Kapazitéatsprobleme des Flughafens sah die SPD
hauptsachlich in einem Verkehrskonzept mit dem Ziel, Kurzstreckenfllige auf die Schiene
zu verlagern und die Kooperation des Flughafens mit dem Flughafen Kéln/ Bonn zu reali-
sieren.®® Letzteres ermdgliche vor allen Dingen die noch im Bau befindliche | CE-Strecke
Frankfurt — Koln, mit der die beiden Flugh&fen verbunden werden. Den V erlagerungsef-

© FAZ,17.11.97.

' FAZ,18.11.97.

%2 SPD: Regierungsprogramm 1999-2003, http://www.hessen.spd.de/prog/reg19992003/htmis, 30.10.98.

% Ministerprasident Eichel zitiert in: FR, 19.02.98.

% SPD, Pressemeldung, 04.03.98.

% Ehd.

% FAZ, 05.06.98.

" Eichel zitiert in: Hessischer Landtag: Entschliefungsantrag der FDP betreffend , Entwicklung des Frank-
furter Flughafens', Plenarprotokoll 14/108, Tagesordnungspunkt 56, 29.10.98, 1998, S. 6433.

% SPD: Regierungsprogramm 1999-2003,
http://ww.hessen.spd.de/prog/reg19992003/htmls, 30.10.98, 1998.
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fekt dieser Hochgeschwindigkeitsstrecke gab die damalige hessische Landesregierung mit
ca. 1,25 Mill. Passagieren oder 14.000 bis 20.000 Flugbewegungen jéhrlich an.*

3.3 DieVorbereitung des Verfahrens ,,Mediation - Eine Zukunftsregion im offenen
Dialog®

3.3.1 Poalitische Motivation und Initiierung

Vor diesem Hintergrund initiierte Ministerprasident Hans Eichel das Verfahren ,,Mediation
— Eine Zukunftsregion im offenen Dialog*. Politisches Ziel und Motivation des Verfahrens
war aus Sicht der Regierung Eichel, den Konflikt um den Flughafen im Gegensatz zu den
Auseinandersetzungen um die Startbahn 18 West in rationale und gewaltfreie Bahnen zu
lenken. Dies unterstrich Finanzminister Starzacher in der Landtagsdebatte zum Flughafen,
nachdem das Verfahren bereitsinitiiert worden war.

»Das Verfahren zum letzten Ausbau des Frankfurter Flughafens hat Menschenle-
ben gekostet, hat schlimme Verwerfungen in den politischen Strukturen der Region
hervorgerufen, hat uns ale, die wir in politischen Parteien dabei waren, Kraft ge-
kostet — und niemand drangt sich danach, wieder in eine solche Situation zu kom-
men.*

Nachdem sich die ersten Wogen der Forderung Webers nach einer neuen Start- und Lan-
debahn gegléttet hatten, lud Ministerprasident Eichel einen Gespréchskreis ein, an dem
verschiedene Personlichkeiten aus der Wirtschaft, Kultur und Politik teilnahmen. Vertreter
von Umweltverbanden oder Birgerinitiativen als explizite Gegner der Kapazitétserweite-
rung waren an diesem Gesprachskreis Flughafen nicht beteiligt, wohingegen Dr. Wilhelm
Bender als Reprasentant der FAG und als Beflrworter einer Kapazitatserweiterung an der
Gesprachsrunde teilnahm.*™ Der Gesprachskreis Flughafen hatte die Aufgabe, die Diskus-

% Hessischer Landtag: Antwort der Landesregierung auf die GroRe Anfrage der Fraktion der FDP betref-

fend Zukunft des Flughafens Frankfurt Main, Drucksache 14/ 3694, Drucksache 14/4262, 26.10.98,
1998, S. 7.

Starzacher zitiert in Hessischer Landtag: Entschlieffungsantrag der FDP betreffend , Entwicklung des
Frankfurter Flughafens', Plenarprotokoll 14/108, Tagesordnungspunkt 56, 29.10.98, S. 6419.
Teilgenommen haben: Hans Eichel, damaliger Hessischer Ministerprasident; Dr. Wilhelm Bender, Vor-
standsvorsitzender der FAG; Jorg Dulige, Beauftragter der evangelischen Kirchen in Hessen am Sitz der
Landesregierung; Peter Hartling, Schriftsteller; Dieter Hooge, Vorsitzender des Landesbezirk Hessen
des Deutschen Gewerkschaftsbundes; Dr. Hartmut Johnsen, Autor des Buches ,Der Startbahn-West
Konflikt — Ein Politisches Lehrstlick?‘; Prélat Dr. Franz Kaspar, Kommissariat der katholischen Bisché-
fe im Lande Hessen; Roland Kern, Richter am Staatsgerichtshof; Lothar Klemm, damaliger Hessischer
Wirtschaftsminister; Klaus Peter Mdller, damaliges Mitglied und Prasident des Hessischen Landtages,
Dr. Frank Niethammer, Vorsitzender der Arbeitsgemeinschaft der Hessischen Industrie und Handels-
kammern; Prof. Dr.-Ing. E.h. Kurt Oeser, Pfarrer in Rente, Stadtverordnetenvorsteher Morfelden Wall-
dorf; Ruppert von Plottnitz, damaliger Hessischer Justizminister; Petra Roth, Oberbirgermeisterin der
Stadt Frankfurt; Karl Starzacher, damaliger Hessischer Finanzminister und Vorsitzender des Aufsichts-
rates der FAG; Hans Joachim Suchan, damaliger Staatssekretdr, Chef der Hessischen Staatskanzlei.
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sion zum Flughafen in der Region vorzubereiten und ein Verfahren zu finden, das ,,eine of-

fene, alle Anregungen aufnehmende Diskussion garantiert*. 1%

Nach insgesamt drei Sitzungen einer Arbeitsgruppe im Méarz und April 1998 schlugen die
Teilnehmenden vor, ein Mediationsverfahren durchzufihren. Am 13. Mai 1998 stimmte
der gesamte Gespréchskreis nach einigen Anderungen dem schriftlichen Vorschlag , Medi-
ation — Eine Zukunftsregion im offenen Dialog” zu, der in einer Pressemitteilung am glei-
chen Tag veroffentlicht wurde.’® Die gesamten Beratungen fanden unter Ausschlufd der
Offentlichkeit statt. Der Gesprachskreis Flughafen erwartete von diesem Verfahren,

»(...) dal3 eine umfassende und offene Problemdiskussion, die frihzeitige und sys-
tematische Einbindung aler potentiell betroffenen Interessengruppierungen sowie
durch die gemeinsame Erarbeitung von Problemzusammenhéngen und denkbaren
L dsungsoptionen ein Klima der Offenheit, Sachlichkeit und gegenseitigen Achtung
und Toleranz von Argumenten geschaffen werden kann.«1%4

Fir den Ministerprasidenten Eichel diente dieses Verfahren dem Zweck, nicht interessen-
geleitet die Fakten zu kl&ren, um so eine ausreichende Grundlage fir die spétere politische
Entscheidung zu bilden.’® Das Verfahren sollte dabei der Grundannahme folgen, ., (...)
da’ der Flughafen fur die Rhein-Main-Region, fir den Finanzplatz Frankfurt und das
Dienstleistungszentrum des Landes und dessen zukinftige Entwicklung von entscheiden-
der Bedeutung ist*.*®

3.3.2 Ziel und Fragestellung

Der Gespréachskreis Flughafen einigte sich auf ein ,,unabhangiges, ergebnisoffenes und auf
Beteiligung und Konsens aler Betroffenen angelegtes Informations- und Beratungsverfah-

ren“'®” im Vorfeld politischer Entscheidungen zum Flughafen. Das Verfahren sollte

»(...) kléren, unter welchen Voraussetzungen der Flughafen Frankfurt/Main dazu
beitragen kann, die Leistungsfahigkeit der Wirtschaftsregion Rhein-Main im Hin-
blick auf Arbeitspldtze und Strukturelemente dauerhaft zu sichern und zu verbes-
sern, ohne die 6kologischen Belastungen fur die Siedlungsregion auRer Acht zu
lassen. 198

Ministerprésident Eichel betrachtete das Verfahren als Moglichkeit eines rationalen Dis-
kurses, in dem festgel egte Positionen diskutiert und fir die spdtere Entscheidung relevante

102
103

Hessische Landesregierung, Presseinformation 17/1998.

Hessische Landesregierung, Presseinformation 84/1998.

1% Epd, S 4.

105 Hessischer Landtag: Entschliefungsantrag der FDP betreffend , Entwicklung des Frankfurter Flugha-
fens', Plenarprotokoll 14/108, Tagesordnungspunkt 56, 29.10.98, S. 6433-6434.

Hessische Landesregierung, Presseinformation 17/1998.

Gespréachskreis Flughafen: Mediation — Eine Zukunftsregion im offenen Dialog. Vereinbarung Uber das
weitere Verfahren mit der Diskussion um den Flughafen Frankfurt, 1998, Kapitel A, 1.

1% Epd, S 2.
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Fakten gesammelt werden kdnnen. Er hob hervor, dal3 die Entscheidung fir oder gegen ei-
ne Erweiterung der K apazitaten nach wie vor offen sei.’®

Die Zielvereinbarung des Gesprachskreises Flughafen war als Rahmenvorgabe fur die von
Weisungen unabhangige M ediationsgruppe zu betrachten.

»Die endglltige Ausgestaltung des Mediationsverfahrens, die Festlegung des Um-
fangs und die Art der Beteiligungen Dritter (...) und die Definition des aufzukl&:
renden Fragenspektrums im Rahmen der Zielvorgabe bleibt dem Mediationsteam
[die Mediatoren, Anm. d. Verf.] und der Mediationsgruppe [am Mediationsverfah-
ren teilnehmende Konfliktparteien, Anm. d. Verf] in einem selbstorganisierten
ProzeR vorbehalten.***°

Der Gespréachskreis Flughafen schlug drei, nach seiner Auffassung auf jeden Fall zu unter-
suchende Fragestellungen in den Bereichen Verkehr, Okonomie und Okologie vor. Erstens
wollte er den Beitrag des Flughafens unter wirtschafts-, verkehrs- und arbeitsmarktpoliti-
schen Gesichtspunkten betrachtet wissen. Zweitens sollte sein Einfluld auf die Umwelt un-
tersucht werden. Und drittens sollte die Entwicklung des Rhein-Main-Gebiets bis 2015/
2020 und der Beitrag des Flughafens dazu geklart werden.***

Die beteiligten Konfliktparteien verabschiedeten in ihrer ersten Sitzung am 16. Juli 1998
eine Geschéftsordnung, in der sie die vorgeschlagene Zielbestimmung weitgehend Uber-
nahmen. lhre Aufgabe war nach ihrem Selbstverstdndnis ,(...) keine wissenschaftliche
Mission, sondern eine politische. Sie muf3 Interessen und Werte abwégen und gewichten

und nach tragfahigen Kompromiflésungen suchen*.**?

Das konkrete Ziel formulierten die Beteiligten das Gewicht der Okologie betreffend zwar
nicht gravierend, aber dennoch um. Ziel des Verfahrens war demnach,

»(...) dal3 die Voraussetzungen gekléart werden, unter denen der Flughafen Frank-
furt am Main die Leistungsféhigkeit der Wirtschaftsregion Rhein-Main im Hin-
blick auf Arbeitspl&tze und Strukturelemente dauerhaft sichern kann, ohne zugleich
die umweltrelevanten Belastungen der Siedlungsregion Rhein-Main nachhaltig zu
vergroRern* 3

Zum geplanten Ende des Verfahrens im Dezember 1999 sollte ein deutliches Meinungsbild
der Beteiligten und Betroffenen sowie eine ,, Art VVotum des offenen Dialogs tUber die Zu-
kunft der Wirtschafts- und Siedlungsregion Rhein-Main“ stehen.*** Zu diesem Votum, das

% FR, 15.05.98.

10 Gesprachskreis Flughafen: Mediation — Eine Zukunftsregion im offenen Dialog. Vereinbarung tiber das
weitere Verfahren mit der Diskussion um den Flughafen Frankfurt, 1998, Kapitel A, S. 2.

11 Ebd., S. 2 und Kapitel B, S. 8.

12 Mediationsgruppe: Zwischenbericht tlber den Sachstand des Mediationsverfahrens Flughafen Frank-

furt/Main, Frankfurt am Main 22. Januar 1999, S. 9.

Mediationsgruppe: Geschéftsordnung der Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt vom 16. Juli 1998,

S. 1L

Gespréchskreis Flughafen: Mediation — Eine Zukunftsregion im offenen Dialog. Vereinbarung Uber das

weitere Verfahren mit der Diskussion um den Flughafen Frankfurt, 1998, Kapitel B, S. 14.
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im AbschlufRbericht zusammengefaldt werden sollte, durften laut Geschaftsordnung Min-
derheitsvoten vertreten werden.'*”

Zum Einfluld des Votums auf die politische Entscheidung zum Flughafen hief3 es in der
Vereinbarung des Gespréachskreises Flughafen: ,,Esist zu erwarten, dal3 das Votum im an-
schlieflenden politischen Prozef? nicht unbeachtet bleiben wird*.**

Die Geschéftsordnung selbst und die Hessische Landesregierung stellten in diesem Zu-
sammenhang fest, dal3 das Verfahren den verfassungsrechtlich gebotenen Entschei-
dungsproze? auf politischer und administrativer Ebene nicht ersetzen kann."*” Nach der
Wahlniederlage der rot-griinen Koalition in Hessen sicherte der neue Ministerprésident der
konservativ-liberalen Koalition Roland Koch (CDU) in seiner Regierungserkl&rung am 22.
April 1999 zu:

»Das Mediationsverfahren wird - wie angekiindigt - ergebnisoffen zu Ende gefihrt. (...) Das
Ergebnis des Mediationsverfahrens wird erhebliches Gewicht fur die politische Entschei-
dung Uber den weiteren Ausbau des Flughafens haben, die Anfang kommenden Jahres fal-
len wird.”

3.3.3 Die Mediatoren

Mindestens zwei und héchstens drei Mediatoren sollten die Beratungen und V erhandlun-
gen begleiten. Ein einzelner Mediator sei Uberfordert

»(...) angesichts der strukturpolitischen Bedeutung des Themas, der Vielschichtig-
keit der Interessenstrukturen und des Konfliktpotentials (...). Auch mit Blick auf
die Grof3e der Region und die daraus abzuleitende Vielfalt regionaer und lokaler
Partikularinteressen, die in das Verfahren einzubinden und zu kommunizieren sein
werden, dirfte die ,klassische’ Version der Mediation, (...), die Leistungs- und

Handlungsfahigkeit dieser Einzel person Uberfordern® 19

Der Gespréachskreis Flughafen legte verschiedene Kriterien fest, die bei der Auswahl ge-
eigneter Personen zu berticksichtigen seien. Neben ihrer Unabhangigkeit al's ,, oberstes Ge-
bot“ mifiten sie sich zunéachst das Vertrauen aller Beteiligten erwerben. V oraussetzungen
hierfr waren aus Sicht des Gesprachskreises Flughafen Sach- und Sozialkompetenz, phy-

115

Mediationsgruppe: Geschéftsordnung der Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt vom 16. Juli 1998,
S.5.

Gespréchskreis Flughafen: Mediation — Eine Zukunftsregion im offenen Dialog. Vereinbarung tber das
weitere Verfahren mit der Diskussion um den Flughafen Frankfurt, 1998, Kapitel B, S. 15.
Mediationsgruppe: Geschéftsordnung der Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt vom 16. Juli 1998,
S. 1; Hessischer Landtag: Kleine Anfrage des Abgeordneten Griittner vom 18.08.98 betreffend Mediati-
onsverfahren um den Frankfurter Flughafen und Antwort des Ministerprasidenten — Staatskanzlel,
Drucksache 14/4116, 21.09.98, S. 1.

Regierungserkldrung des Hessischen Ministerprésidenten Koch: Chancen mutig schaffen — Chancen
entschlossen nutzen, http://www.hessen.de/Regierung/Politik/homepage.htm, 01.05.00.

Gespréchskreis Flughafen: Mediation — Eine Zukunftsregion im offenen Dialog. Vereinbarung Uber das
weitere Verfahren mit der Diskussion um den Flughafen Frankfurt, 1998, Kapitel B, S. 10.
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sische und psychische Belastbarkeit, Aufgeschlossenheit, Sensibilitdt und diplomatisches
Geschick.

Die Auswahl der Mediatoren erfolgte durch Ministerprasident Eichel, der Dr. Frank Niet-
hammer, Prasident der Industrie- und Handelskammer (IHK) Frankfurt und Prof. Dr. E.h.
Kurt Oeser (SPD), ehemaliger Pfarrer, Stadtverordnetenvorsteher von Morfelden-Walldorf,
Vorsitzender des Fordervereins Umweltmediation e.V. in Bonn und Vorsitzender der Bun-
desvereinigung gegen Fluglarm e.V., die beide auch Mitglieder des Gesprachskreises
Flughafen waren, als Mediatoren bestimmte. Wéhrend Prof. Dr. E.h. Oeser aus der Um-
weltschutzbewegung kommt und zu Zeiten der Startbahn 18 West einer ihrer aktivsten
Gegner war, kann Dr. Niethammer der Wirtschaft und ihren Interessen zugeordnet werden.
Beide hielten sich jedoch, seitdem sie als Mediatoren benannt wurden, mit offentlichen
AuRerungen zuriick, ebenso mit Aussagen zum konkreten Konfliktgegenstand und ihren
eigenen personlichen Praferenzen. Als dritten Mediator bestimmten diese beiden vor der
ersten Sitzung aller Beteiligten Herrn Prof. Dr. Klaus Hansch (SPD), Mitglied des Euro-
péischen Parlaments und ehemals dessen Prasident.

Die Geschéftsordnung legte schliefdlich konkret die Aufgaben der Mediatoren fest, die der
Gesprachskreis Flughafen nur grob umrissen hatte. ,, Wichtigste Aufgabe der Mediatoren
ist es, den Beteiligten die Wege zu einer moglichst einvernehmlichen und fairen Konflikt-
|6sung zu 6ffnen.« %

Dazu sollten sie vor alen Dingen auf eine , faire und ausgewogene Kommunikation zwi-
schen den Konfliktgegnern“*** achten und seien , allen Beteiligten gegentiiber zur Neutra-
litat und Loyalitét verpflichtet* %%,

3.3.4 Die beteiligten Konfliktparteien

Der Gespréachskreis Flughafen begrenzte die Teillnehmerzahl auf insgesamt 20 Mitglieder
ohne die Mediatoren, da das Gremium sonst nicht arbeitsfahig bleibe. Die Geschéftsord-
nung betonte das Ziel, dal3 zwar méglichst ale Betroffenen des Konflikts teilnehmen soll-
ten, aus Griinden der Praktikabilitét aber das Reprasentationsprinzip gelten miisse.'?®

Es sollten vier Burgerinitiativen (orientiert an den Regionen im Norden, Stiden, Osten und
Westen des Umlandes), vier Kommunen (orientiert an den Regionen im Norden, Stiden,
Osten und Westen des Umlandes; darunter je ein Vertreter der Stédte Frankfurt und Wies-
baden), zwel Vertreter der Wirtschaft (IHK, Vereinigung der Hessischen Unternehmerver-
bande, VhU), zwei Umweltverbande in der Region sowie jeweils ein Vertreter der FAG,
der DFS, der Gewerkschaften in Hessen, des Bundesministeriums fur Verkehr, des Hessi-
sches Ministeriums fir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung (HMWVL), des Hes-
sischen Ministeriums fir Umwelt, Energie, Jugend, Familie und Gesundheit (HMfUEJFG),

120 Mediationsgruppe: Geschéftsordnung der Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt vom 16. Juli 1998,

S. 2

“L Ebd.

122 Ebd.

123 Mediationsgruppe: Geschéftsordnung der Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt vom 16. Juli 1998,
S. 1L
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der Board of Airline Representatives in Germany (BARIG) und der LH beteiligt werden.**
Die zwei noch nicht gesetzten Kommunalvertreter sollte der Hessi sche Stadte- und Ge-
meindebund (HSGB) bestimmen.

Die eingeladenen Umweltverbénde und Birgerinitiativen, BUND Hessen, SDW Hessen,
NABU Hessen, und das BBI, sagten nach der ersten Einladung ihre Teilnahme vor der
konstituierenden Sitzung am 16. Juli 1998 ab. Daraufhin versuchten Ministerprésident Ei-
chel und die Mediatoren, diese zu einer Teilnahme am Verfahren zu bewegen. Die Media-
toren fUhrten dazu am 18. August 1998 ein Gesprach mit rund 40 Vertretern der Birger-
initiativen und Umweltverbande. Auch Ministerprasident Eichel traf sich zu Einzelgespré
chen mit Vorstandsmitgliedern der Umweltverbande.'®

In ihrer zweiten Sitzung am 4. September 1998 einigten sich dann die Beteiligten darauf,
die Burgerinitiativen und Umweltverbande erneut einzuladen und um eine definitive Mit-
teilung zu ihrer Teilnahme bis zur nachsten Sitzung am 9. Oktober zu bitten.*® Die Um-
weltverbande und Birgerinitiativen bekréftigten kurz vor der dritten Sitzung ihre Kritik
und ihre Entscheidung, nicht am Verfahren teilzunehmen.*?’ Bis auf eine Ausnahme, die
Offenbacher Vereinigung gegen den Fluglérm, blieben die Umweltverbande und Birger-
initiativen dem Verfahren fern. Die letzte offizielle Aufforderung von Ministerprasident
Eichel an die Umweltverbande und Burgerinitiativen, am Verfahren teilzunehmen, erging
am 22. Januar 1999 kurz vor den hessischen Landtagswahlen, als ihm sowie dem Ge-
spréch%éreis Flughafen der erste Zwischenbericht zum Stand des Verfahrens tibergeben
wurde.

Seit der dritten Sitzung am 9. Oktober 1998 standen die teilnehmenden Konfliktparteien
und ihre Reprasentanten im Verfahren endgiltig fest, wobel es im Vergleich zu den ur-
sprunglich vorgesehenen Teilnehmern vor allem im Bereich der kommunalen Vertreter zu
Veranderungen kam. An der ersten Sitzung nahmen nur die Vertreter der Stadte Frankfurt
und Wiesbaden sowie die vom HSGB ausgewéhlten Stadte Neu-1senburg und Morfelden-
Walldorf teil. Zu dieser Sitzung beantragten Offenbach und Darmstadt eine Beteiligung.'*
»,Die Mediationsgruppe sah sich jedoch nicht in der Lage, Uber die Vorgaben des ,Ge-
spréchskreises Flughafen' hinausgehend in dieser Sitzung Uber eine Erweiterung des Krei-
ses der Mediationsgruppenmitglieder zu entscheiden.“**°

Gleichzeitig erklarte sich die Landesregierung als Auftraggeberin und den Gespréachskreis
Flughafen fir nicht mehr zustandig. Darauf entgegnete der Mediator Prof. Dr. E.h. Oeser,
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30 Ebd.
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daid die 20 Platze vom Gesprachskreis Flughafen festgelegt seien und die Mediatoren an
der Zusammensetzung nichts mehr andern kénnten.***

In der zweiten Sitzung am 4. September 1998 beschl ossen die beteiligten Konfliktparteien
dennoch, die St&dte Offenbach, Kelsterbach und Fl6rsheim zur Teilnahme einzuladen. In
der dritten Sitzung am 9. Oktober 1998, nach der definitiven Absage der Umweltverbande
und Birgerinitiativen, nahm man dann noch die Stadte Raunheim und Darmstadt auf'®, so
dal3 sich am Ende folgende Teilnehmerliste ergab:

B FR, 21.07.98.
132 Mediationsgruppe: Zwischenbericht ilber den Sachstand des Mediationsverfahrens Flughafen Frank-
furt/Main, Frankfurt am Main 22. Januar 1999, S. 4.
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Abbildung 1: Teilnehmende Personen an der ,, Mediation — Eine Zukunftsregion im
offenen Dialog"

Name

Institution/ Firma/ Verein

Position

Herbert Becker

Flughafen Frankfurt/Main Aktiengesell-
schaft

Vorstandsbeauftragter fir externe
Kontakte

Deutsche Angestellten Gewerkschaft, Lan-

Karl Eugen Becker - Landesverbandsleiter
Peter Benz Stadt Darmstadt Oberbiirgermeister
Dr. Horst Bittlinger * Board of Airline Representatives in Germa e

ny eV. (BARIG)

Ridiger Bonnef3 Deutsche Flugsicherung GmbH Leiter Unternehmenskontakte
: Stadtrétin fur Umwelt, Verkehr und
Ingrid Boretty Stadt Offenbach Soziales
Hessischer Stédte und Gemeindebund/ . .
Bernhard Brehl Stadt Mérfelden-Walldorf Burgermeister
Hildebrand Diehl L andeshauptstadt Wieshaden Oberbiirgermeister

Dr. Klaus B. Dott

Vereinigung hessischer Unternehmerver-
bénde

Mitglied des Présidiums

Erhard Engisch

Stadt Kelsterbach

Blrgermeister

Klaus-Peter Giittler

Hessisches Ministerium fir Wirtschaft,
Verkehr und Landesentwicklung

Leiter der Verkehrsabteilung

Herbert Haas Stadt Raunheim Blrgermeister

Ministerium fir Umwelt Energie, Jugend, : - :
Wenzel Mayer Familie und Gesundheit Leiter der Immissionsschutzabteilung
Richard Mller foenbacher Veereinigung gegen den Flug- Vorsitzender

ladmeV.
Viktor Pompe Deutsche Lufthansa Aktiengesell schaft Koordinator fir Flughafenangelegen-

heiten

Dirk-Oliver Quilling

Stadt Neu-lsenburg

Blrgermeister

Stellvertretender Leiter des Referates

Gernot Riediger Bundesministerium fir Verkehr IR 11
Deutscher Gewerkschaftsbund, Landesbe- ' .

Gerold Schaub Zirk 4 Bezirkdeiter

Joachim Vandreike Stadt Frankfurt am Main Blrgermeister

Ewald Vollrath

Industrie- und Handel skammer Frankfurt
am Main

Mitglied der Ausschiisse Verkehr, Tou-
rismus und Aulenwirtschaft

Dieter Wolf

Stadt Florsheim

Blrgermeister

* Seit der 6. Sitzung vom 22. Januar 1999 ist die BARIG durch ihren neu gewéhiten General sekretér Martin
Gaebges vertreten. Quelle: Mediationsgruppe, ,, Mitglieder der Mediationsgruppe" .
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3.4  DieBirgerinitiativen und Umweltverbande: Begriindung des Fernbleibens**

Die Umweltverbande und die Birgerinitiativen betrachteten die Diskussion einer Kapazi-
tétserweiterung generell als einen schweren Vertrauensbruch friiherer politischer Zusa-
gen.™®* Sie spielten hier auf die bereits erwahnten, im Zusammenhang mit den Auseinan-
dersetzungen um die Startbahn 18 West gemachten V ersprechen und den Bannwal dstatus
der nordlich des Flughafens gel egenen Waldgebiete an, von denen Teile einer Erweiterung
des Flughafens mdglicherweise zum Opfer fallen konnten. Der Sprecher des BBI, Martin
K essel, bezeichnete diese Zusagen und Versprechen als , Liige der Politiker**®.

»Nach den vielen Enttauschungen und Wortbriichen der letzten Jahre im Zusam-
menhang mit dem Flughafen und der starren, auf ungebremstes Wachstum ausge-
legten Vorgehensweise, die keine Ricksicht auf die Bedirfnisse der Menschen und
des Naturhaushalts im Umland des Flughafens nimmt, besteht ein tiefes Mif3trauen
gegen die hieran Mitwirkenden aus Politik und Wirtschaft.“ >

Vertrauen betrachtete aber das BBI als grundlegende V oraussetzung fur eine Teilnahme an
einem Mediationsverfahren: ,,Verhandlungen, egal ob das jetzt in der groféen Politik ist o-
der hier im lokalen Konflikt, bedirfen des Vertrauens, und das Vertrauen ist auf unserer
Seite mehrfach gestort worden*.**’

Das seit 1991 bestehende und im K oalitionsvertrag von 1995 erneuerte aber noch nicht
eingel 6ste Versprechen, eine tkologische Gesamtbel astungsstudie zum Flughafen vorzule-
gen, fuhrte das BBI u.a. as Ursache fur sein Miftrauen an. Auch die Nachtflugbewegun-
gen hétten trotz der Zusage der Landesregierung in der Koalitionsvereinbarung von 1995,
diese zu reduzieren, zugenommen.**® Das BBI forderte vertrauensbildende Mal3nahmen,
bevor tiberhaupt Verhandlungen im Verfahren aufgenommen werden kénnen.**

Im Vordergrund der konkreten Uberlegungen der Umweltverbande zur Teilnahme am Ver-
fahren zum Flughafen stand die Frage, ob diesesihnen die Moglichkeit erdffnete, ihre Po-
sitionen und Ziele in einer Weise einbringen zu kdnnen, dal? sich das Ergebnis zumindest

13 Die im Verlauf dieses Abschnitts zitierten und angefilhrten Aussagen von Vertretern der Umweltver-

bande und Burgerinitiativen sind Interviews entnommen, die ich im Rahmen meiner eingangs schon er-
wéahnten Diplomarbeit gefiihrt habe.
Diese Einschétzung teilt auch die Evangelische Kirche in Hessen und Nassau (EKHN): ,,Am Ende die-
ser Auseinandersetzungen stand aber auch das Versprechen, dal3 ein weiterer Ausbau des Flughafens nur
,innerhalb des Zauns' stattfinden soll. Insofern kommt die heutige Forderung nach dem Bau einer neuen
Landebahn einem Tabubruch gleich. Der Vertrauensverlust gegeniiber politischen Versprechen be-
kommt neue Nahrung.“ (EKHN: Zur Diskussion um die Entwicklung des Flughafen Frankfurt/Main —
Argumente und Orientierungen — Eine Arbeitshilfe fir Kirchengemeinden, Dekanate und kirchliche Ein-
richtungen, Wiesbaden 1998, S. 2) .
1% FR, 31.01.98.
1% BUND Hessen/ NABU Hessen/SDW Hessen, Pressemitteilung, 19.08.98.
57 Interview mit Kessdl, 10.02.99.
1% Hessische Landesregierung: Koalitionsvereinbarung, 1995,

http://ww.hessen.de/Regierung/K oalition/koa_ver14.htm, 30.10.98.
139 BBI, Presseerklarung, 26.06.98.
140 BBI, Presseerklérung, 16.07.98.
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teillweise ihren Vorstellungen anndhern kénnte. Der NABU Hessen sah diese M églichkeit
nicht:

»FUr uns war es so, dal3 wir (...) keine Chance hatten, unsere Ideale mit umzuset-
zen. Wir hatten die Angst, dald wir untergehen, dal3 von unserer Position nichts Ub-
rig bleibt und dafd es am Ende heil3t, das Ergebnis ist mit den Umweltverbanden
abgestimmt.« 1*

Schon die Vorbereitungsphase bestétigte aus Sicht der Umweltverbande die Beflrchtung,
nur geringen Einfluld auf das Verfahren zu nehmen kdnnen.

»1n der entscheidenden Vorverhandlungsphase waren die Verbande nicht beteiligt.
Wir sind mit einem fertigen Konzept konfrontiert worden, ohne die Moglichkeit zu
haben, an einer Stelle etwas zu andern.* 2

Dieses Vorgehen lief3 aus Sicht des BBI den Eindruck eines festgeklopften, wichtige Inte-
ressen bewuf3t ausschlief3endes und auf ein vorgegebenes Ziel zusteuerndes Verfahren ent-
stehen.

»Diese Gruppe von Leuten [Gesprachskreis Flughafen, Anm. d. Verf], (...), war
in keiner Weise legitimiert (...). In dieser Gruppe waren wir nicht beteiligt, auch
nicht die Naturschutzverbande. (...) Dieser Vorgang alein, wie man mit uns und
den Naturschutzverbédnden umgegangen ist, zeigt, da® man von vornherein ein
festgeklopftes Verfahren hatte, wo man unsere Vorstellungen von Mediation gar
nicht mit einbezogen haben wollte.” 143

Die Umweltverbande kritisieren in diesem Zusammenhang die aus ihrer Sicht mangelnde
Ergebnisoffenheit der Zielbestimmung.

,Liest man die vom ,Gespréchskreis Frankfurter Flughafen* beschlossene Zielbe-
stimmung, dann wird deutlich, dal3 lediglich die Bedingungen fur den Ausbau des
Flughafens beraten werden sollen.” lad

Dies verhinderte nach Auffassung des NABU Hessen eine ergebnisoffene Auselnanderset-
zung mit dem Thema

»Wenn ich das Ziel der Mediation schon so abstecke, dal3 oberste Prioritét die wirt-
schaftliche Entwicklung des Frankfurter Flughafens hat, dann kann ich ¢kologische
Themen oder Gesundheitsthemen nicht mehr gleichwertig behandeln.” 145

Hier deutete sich auch die Befurchtung der Umweltverbéande und Birgerinitiativen an, dal3
durch die Dominanz der wirtschaftlichen Perspektive auf die Probleme des Flughafens die
Okologischen Aspekte vernachldssigt werden konnten. Aus Sicht des NABU besal3en in der

141

Interview mit Rupp, 17.02.99.

2 Interview mit Koster, 26.01.99.

% Interview mit Kessel, 10.02.99.

144 BUND Hessen, Presseinformation, 14.05.98.
145 Interview mit Rupp, 17.02.99.
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Diskussion grundsétzlich die 6konomischen Aspekte verglichen mit okologischen Beden-
ken ein erhebliches Ubergewicht.**® , Ganz klar hat die Arbeitsplatzfrage eine solch domi-
nierende Rolle, dai3 die Bedenken aus Umweltgriinden zundchst mal zuriickgestellt wur-
den.« 14

Der NABU Hessen konstatierte, daf3 der Umweltschutz im Vergleich zu wirtschaftlichen
Argumenten an Bedeutung verloren hat:

»(...) da haben wir im Moment unter den gesellschaftlichen Rahmenbedingungen,
ndmlich hohe Arbeitslosigkeit, insbesondere im Ballungsraum hohe Zukunfts-
angste bei der jingeren Bevolkerung, eher geringe Chancen, was zu bewegen.” 148

Gerade die Angste um die weitere wirtschaftliche Entwicklung, die Arbeitspldtze und die
Lebensqualitét spielten fir den BUND Hessen eine zentrale Rolle in der Diskussion. Die
Umweltverbande erschienen seiner Meinung nach durch ihre kritische Haltung gegentiber
einer Erweiterung des Flughafens in der Offentlichkeit nicht gerade als Hoffnungstréger
fur die Sicherung und Schaffung von Arbeitspldtzen.

»In dieser Situation glaubt man zundchst mal daran, dal? es den Strohhalm gibt, der
einem hingehalten wird, und mag dem Zweifler dann ungern glauben. Man sucht
die Hoffnung, und im Moment hatten wir nicht die Hoffnung, sondern wir haben
dielilgfkeimende Hoffnung schon wieder zerstort. Das ist eine schwierige Rol-
le.

Ein weiteres Indiz fur die geringen Einflu3mdoglichkeiten sahen die Umweltverbénde und
Burgerinitiativen in den Reaktionen der Politik auf die von den Verbanden gedulierte Kri-
tik am Verfahren und die mangelnde Kompromif3- bzw. Anpassungsbereitschaft hinsicht-
lich der Verfahrensgestaltung. In ihrer gemeinsamen Pressemitteilung im Anschlufd an das
Gespréch mit den Mediatoren monierten die hessischen Landesverbénde des BUND,
NABU und der SDW die mangelnde Selbstandigkeit der Mediatoren. Diese hatten im Ge-
spréch darauf hingewiesen, dal3 sie ohne Ricksprache mit der hessischen Staatskanzlel
nicht auf die Kritik am Verfahren eingehen kénnten. ™

In den Gesprachen mit Ministerprésident Eichel schlof3 dieser nach Angaben des BUND

Hessen eine Anderung der Zielbestimmung, die wegen ihrer mangelnden Ergebnisoffen-
heit in der Kritik der Umweltverbande und Burgerinitiativen stand, aus und zeigte in der

Besetzung der Mediatoren sowie der politischen Verbindlichkeit der Ergebnisse des Ver-
fahrens keine Diskussionsbereitschaft.*>* Nach Angaben der SDW lehnte er Anderungen
mit der Begriindung ab, ,,die Mediationsvereinbarung wére durch den Gesprachskreis

Flughafen beschlossen worden und kénne nicht mehr geéndert werden®.*>

146 NABU Hessen: Resolution: Keine Erweiterung des Flughafen Frankfurt, Wetzlar, 18.10.98, 1998.
147 Interview mit Norgall, 09.02.99.

48 |nterview mit Rupp, 17.02.99.

19 |nterview mit Norgall, 09.02.99.

10 BUND Hessen/ NABU Hessen/ SDW Hessen, Pressemitteilung, 19.08.98.

131 BUND Hessen, Presseinformation 41/98.

152 SDW Hessen, Pressemitteilung, 07.10.98.
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Der letzte Kritikpunkt der Umweltverbande und Burgerinitiativen betraf die Auswahl und
die Personen der Mediatoren, die ihrer Ansicht nach das Kriterium der Neutralitét verletz-
ten.

- Wir halten sowohl Herrn Dr. Niethammer, as auch Herrn Pfarrer Oeser fur sehr
honorige Personen, dennoch muf3 der Prasident der Hessischen Industrie- und Han-
delskammern schon von Amts wegen ein eindeutiger Beflrworter des Flughafen-
ausbaus sein, wahrend bei Herrn Pfarrer Oeser die Parteizugehdrigkeit zu Konflik-
ten mit den Winschen der méchtigen Ausbaubefirworter in Hessens SPD flhren
konnen.« %3

Die entscheidende Verantwortung fir die Auswahl des Mediators hétte laut den Umwelt-
verbénden bel den Teilnehmenden eines Mediationsverfahrens selbst liegen missen. Dies
schlief3e sowohl aus Sicht des BUND als auch der SDW Hessen die M6glichkeit der initi-
ierenden Instanz nicht aus, einen Mediator vorzuschlagen. Die beteiligten Konfliktparteien
muf3ten diesem aber entweder zustimmen oder ihn ablehnen kdnnen.

Aul3er diesen konkret auf das Verfahren bezogenen Einwénden verband die Umweltver-
bande und Burgerinitiativen mit der Mediation den strategischen Nachtell, die eigene Ver-
handlungsmacht in spéteren Auseinandersetzungen, sollte die Mediation scheitern, durch
eine Teilnahme und die Offenlegung der eigenen Argumente zu schwéachen.

»Ein Nachteil konnte sein, dald Umweltverbdnde im Vorfeld ale ihre Argumente
auf den Tisch legen. Wenn dann von der anderen Seite nicht ein wirklicher Kon-
sens gesucht wird, sind alle Anigumente verspielt, die man sich nachher fir ein Kla-
geverfahren aufheben konnte.“ >

Im konkreten Fall hétten sie durch eine Teilnahme auf die Moglichkeit verzichtet, eine of-
fensive Offentlichkeitsarbeit zu verfolgen, daihre Teilnahme sie zur Zuriickhaltung in der
offentlichen Debatte verpflichtet hatte. ™

3.5 Zwischenfazit: eine Einschéatzung des Verfahrens und seiner Vorbereitung sowie
maogliche Ursachen fir die Absage der Birgerinitiativen und Umweltverbénde

Durch die Absage der Umweltverbéande und Burgerinitiativen scheiterte das Verfahren
schon in der Vorbereitungsphase, sowohl gemessen an den Zielen und Anforderungen aus
der Mediationstheorie a's auch an den eigenen Zielsetzungen. Esist nicht gelungen alle
potentiell betroffenen Interessen an dem Verfahren zu beteiligen, was zum einen in der
Mediationstheorie a's eine grundlegende V oraussetzung fuir das Gelingen einer Mediation
insgesamt betrachtet wird, zum anderen die erklérte Ziel setzung der vorbereitenden I nstan-
zen war. Was fuhrte zu der ablehnenden Haltung der Umweltverbande und Burgerinitiati-
ven?

153 NABU Hessen, Presseinformation 32/98.
5 Interview mit Kéoster, 26.01.99.
15 Interview mit Rupp, 17.02.99; Interview mit Kdster, 26.01.99.



Die Umweltverbande und Burgerinitiativen sahen bereitsim Vorfeld des Verfahrens ihre
Einflumdglichkeiten sowie die fur den Erfolg einer Mediation und die Teilnahmebereit-
schaft der Konfliktparteien notwendige Eigensténdigkeit der Beteiligten erheblich einge-
schrankt. Insbesondere die Vorbereitung durch den Gesprachskreis Flughafen, an dem
zwar die wichtigsten Akteure der Beflrworter eines Ausbaus, aber kaum die der Gegner
beteiligt waren, deuten in der Tat auf eine mangelnde Bereitschaft der Initiatoren hin, allen
betroffenen Interessen eine gleichberechtigte Chance an der Gestaltung des Verfahrens
einzurdumen. Die fehlende Anpassungsbereitschaft des M ediationsteams und der hessi-
schen Landesregierung in der Verfahrensgestaltung, die unklaren Zusténdigkeiten in der
Diskussion um die Aufnahme weiterer Mitglieder, der Verweis auf die Unabénderlichkeit
der Festlegungen des Gespréachskreises Flughafen, als Verfahrensdnderungen und die Auf-
nahme anderer Konfliktparteien diskutiert wurden, sowie die Auswahl der Mediatoren
durch die Landesregierung (zudem aus dem Gesprachskreis Flughafen, der somit sowohl
das Verfahren vorbereitete al's auch die fur dessen Leitung V erantwortliche stellte) verstér-
ken diese Wahrnehmung einer von den Initiatoren nur begrenzt gewdahrten Eigenverant-
wortlichkeit der beteiligten Konfliktparteien.

Insgesamt entstand durch die Vorbereitung der Eindruck eines von der Landesregierung
und nicht den betroffenen Konfliktparteien kontrollierten Verfahrens, das in bestimmte
Bahnen gelenkt und im Ergebnis prgjudiziert werden sowie zur Legitimation einer Ent-
scheidung fiir die Erweiterung dienen sollte. Darauf deuten auch die Auferungen der ver-
antwortlichen Politiker hin. Ihre Stellungnahmen in der 6ffentlichen Debatte lief3en durch
die Betonung der dkonomischen Notwendigkeiten und die gleichzeitige Vernachl&ssigung
der 6kologischen Belastungen die von ihnen bevorzugte Entscheidung einer Kapazitatser-
weiterung erkennen.

Selbst wenn sich die Gegner eines Ausbaus im Verfahren hétten durchsetzen kénnen, blieb
die Bedeutung der Ergebnisse fur die politische Entscheidung unklar. Die Formulierung in
der Vereinbarung des Gesprachskreises Flughafen zur Verbindlichkeit des Ergebnisses
sowie die in der 6ffentlichen Debatte vorgebrachten Argumente der verantwortlichen Ent-
scheidungstrager untergruben von Beginn an die Glaubwirdigkeit der Verpflichtung, das
Ergebnis in der abschlief3enden politischen Entscheidung zu berticksichtigen. Die sozial-
demokratischen Mitglieder der Landesregierung aul3erten sich nur zuriickhaltend zur Rele-
vanz der Empfehlung fir ihre abschlief3ende Entscheidung.

Insgesamt fuhren die mangel hafte und bestimmte Konfliktparteien ausschlief3ende Vorbe-
reitung des Verfahrens, die nur begrenzt gewéhrte Eigenstéandigkeit der betroffenen Kon-
fliktparteien, die eingeschrankte Ergebnisoffenheit und die unklare Bedeutung des Ergeb-
nisses fUr die abschlief3ende Entscheidung der Politik sowie die Nichtbeteiligung wichti-
ger, betroffener Konfliktparteien zu dem Urteil, dal3 das Verfahren ,, Mediation — Eine Zu-
kunftsregion im offenen Dialog* vor dem Hintergrund der aus der Mediationstheorie ab-
geleiteten Kriterien und Anforderungen nicht als Mediationsverfahren bezeichnet werden
kann.

Abgesehen von diesen ungunstigen Rahmenbedingungen mul3 sich der Blick bei der Suche
nach Faktoren, welche die Ablehnung der Umweltverbande und Burgerinitiativen
beeinfluldten, auf verbandsinterne Beweggrinde richten. Bei den Umweltverbanden und
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Birgerinitiativen bestand eine nur geringe KompromifRbereitschaft. Betrachtet man ihre
allgemeinen Stellungnahmen zum Ausbau des Flughafens und ihre AuRerungen zum Ver-
fahren wird deutlich, dal3 es aus ihrer Sicht keine kompromi(3fahige Losung gab oder geben
konnte. Anstatt durch ihre Beteiligung 0kologischen Bedenken mdglicherweise starkeres
Gewicht in den Verhandlungen zu verleihen, verzichteten die Umweltverbéande und Br-
gerinitiativen auf aktive Gestaltungsmadglichkeiten zugunsten einer Verhinderungspolitik.
Trotz der zwar begrenzten Eigensténdigkeit der beteiligten Konfliktparteien muf3 den Um-
weltverbanden und Birgerinitiativen an dieser Stelle vorgehalten werden, dal3 siein ihren
Beurteilungen tber die inhaltlichen EinfluBmadglichkeiten im Verfahren Aul3enstehende
blieben. Den Versuch wahrend der ersten Sitzungen des Verfahrens, in denen esum die
Festlegung der Geschaftsordnung und der detaillierten Fragestellungen ging, etwas zu be-
wegen, wagten sie nicht. Grundsétzlich bestand fir alle Beteiligten in dem Verfahren je-
doch die Mdglichkeit, die Fragestellungen, die sie fir wichtig hielten, in die Beratungen
einzubringen. Dies hob die Vereinbarung des Gesprachskreises Flughafens ausdriicklich
hervor. Die von den beteiligten Konfliktparteien wenn auch geringfigige, aber dennoch
vorgenommene Umformulierung des Ziels des Verfahrens deutet zudem auf diese Selb-
standigkeit bei inhaltlichen Fragen hin.

Bel der Entscheidung der Umweltverbande und Burgerinitiativen, nicht an dem Verfahren
teilzunehmen, haben zudem mdglicherweise strategische Uberlegungen und gleichzeitig
eine offenkundige Resignation eine Rolle gespielt. Letzteres verdeutlicht vor alem ihre
Einschétzung, dald im Verfahren selber durch dessen Gestaltung und V orbereitung sowie
die Dominanz der 6konomischen Argumente fir einen Ausbau in der 6ffentlichen Debatte
die Erfolgsaussichten auf die Verhinderung eines Ausbaus Uber die Einflunahme auf den
Diskurs gering schienen. Gleichzeitig aber, und dies |4t den EinfluR strategischer Uberle-
gungen vermuten, bestehen aul3erhalb des Verfahrens gute Mdglichkeiten durch juristi-
schen Widerstand und die Mobilisierung der betroffenen Offentlichkeit den Ausbau zu
verhindern oder zu verzégern. Dal? diese Form des Widerstands den Ausbau zumindest
empfindlich hinauszdgern kann, zeigt die Geschichte der Startbahn 18 West, bei der es den
Gegnern gelang durch Klagen vor den Verwaltungsgerichten den Beginn der Baumal3nah-
men derart zu verzogern, dal? erst 15 Jahre nach dem Einreichen des Planfeststellungsan-
trages der FAG der erste Spatenstich moglich war. Durch eine Teilnahme am Verfahren
und ihre Zustimmung zu einem Kompromif3 hétten sie sich der Méglichkeit beraubt, die
Strategie der grundsétzlichen Ablehnung einer Erweiterung tiberzeugend und glaubhaft
weiter verfolgen zu kénnen sowie weiterhin ihre den Ausbau ablehnende Offentlichkeits-
arbeit fortzusetzen. An dieser Stelle offenbart sich die mangelnde Ergebnisoffenheit der
Umweltverbande und Birgerinitiativen, die einen Ausbau ebenso wenig akzeptieren kon-
nen wie die Befurworter einen Nichtausbau.

Aus der Perspektive der Umweltverbande und Birgerinitiativen tribte zudem die Domi-
nanz der wirtschaftspolitischen Argumente gegeniiber den umweltpolitischen Aspektenin
der 6ffentlichen Debatte die Aussichten, den 6kologischen Bedenken im Verfahren ausrei-
chendes Gewicht verlethen zu kdnnen. So setzte sich gleich zu Diskussionsbeginn und
auch in der Zielsetzung des Verfahrens die Konfliktperspektive der Beflrworter durch,
welche die Kapazitatsengpasse al's das Problem des Flughafens betrachteten. Wohingegen
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die Gegner des Ausbaus die durch den Flughafen verursachten 6kologischen Belastungen
als das zu |6sende Problem des Konflikts betrachteten.

Schliefdich dirften ihre bisherigen Erfahrungen mit der Politik in bezug auf den Flughafen
die Burgerinitiativen und Umweltverbande in ihrer ablehnenden Haltung bestarkt haben,
empfinden sie doch die Entwicklung seit dem Bau der Startbahn 18 West a's eine Reihe
von Vertrauensbriichen und Enttéduschungen seitens der politisch Verantwortlichen. Esist
anzunehmen, daR selbst wenn eine politisch glaubwiirdige Verpflichtung zur Ubernahme
des Ergebnisses gedul3ert worden wére, dies aus Sicht der Umweltverbande und Birgerini-
tiativen nicht ausgereicht hétte, da sie dieser aufgrund ihrer Erfahrungen mit der Regierung
bzw. der Landespolitik den Flughafen betreffend kein Vertrauen entgegengebracht hétte.
Hier entzieht sich der Konflikt der sachlichen und argumentativen Auseinandersetzung, in
die sowohl die Kritik al's auch die strategischen Uberlegungen der Umweltverbande und
Burgerinitiativen einzuordnen sind, und erhélt eine emotionale Komponente, die auch dazu
beigetragen hat, dal? die Umweltverbande und Bulrgerinitiativen weder verhandlungs- noch
kompromif3bereit sein wollten und konnten.

Angesichts dieser Vorbelastung des Konflikts und dem gestérten Vertrauensverhdtnis
zwischen den Gegnern eines Ausbaus und den politischen Akteuren gewinnt die mangel-
hafte Vorbereitung des Verfahrens fur die Absage der Umweltverbande und Burgerinitiati-
ven zusétzlich an Bedeutung. Denn ohne diese Vorbelastung und in einem Klima gegen-
seitigen Vertrauens wéaren moglicherweise die Fehler in und die Kritik an der Verfahrens-
gestaltung und —vorbereitung auszurdumen gewesen. Aber angesichts der tatsachlichen
Konfliktkonstellation war ein sensibleres, alle betroffenen Konfliktparteien einbindendes
und vertrauensbildendes Vorgehen der politisch Verantwortlichen in der Vorbereitung
notwendig und unverzichtbar. An dieser Stelle haben die politisch Verantwortlichen ent-
weder fahrlassig gehandelt und das Konfliktpotential unterschétzt oder kein Interesse an
der Initiierung eines glaubwirdigen Mediationsverfahrens mit der Beteiligung aller betrof-
fener Konfliktparteien gehabt.
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3.6 Das Verfahren

3.6.1 Die Beratungen'®

Die beteiligten Konfliktparteien diskutierten seit Ende 1998 in insgesamt drei Arbeitskrei-
sen Uber die moglichen Auswirkungen einer Erweiterung bzw. Nichterweiterung des Flug-
hafens: Arbeitskreis Okonomie, Arbeitskreis Verkehr und Arbeitskreis Larm, der im Marz
1999 zum Arbeitskreis Okologie, Gesundheit und Soziales erweitert wurde. Die Arbeits-
kreise waren offentlich. Dort wurden die Ergebnisse der wissenschaftlichen Untersuchun-
gen diskutiert und Vorschlage zum weiteren Umgang mit ihnen in den nicht-6ffentlichen
Sitzungen der am Verfahren beteiligten Konfliktparteien unterbreitet.

Abbildung 2 zeigt die in den Arbeitskreisen behandelten Themen, die mit der hdchsten
Prioritét eingestuft wurden und die Form ihrer Bearbeitung.

Das Spektrum der zu bearbeitenden Themen sowie die zu beauftragenden Institutionen fir
die wissenschaftlichen Gutachten, Hearings oder Arbeitspapiere legten die beteiligten Kon-
fliktparteien gemeinsam im Konsens fest, so dal3 fr ale gleichermal3en die Mdglichkeit
bestand, den Gegenstand der Beratungen zu beeinflussen und ihnen wichtig erscheinende
Aspekte untersuchen zu lassen.

Die einzelnen Themenbereiche der Arbeitskreise bildeten die entscheidenden und zu be-
rtcksichtigenden Elemente bei der Beurteilung der insgesamt vier in dem Verfahren ent-
wickelten Zukunftsszenarien zur Entwicklung des Flughafens bis 2015. Das Szenario A o-
der Wachstumsszenario ging von einer Steigerung der Flugzeugbewegungen auf 660.000
und der Fluggaste auf 72 Millionen aus. Das Szenario D oder Begrenzungsszenario legte
ein Einfrieren der Flugbewegungen auf dem Status quo von 1998 zugrunde, d.h. 420.000
Flugzeugbewegungen. Zwischen diesen beiden Extremen liegen die Szenarien B und C
(Kapaztatsmanagement): Ausbau des Flughafens Uber den Flughafenzaun hinaus, ohne je-
doch die Kapazitéat des Wachstumsszenarios zu erreichen oder die Begrenzung des Flugha-
fens auf sein jetziges Gelande, jedoch eine Steigerung der Kapazitdten durch die techni-
sche Optimierung der bestehenden Kapazitéten. Fur die einzelnen Szenarien untersuchte
und diskutierten die Beteiligten in den Arbeitskreisen die jeweiligen 6kologischen, sozia-
len, wirtschaftlichen und verkehrlichen Auswirkungen in der Region Rhein-Main im Jahr
2015.

1% Die Darstellung der Inhalte der Beratungen erfolgt anhand der Berichte der Mediationsgruppe (Mediati-
onsgruppe Flughafen Frankfurt/Main: 2. Zwischenbericht Gber den Sachstand des Mediationsverfahrens
Flughafen Frankfurt/Main, 27. August 1999 und Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt/Main: Endbe-
richt des Mediationsverfahrens Flughafen Frankfurt/Main, Frankfurt aM. 2000), da keine Mdglichkeit
flr externe Beobachter (bis auf wenige von der Mediationsgruppe autorisierte) bestand, an den nicht-
offentlichen Sitzungen der Mediationsgruppe teilzunehmen, so dal3 keine Aussagen Uber den Verlauf
der Beratungen getroffen werden kdnnen. Vertffentlichte Ergebnisse aus der wissenschaftlichen Beo-
bachtung und Begleitung der Beratungen durch den Sonderforschungsbereich ,,Vernetzung als Wettbe-
werbsfaktor am Beispiel der Region Rhein-Main“ an der Johann Wolfgang Goethe-Universitét in Frank-
furt (http://www.vernetzung.de) liegen bisher noch nicht vor.



38

Abbildung 2: Behandelte Themen und die Form der Bearbeitung

Thema | Form der Bearbeitung
AK Okonomie

Direkte Einkommens- und Beschéftigungseffekte des Flughafens | Gutachten

Frankfurt/Main

Einkommens- und Beschéftigungseffekte des Flughafen Frank- Gutachten

furt/Main bei aternativen Szenarien zur Flughafenentwicklung

Bedeutung von Flugh&fen fir Struktur und Entwicklung der regio- | Gutachten
nalen Wirtschaft — Ein européischer Vergleich

Bedeutung des Flughafen Frankfurt/Main a's Standortfaktor fir die | Gutachten
regionale Wirtschaft

AK Verkehr

Kapazitatsgutachten der Zivilluftfahrtbehdrde der USA Gutachten
Entwicklung des Flugverkehrs Hearing
K ooperation Flughdfen Gutachten
Ausbau Schienenverkehr, Verknipfung der Verkehrstrager Gutachten
Strategie und Wettbewerb der L uftverkehrsgesellschaften Hearing
Fiskalische Belastungen der Kraftstoffe/ Verkehrstréger Hearing
Flugzeugbau (Triebwerke und Typen) Hearing
Flugsicherung und Navigation (mit Unterthemen) Hearing
Machbarkeit Wiesbaden-Erbenheim Gutachten/ Hearing
Konkretisierung der Planungen am Flughafen Frankfurt/Main Technisch-wissenschaftliche Zuarbeit

AK Okologie, Gesundheit und Soziales
Flugl&rmbelastung — Status quo Gutachten

Technisch-physikalische Aspekte/ medizinische Auswirkungen von | Technisch-wissenschaftliche Zuarbeit
Flugléarm

Stand der Erkenntnisse von Fluglarmauswirkungen Technisch-wissenschaftliche Zuarbeit
Analyse und Bewertung der Beschwerdedatei Gutachten

Fluglarmbelastungen 2015 Gutachten

Mal3nahmen im Bereich Flugl&rm Hearing

Humantoxikologische Gutachten zu organisch-chemischen Emissi- | Gutachten
onen von Flugzeugen

Auswirkungen im Bereich Wasser Gutachten
Auswirkungen im Bereich Natur Wald, Kleinklima Hearing
Einfluf? auf Siedlungsentwicklung — Konfliktbewertung Kompen- | Gutachten
sationsl dsung

Einfluld auf Sozialstruktur Hearing

Eigene Zusammenstellung, Quelle: Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt/Main: 2. Zwischenbericht tiber
den Sachstand des Mediationsverfahrens Flughafen Frankfurt/Main, 27. August 1999, S. 10-28 und 30-31
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Bevor die beteiligten Konfliktparteien mit der Bewertung der einzelnen, zur Verfligung
stehenden Varianten innerhalb der vier grundlegenden Szenarien zur Entwicklung des
Flughafens begann, einigten sie sich auf der Basis der Ergebnisse aus den Arbeitskreisen
zum einen auf grundlegende Annahmen in den verschiedenen Bereichen und legten zum
anderen Beurteilungskriterien fest, die in Abbildung 3 und 4 zusammengefaldt sind.

Abbildung 3: Grundlegende Annahmen

Themenbereich

Annahme

Verkehr

- jéhrliche Zunahme der Passagierzahlen bis 2015 in Deutschland 3-4%

- herausragende Bedeutung der Hubs im internationalen Luftverkehr und Wett-
bewerb der Fluggesellschaften

- Verlagerung oder Aufteilung von Hubs auf andere Flugh&fen grundsétzlich
madglich, aber an bestimmte Bedingungen gekniipft und in der Regel mit Effi-
zZienzverlusten verbunden

Kapazitat des Flugha-
fens Frankfurt/Main

- Kapazitétsmangel am Flughafen Frankfurt/Main unbestritten

- Verlagerung von Fiigen auf die Bahn oder andere Flughé&fen grundsétzlich
denkbar, aber an bestimmte Bedingungen gekniipft

- technische Optimierung des Bahnensystems ermdglicht bis 2015 20% Kapa-
zZitdtszuwachs

- Optimierungs- und Entlastungsmal3nahmen reichen jedoch nicht aus, um die
Spitzenposition und die Teilhabe am Wachstum des Luftverkehrs auf dem
Flughafen Frankfurt/Main zu behaupten

Larm

- Flugldrm belastet die Gesundheit der Flughafenanwohner

- ein Alarmwert von 65 Dezibel (Dauerschallpegel) sollte aus gesundheitlichen
Grinden nicht Uberschritten werden

- ein Schwellenwert von 62 Dezibel (Dauerschallpegel) sollte zu Vermeidung
erheblicher Belastungen nicht Uberschritten werden

- ein Vorsorgewert von 60 Dezibel (Dauerschallpegel) sollte aus Vorsorgegriin-
den als Obergrenze angestrebt werden

Luftschadstoffe

- Flugzeugabgase kdnnen die Gesundheit schadigen

- eine Reduzierung der Schadstoffbelastung durch den Flugverkehr ist nicht zu
erwarten

Auswirkungen auf Kli-
ma, L andwirtschaft und
W asser

- Flugverkehr tragt zur Klimabelastung bei

- Flughé&fen beeintréchtigen die natiirliche Umwelt in der Nachbarschaft

Wirtschaftliche Bedeu-
tung von Flughé&fen

- internationale Flughafen steigern die wirtschaftliche Attraktivitét einer Region
und werden von Unternehmen als wichtiger Standortfaktor eingeschétzt

- Flughé&fen geben positive wirtschaftliche Impulse direkt als Arbeitgeber und
indirekt durch die Vergabe von Auftrégen an andere Unternehmen

Wirtschaftliche Bedeu-
tung des Flughafens
Frankfurt/Main

- pro Arbeitsplatz am Flughafen entstehen 1,3 Arbeitsplétze in Hessen und in
Deutschland insgesamt 1,8

- pro verdiente Mark am Flughafen kommen 1,8 Mark an Einkommen in der
Region hinzu

- die Zukunft des Flughafens Frankfurt/Main entscheidet Uber 180.000 bis
250.000 Arbeitsplédtze in Hessen

Eigene Zusammenstellung, Quelle: Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt/Main: Endbericht des Mediati-
onsverfahrens Flughafen Frankfurt/Main, Frankfurt aM. 2000, S. 13-88

Insgesamt standen innerhalb der vier Szenarien neun verschiedene Varianten zur Ent-
wicklung des Flughafens zur Debatte, die von den beteiligten Konfliktparteien in ihren
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Auswirkungen beurteilt werden mufen. Zwel Varianten ohne den Ausbau des Bahnen-
systems und 7 mit Ausbau des Bahnensystems. FUnf dieser Ausbauvarianten ermdglichten
die Abwicklung der Flugzeugbewegungen, wie sie von der FAG gefordert wurden. Im
Endbericht werden diese 9 Varianten anhand eines einheitlichen Kriterienkatalogs in ihren
okonomischen, ©kologischen, sozialen und verkehrlichen Folgen und auf der Grundlage
der allgemeinen Annahmen beschrieben und beurteilt. Die einzelnen Kriteriengruppen
zeigt Abbildung 4:

Abbildung 4: Kriterien zur Beschreibung der einzelnen Varianten:

Kriteriengruppe Fragestellung

Technische Vorausset- | - Erflllt die Variante die geforderten Kapazitéten?

zungen - Gibt es Faktoren im Luftraum oder am Boden, die die Realisierbarkeit begren-
zen?

Verkehr und Okonomie | - Welche 6konomischen und verkehrlichen K onsegquenzen ergeben sich aus der
Variante (hier wird ausdricklich auf die Grundannahmen zur wirtschaftlichen und
verkehrlichen Bedeutung des Flughafens Frankfurt/Main verwiesen)?

Larm - Welche Flugldrmbel astungen fir die Wohn- und Arbeitsbevilkerung sind zu
erwarten und wo sind sie zu erwarten?

- Welcher Bodenldrm ist zu erwarten?

- Welcher Gesamtlarm ist zu erwarten?

- Welche Siedlungsentwicklung ist zu erwarten?

Okologie - Welche Schadstoffentwicklung ist zu erwarten?

- Welche Beeintréchtigungen der Natur, des Klimas und des Waldes sind zu er-
warten?

- Welche Beeintréchtigungen des Wassers sind zu erwarten?

Eigene Zusammenstellung, Quelle: Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt/Main: Endbericht des Mediati-
onsverfahrens Flughafen Frankfurt/Main, Frankfurt aM. 2000, S. 89-91.

3.6.2 Der Konsens und die Debatte nach der Ver6ffentlichung des Endberichtes

Auf der Grundlage dieser Bewertungen kommen die beteiligten Konfliktparteien einver-
nehmlich in dem am 31. Januar 2000 der Offentlichkeit vorgelegten Endbericht zu folgen-
dem Ergebnis:

» Die Mediationsgruppe hat intensiv tiber den Nichtausbau des Flughafens beraten. Unter
Abwagung aller Gesichtspunkte halt sie aufgrund der wirtschaftlichen Bedeutung des Flug-
hafens flir das Rhein-Main-Gebiet, Hessen und fiir die Bundesrepublik Deutschland den
Ausbau des derzeitigen Bahnensystems fuir erforderlich.” 157

Sie verknipft dies jedoch mit einigen Bedingungen, die zusammen das sogenannte Media-
tionspaket ergeben, das nicht aufgeschniirt werden sollte:

» Optimierung des vorhandenen Systems

157

Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt/Main: Endbericht des Mediationsverfahrens Flughafen Frank-
furt/Main, Frankfurt aM. 2000, S. 178.
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» Nachtflugverbot
» Anti-Larm-Paket
» Regionales Diaogforum

So sollen der Flughafen, die Flugsicherung und die Airlines ,,ale vorhandenen Mdglich-
keiten zur Optimierung des Flugverkehrsin der Luft und am Boden ausschépfen**. Dazu
gehoren technische Optimierungsmal3nahmen, aber auch die Verlagerung von Fliigen auf
andere Flugh&fen und die Schiene. In der Zeit von 23.00 bis 5.00 Uhr fordern die beteilig-
ten Konfliktparteien ein Nachtflugverbot. Zur weiteren Larmreduzierung schlagen sieein
Anti-Larm-Paket vor, das u.a. eine Festlegung von Fluglarmobergrenzen, wirtschaftliche
Anreize zum Einsatz |armérmerer Flugzeuge, Anreize zur Einhaltung der [armarmen An-
und Abflugrouten und passiven Schallschutz finanziert durch eine Passagierabgabe vor-
sieht. In dem einzurichtenden Dialogforum sollen die L&rmminderungsmal3nahmen und die
weitere Entwicklung des Flughafens diskutiert werden.

Die beteiligten Konfliktparteien verzichten in ihrem abschlief3enden Votum darauf, sich
auf elne bestimmte Variante zum Ausbau festzulegen. Die Mediatoren jedoch beflirworten
in ihrer den Endbericht abschlief3enden und unabhangigen Erklarung den Bau einer neuen
Start- und Landebahn im Stiden des Flughafens bei gleichzeitigem Rickbau der Sartbahn
18 West.*>®

Schon die erste Stellungnahme der LH, einen Tag nach Verdffentlichung des Endberichtes,
untergrabt den gerade gefundenen und von ihr mitgetragenen Konsens. Die LH hdlt das ge-
forderte Nachtflugverbot fir nicht realisierbar. , Lufthansa kann ein totales Nachtflugver-
bot nicht akzeptieren.“*®°

Die FAG schliefdt sich dieser ablehnenden Haltung an und gibt zu bedenken, dal3 ein tota-
les Nachtflugverbot erhebliche Probleme fir den Flughafen aufwerfe. Diese Haltung deutet
sich schon im Endbericht an. Die FAG vertritt dort wiederholt abweichende Vorstellungen
zu den Einschétzungen der Larmbelastungen.™ In der éffentlichen Anhérung des hessi-
schen Landtages zum Flughafenausbau bietet FAG-Chef Bender lediglich eine Reduzie-
rung der Nachtflugbewegungen an.'%?

Die am Verfahren beteiligten St&dte Offenbach, Raunheim, Neu-lsenburg, Morfelden-
Walldorf, Kelsterbach, Risselsheim und Florsheim kindigen ihrerseits bereits einen Tag
nach der Verdffentlichung des Endberichtes ihren Widerstand gegen den Ausbau an und
verlassen damit auch den Konsens. Zuvor hatten sie schon im Ergebnisprotokoll der drei-
tagigen Klausurtagung der beteiligten Konfliktparteien kurz vor der Verabschiedung des
Endberichtes deutlich gemacht, ,,dal3 zu einer Kapazitatserweiterung kein Ausbau erfolgen
sol1“*%. In einer gemeinsamen Erklarung an den Ministerprasidenten Koch kritisieren sie

158 Ebd., S. 178-180.

1% Epd., S. 181.

160 | H, Pressemitteilung, 31.01.00.

161 Mediationsgruppe Flughafen Frankfurt/Main: Endbericht des Mediationsverfahrens Flughafen Frank-
furt/Main, Frankfurt aM. 2000, S. 37, 41 und 43.

162 PR, 12.05.00; FAG, Pressemitteilung 48/00, 10.05.00.

163 Riisselsheimer Echo, 01.02.00; G. Fuchs: , Frankfurter Mediation — Eine verpalte Chnace" in: Forder-



42

den Endbericht, der vor allem im Bereich des Larmschutzes erhebliche Mangel aufweise,
und kiindigen juristischen Widerstand gegen die Erweiterung des Flughafens an. Hierfir
stehen ihnen nach eigenen Angaben 10 Mio. DM zur Verfiigung.’® Im Mai beschlieen
diese Kommunen schliefdlich gemeinsam gegen den Ausbau vorzugehen. Zudem wollen
sie durch eine Verweigerung der Betretungsgenehmigungen ihrer Grundstiicke fur die
notwendige Umweltvertréglichkeitsprifung den Ausbau verhindern oder zumindest verzo-
gern.*® Gleichzeitig formieren sich am Verfahren nicht beteiligte Kommunen zum Wider-
stand gegen den Ausbau. So schlossen sich beispielsweise alle Kommunen des Kreises
Grol3-Gerau solidarisch zum Widerstand gegen den Ausbau zusammen. Die KAG as Zu-
sammenschluf3 von 37 Gemeinden im Umfeld des Flughafens verabschiedet am 29.02.00
eine Resolution, in der es heild: ,Die KAG lehnt auch nach Vorlage des Mediationsbe-
richts einen weiteren Ausbau des Flughafens ab.“*%®

Die Umweltverbande und Birgerinitiativen unterstiitzen die Kommunen in ihrem Wider-
stand und hoffen ihrerseits den Ausbau juristisch zu Fall zu bringen.®” Am geplanten Di-
alogforum méchten die Burgerinitiativen im Gegensatz zu den Umweltverbanden wieder-
um nicht teilnehmen. Dieses diene nur der Akzeptanzbeschaffung firr den Ausbau.'®®

Auch die hessische Landesregierung sieht sich nicht an das Ergebnis gebunden. Fir Mi-
nisterprasident Roland Koch sai es ,immer klar gewesen, dal3 das Paket nachgebessert
wird.“*® Sein Regierungssprecher Metz duRert sich mit Blick auf das Ergebnis und die von
den Mediatoren empfohlene Variante: , Esist alles offen.“*"

4. SchluRbetrachtung: das Ergebnisder , Mediation — Eine Zukunftsregion im
offenen Dialog” im Licht der Mediationstheorie und der eigenen Zielsetzungen

Das Verfahren die ,, Mediation — eine Zukunftsregion im offenen Dialog" ist gescheitert,
wenn man die idealtypischen Anforderungen und Ziel setzungen aus der Mediationstheorie
zugrunde legt.

Der Endbericht legt sich zwar auf den Ausbau fest und verknipft dies mit bestimmten, die
Belastung fir die Bevolkerung reduzierenden Mal3nahmen, verzichtet aber darauf eine
konkrete Ausbauvariante zu empfehlen. Insofern bildet er zwar eine Entscheidungsgrund-
lage, auf deren Basis eine Ausbauvariante ausgewahlt werden kann, bietet aber kein um-
setzungsfahiges Ergebnis, wie es die Mediationstheorie fordert.

Schwerwiegender noch ist die kurze Lebensdauer des Konsenses. Keine der beteiligten
Konfliktparteien fuhlte sich ernsthaft an das Ergebnis gebunden. Der Konsens scheiterte
nicht erst an praktischen Umsetzungsproblemen, sondern zerbrach an der mangelnden

verein Umweltmediation, Das Projekt, Heft 1/2000: 3; FR, 03.02.00.
184 FR, 01.02.00, 02.02.00 und 19.02.00.
185 FR, 12.05.00 und 13.05.00.
166 FR, 01.03.00.
167 FR, 01.02.00.
18 FR, 10.04.00.
189 Roland Koch zitiert in FR, 31.03.00.
10 Metz Zitiert in FR, 31.03.00.
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Kompromibereitschaft der beteiligten Konfliktparteien, deren Zustimmung zu dem End-
bericht nur formalen aber keinen wirklich bindenden Charakter besal3. Von einer ernst ge-
meinten KompromiRbereitschaft, die eine Bedirfnisbefriedigung aler ermdglicht und an-
strebt, kann hier nicht die Rede sein. Insgesamt wurde somit weder ein umsetzungsfahiger
noch ein dauerhafter, geschweige denn verbindlicher Konsens erzielt und das Ziel einer
Konfliktbewdtigung bzw. Problemldsung eindeutig verfehlt.

An dieser Stelle drangt sich die grundsétzliche Frage auf, ob sich der Konflikt um den
Flughafen Uberhaupt fir eine Mediation eignete. Offensichtlich handelte es sich um einen
gesdlIschaftlichen Konflikt mit nicht kompromi3f&higen bzw. —willigen Akteuren und un-
vereinbaren Interessen auf beiden Seiten. Diese aulerte sich insbesondere in den gegen-
sétzlichen Problemdefinitionen und Bewertungsmalistdben der beteiligten Konfliktpartei-
en. Auf der einen Seite die 6konomische Perspektive auf den Flughafen, die sich im Ver-
lauf der Debatte und am Ende mehr oder weniger erfolgreich durchgesetzt hatte und die
Kapazitétsengpéasse und deren wachstumhemmende Wirkung als das Problem des Flugha-
fens betrachtete. Auf der anderen Seite die 6kologische Perspektive, welche die Belastun-
gen fur Umwelt und Mensch als das Problem des Flughafens betrachtete. Die Konfliktpar-
teien bewerteten den gefundenen Konsens gemdl ihren Problemdefinitionen als nicht zu-
friedenstellend, obwohl er auf verschiedene Weise versuchte, die unterschiedlichen Be-
durfnisse zu integrieren, wenn es ihm auch offensichtlich nicht gelang, die Interessen aller
Beteiligten in einem ausreichenden Mal3e zu befriedigen.

Nicht zuletzt muf3 eine Ursache, die zum Scheitern des Verfahrens beigetragen hat, in der
mangel haften Vorbereitung des Verfahrens durch die hessische Landesregierung und den
Gespréachskreis Flughafen gesehen werden. Ohne die Behauptung aufstellen zu wollen,
dal3 bel einer besseren Vorbereitung des Verfahrens, dieses moglicherweise nicht geschei-
tert wére, trug die Vorbereitung dazu bei, dal3 die Erfolgsaussichten des Verfahrens von
vornherein in erheblichem Mal3e schrumpften. Mochten die Politiker Mediationsverfahren
as ein sinnvolles Instrument zur Bewéltigung von Konflikten einsetzen, sollten sie sich
auch bemuhen, es in einer entsprechenden, die Bewadltigung des Konflikts zumindest er-
maoglichenden Art und Weise vorzubereiten und zu gestalten. Andernfalls diskreditieren sie
durch die mif3bréuchliche Verwendung des Begriffs Mediation diese Form der Konflikt-
bewdltigung und berauben sich und andere Akteure somit in Zukunft der Mdoglichkeit,
glaubwirdig ein solches in bestimmten Fallen durchaus sinnvolles Verfahren der Konflikt-
bewaltigung zu verwenden.

Dennoch, und das erstaunt in Anbetracht des Verhaltens der Akteure nach der Verdéffentli-
chung des Endberichtes und angesichts der Vorbereitungsphase, gelang es den beteiligten
Konfliktparteien, wahrend der Beratungen verschiedene L 6sungsalternativen zu entwickeln
und sich auf Entscheidungskriterien zu einigen. In ihm wurde versucht, die Bedirfnisse
und Interessen der unterschiedlichen Konfliktparteien zu berlicksichtigen. Sie sollten zur
Beurteilung der weiteren Entwicklung des Flughafens sowie der Region dienen und eine
sachliche Grundlage fur die weiteren Entscheidungen bilden. Im Verlauf des Verfahrens
haben sich die beteiligten Konfliktparteien bemiiht, ein breites Spektrum der mit der weite-
ren Entwicklung des Flughafens zusammenhangenden Fragen ausfihrlich und eingehend
zu erortern, selbst wenn die Intensitdt und Qualitdt der Beratungen mit hoher Wahrschein-
lichkeit unter dem fir diese Themenvielfalt sehr engen Zeitplan gelitten haben sollte. In die



Kriterien integrierte man eine Vielzahl soziaer, wirtschaftlicher und Okologischer Ge-
sichtspunkte. Die Empfehlungen formulieren neben dem Beschlul3 fir einen weiteren Aus-
bau Vorschlége, die in starken Mal3e die Larmbelastung der Bevolkerung berticksichtigen
und legten Larmrichtwerte fest, die Uber die gesetzlichen Anforderungen hinausgehen.
Selbst wenn die uneingeschrankte Zustimmung zum Nachtflugverbot im Anschluf3 an das
Verfahren von der LH und der FAG zlgig wieder zuriickgezogen wurde, so entstand und
besteht durch dieses Votum ein erheblicher politischer Druck ein solches einzufihren. Vor
Beginn des Verfahrens tauchte diese Forderung nur selten und nicht mit einer solchen Ve-
hemenz auf, geschweige denn, dal? sie die offentliche Debatte derart beeinfluf3t hétte.

Insgesamt konnen diese verschiedenen Aspekte as Verdienst des Verfahrens gewertet
werden, da sie zur Versachlichung der Diskussion beitrugen und in den Auseinanderset-
zungen versucht wurde, bis dahin umstrittene Argumente durch wissenschaftliche Gutach-
ten, Arbeitspapiere und Anhorungen zu kléren. Es zeigt sich deutlich, dal3 nicht nur inte-
ressengeleitet verhandelt sondern auch sachorientiert Argumente ausgetauscht wurden.
Dennoch fielen am Ende die Akteure in ihre gewohnten, auf die Maximierung des eigenen
Nutzens abzielenden Handlungsmuster zuriick, wahrend im Verlauf des Verfahrens wohl
der Austausch von Argumenten und die Suche nach gemeinsamen und sachlich begriinde-
ten Bewertungsmal3stében im Vordergrund stand.

In Anbetracht dieses Teilerfolgs ergibt sich auch eine grundsétzlich andere Bewertung des
Verfahrens, legt man die selbst gesteckten Ziele und formulierten Erwartungen des Ge-
sprachskreises Flughafen und der beteiligten Konfliktparteien zugrunde. Die als Bera-
tungsverfahren verstandene Mediation sollte dazu dienen, den Beitrag des Flughafens zur
Entwicklung der Rhein-Main-Region zu kl&ren sowie Informationen und Fakten zu sam-
meln, um eine Entscheidungsgrundlage fir die politischen Entscheidungstrager zu schaf-
fen. Insgesamt hat das Verfahren zumindest aus der Sicht der Politik seine Aufgabe und
Zielsetzung erfullt und ermdglicht ihr eine abschlieffende politische Entscheidung auf der
Basis der zusammengetragenen Fakten, Argumente und Entscheidungskriterien. Von ei-
nem Konsens, der konkrete Vorschlége fir eine Ausbauvariante unterbreitet, war bei der |-
nitiierung und wéahrend des V erfahrens ohnehin nicht die Rede, betonten die politischen
Akteure doch wiederholt die Unabhangigkeit ihrer Entscheidung.

Der Verlauf des Verfahrens und die Berticksichtigung der 6kologischen Bedenken gegen
einen Ausbau des Flughafens deuten auf eine Fehleinschdtzung der Umweltverbande und
Burgerinitiativen Uber die Einflumoglichkeiten in dem Verfahren hin. Das Verfahren trug
den okologischen Bedenken gegen einen Ausbau durchaus Rechnung. Es bestand die
Moglichkeit, 6kologischen Gesichtspunkten Gewicht zu verleihen. Dies zeigen die bespro-
chenen Themen, die in weiten Tellen die vorgetragenen Bedenken der Umweltverbande
und Burgerinitiativen (etwa die Schadstoffbelastung durch den Flughafen) sowie die von
ihnen ins Spiel gebrachten Alternativen (etwa die Bildung von Flughafenallianzen und die
Verlagerung von Flugen auf die Bahn) widerspiegeln. Im Gegensatz zur Verfahrensvorbe-
reitung gewéhrte das Verfahren den Beteiligten hier eine grof3ere Eigenstandigkeit. Dies
|&3% die Entscheidung der Umweltverbande und Burgerinitiativen nochmals in einem ande-
rem Licht erscheinen. Entweder sie haben ihre eigenen Einflul3moglichkeiten tatséchlich
unterschétzt oder sie haben, wie oben vermutet, an dem Verfahren aus strategischen Uber-
legungen nicht teilgenommen, da sie der Durchsetzung ihrer Maximalforderung, kein wei-
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terer Ausbau, keine Chance einréumten und sich versprachen durch den Widerstand aul3er-
halb des Verfahrens dieses Ziel glaubwurdiger und erfolgversprechender verfolgen zu
konnen.

Interessant ist hier das unterschiedliche Verhalten der Blrgerinitiativen und der Umwelt-
verbande nach der Beendigung des Verfahrens. Die Umweltverbéande scheinen umzuden-
ken und versuchen nun tber ihre Teilnahme am regionalen Dialogforum, ihre Einfluf3-
maoglichkeiten auf die weitere Entwicklung des Flughafens wahrzunehmen und so mogli-
cherweise bel der Diskussion tber die Art und Weise des wohl unvermeidlichen Ausbaus
des Flughafens kol ogischen Gesichtspunkten mehr Gewicht zu verleihen. Sie verfolgen
nun eine Strategie der aktiven Gestaltungsmaglichkeit, wohingegen die Burgerinitiativen
auf diese Einfludmoglichkeit verzichten und dem Dialogforum fernbleiben.

Grundsétzlich zeigen der Verlauf und das Ergebnis der ,,Mediation — Eine Zukunftsregion
im offenen Dialog” zum einen deutlich die Grenzen zum anderen aber auch die Moglich-
keiten und das Potential von Mediationsverfahren bei Umweltkonflikten auf. Trotz des kla-
ren Scheiterns im Ergebnis und der Beteiligung der betroffenen Konfliktparteien verbietet
es sich angesichts der deutlichen Verdienste aus den Erfahrungen der ,Mediation - Eine
Zukunftsregion im offenen Dialog” insgesamt den Schlufl? zu ziehen, von mediationsahnli-
chen Verfahren in dhnlichen Konfliktkonstellationen abzusehen. Wahrend bei traditionel-
len Entscheidungsroutinen wie dem Planfeststellungsverfahren oder der Umweltvertrag-
lichkeitsprifung die jeweiligen Konfliktparteien ihre Positionen vortragen, ohne sich auf
eine Auseinandersetzung einlassen zu missen, zwingt ein mediationséhnliches Vorgehen
die Beteiligten sich mit den Argumenten, Interessen und Positionen der anderen Konflikt-
parteien auseinanderzusetzen. Im vorliegenden Fall fuhrte dies zur Versachlichung der
Diskussion und einer Einigung auf sachlich begriindete Entscheidungskriterien. Zudem er-
Offnet ein mediationsahnliches Vorgehen den Beteiligten weitaus mehr Mdglichkeiten, auf
die abschlief}ende Entscheidung Einfluf3 zu nehmen, da sie die M&glichkeit haben zu be-
stimmten, ihnen wichtig erscheinende A spekten wissenschaftliche Untersuchungen zu ver-
anlassen und diese so in den Vordergrund riicken bzw. als Kriterien fur die spétere Ent-
scheidung etablieren zu kdnnen. Diese beiden Aspekte tragen in jedem Fall zu einem kon-
struktiveren Umgang mit dem jewells verhandelten Konflikt bel.
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Board of Airline Representativesin Germany e.V.
Best aternative to a negotiated agreement
Bund fur Umwelt- und Naturschutz Deutschland

Bindnis der Burgerinitiativen ,, Kein Flughafenausbau — Fur ein
Nachtflugverbot*

Deutsche Flugsicherung GmbH

Deutsches Zentrum fur Luft- und Raumfahrt e.V.
Evangelische Kirche in Hessen und Nassau
Flughafen Frankfurt/Main Aktiengesellschaft
Frankfurter Allgemeine Zeitung

Frankfurter Rundschau

Hessisches Ministerium fir Wirtschaft und Technik

Hessisches Ministerium fur Wirtschaft, Verkehr und Landesent-
wicklung

Hessisches Ministerium fir Umwelt, Energie, Jugend, Familie und
Gesundheit

Industrie- und Handel skammer

I nstrumentenlandesystem

Kommunale Arbeitsgemeinschaft Flughafen Frankfurt am Main
Deutsche L ufthansa Aktiengesel | schaft

Naturschutzbund Deutschland

Schutzgemeinschaft Deutscher Wald

Vereinigung der Hessischen Unternehmerverbénde



