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1 ABSTRACT

Airport as Initiators of Regional Visions: Balancing between hierarchical steering and governance?

The strong attraction of airports as locations for different industries has lead to new agglomeration patterns.
At the same time the setting of a competitive air-transport market have caused airport management firms to
strategically develop these agglomerations under the notion ,,Airport Cities or “Aerotropolis”. Local
authorities and regions, which host the airports only recently realised the placetaking of a development that
creates new challenges regarding land use planning and strategic visions for its regional embedment. So far
the development of airport cities is a rather privately driven development, but its impacts reach beyond the
airport fence. The attraction of service, logistics and high-tech industries should therefore be incorporated in
a larger regional planning framework. However especially in densely populated regions the relation between
airports and their surroundings is rather a conflicting one. Also they mostly lack a coordinating institution in
charge for the encompassing spatial development.

In order to do so the clarification of the terms aviation, aviation-related or airport-affine uses (which is
usually used in Germany) is necessary. For example in the actual approval process for the extension of
Frankfurt airport these notions are used, but their distinction is not clarified. Thus all building development
happening within the extension is declared airport-related or airport-affine, which excepts them, according to
the approving institutions, from a planning procedure. Only be means of these definitions a judgement can be
made, whether the building permission is incorporated in the airport-function or if the development is subject
to further consideration. Still the pure steering would not be enough: In a competitive environment with other
cities and regions it is indispensable to build a dialogue between airports and their surroundings not only
with regard to environmental, economic and security issues. A coherent, strategic approach towards a
regional spatial vision viewing the airport not as an obstacle but as a catalyst is further necessary.

Therefore the article contextualises the airport city topic as follows: 1. In giving a short view on the
preconditions of the airport city development and an estimation of their spatial impact. 2. In depicting the
recent legal planning treatment from the institutions in charge and in questioning these approaches. 3. In an
approximation of the notions airport-related or airport-affine under consideration of the definition of an
airport in a competitive market environment and 4. In identifying the actor’s constellations in Rhine-Main
preventing a coherent planning approach to come alive and a perspective of how this could happen. The
article therefore summarises actual findings of the ongoing PHD-research and makes them publicly
accessible. The goal is primarily to illustrate the complex situation. At the example of Frankfurt airport it is
shown, how the extension conflict and the airport city topic intermingle.

2 THEMA

Die Anziehungskraft von Flughifen als Standorte fiir unterschiedliche Industrien hat zu neuen rdumlichen
Agglomerationsmustern gefiihrt. Zugleich haben Flughafenbetreiber, unter dem Druck eines globalen
Konkurrenzmarktes im Luftverkehr, diese Agglomerationstendenzen zur strategischen Entwicklung von
,Airport Cities* (Giiller 2001) oder “Aerotropolis” (Bender 2006) genutzt. Die Kommunen und Regionen, in
denen die Flughifen beheimatet sind, erkennen erst seit kurzer Zeit, dass hier eine Entwicklung ihren Lauf
nimmt, die planungsrechtlich neue Herausforderungen kreiert'. Bisher ist die Entwicklung von “Airport
Cities” eine privatwirtschaftlich initiierte, deren rdumliche Wirkung allerdings den Flughafenzaun
iiberschreitet. Denn nicht nur die Nutzungen am Flughafen selbst, auch die raumlich wirksame Anziehung
fiir Dienstleistungen, Logistik und Hightech-Firmen stellen Agglomerationsfaktoren dar, die raumordnerisch
und stadtplanerisch in einen groeren Rahmen eingebettet werden sollten. Besonders in dicht besiedelten
Regionen besteht bereits ein konfliktreiches Verhiltnis zwischen den Flughédfen und ihrem Umland. Eine

1Gesprich mit Peter Habermann, Stadtplanungsamt Frankfurt am Main, 24.01.2008
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steuernde Institution, die das Phdnomen planerisch angehen konnte und deren rdumlicher Umgriff dem
Einzugsgebiet des Flughafens entspricht, existiert meist nicht.

Fiir die Beurteilung der Entwicklung spielen die Begriffe flughafenbezogener, flughafenaffiner und nicht
flughafenaffiner Nutzungen eine grofie Rolle. Denn nur anhand dieser Definitionen ist es mdoglich, am
Beispiel des deutschen Planungsrechtes, die Unterscheidung zwischen Bauleitplanung und Sondernutzung
Flughafengeldnde zu unternehmen, die aber auch nur einen ersten Schritt darstellt. An regionalen
Gesamtkonzepten, die raumplanerisch den Agglomerationsfaktor Flughafen in die Entwicklung einbeziehen,
fehlt es bisher géinzlich. Dies liegt zum einen daran, dass Liarm meist das dominante, regionale Thema ist,
wenn es um Flughafenentwicklung geht, und neue Konfliktfelder vermieden werden. Zum anderen bilden
sich mit der Privatisierung der Betreibergesellschaften spezifische Akteurskonstellationen, durch welche die
Definition der Entwicklung am Flughafen als Sondernutzung gehalten wird. Dabei ist es auch im
Wettbewerb der Regionen entscheidend, wie der Dialog zwischen Flughédfen und ihrer Region nicht nur in
bezug auf Lirm und Umwelteinfliisse, sondern auch auf Flichenentwicklung hin gefiihrt wird. Flughéfen
konnen hier einen Ansatzpunkt fiir regionale Raumleitbilder bieten.

Im vorliegenden Aufsatz wird die Thematik der Airport Cities daher folgendermaB3en kontextualisiert: 1. In
einer knappen Darstellung der Vorbedingungen der Entwicklung von ,Airport Cities“ und einer
Einschidtzung zu deren raumlicher Wirksamkeit. 2. Im Aufzeigen des aktuellen planungsrechtlichen
Umgangs von Seiten der Planungsinstitutionen und in der Hinterfragung dieser Ansdtze. 3. In einer
Annidherung der Begriffe flughafenbezogen und flughafenaffin unter Beriicksichtigung der Definition
,Flughafen® in einem globalen Konkurrenzmarkt und 4. Im Aufzeigen der Akteurskonstellationen am
Beispiel Frankfurt Rhein-Main, die ein regionales Raumleitbild bisher behindern und einem Ausblick, wie
dies gelingen konnte. Der Aufsatz fait somit Forschungsergebnisse der laufenden Dissertation der Autorin
zusammen und macht diese der Offentlichkeit zuginglich. Ziel ist es, die komplexe Situation iiberhaupt erst
darzustellen und die Blockaden aufzuzeigen. Anhand des Fallbeispiels Flughafen Frankfurt Main wird
dariiber hinaus deutlich, wie die beginnende Vermischung des Ausbaukonfliktes mit dem der Airport City
eine Steuerung verhindert.

3  VORBEDINGUNGEN DER ENTWICKLUNG ZU ,, AIRPORT CITIES*

Die Entwicklung eines Flughafens zu einer ,,Airport City* resultiert als Strategie aus der Marktsituation des
Flughafenbetreibers im Luftverkehr. Die Faktoren Deregulierung des Luftverkehrsmarktes und die
Privatisierung von Betreibern und Luftfahrtgesellschaften interagieren dabei miteinander. Dennoch kénnen
unterschiedliche Einfliisse dieser Faktoren distinguiert werden. Unabhéngig von der frithen Deregulierung in
den USA, begann der europdische Prozess der Deregulierung 1987 und wurde in mehreren Schritten bis zum
Jahr 1997 fertiggestellt. (Burghouwt, Huys 2003; Beder 2000; Pompl 1998)

3.1 Deregulierung national und international

Zielsetzungen der Deregulierung waren die Herstellung eines Konkurrenzmarktes, die Ermdglichung des
Marktzugangs, die Verringerung von Kapazititsengpdssen und flexiblere Tarifgestaltung (Pompl 1998).
Diese Deregulierung veridnderte den Luftverkehrsmarkt innerhalb der EU und nahm daher nicht nur auf die
Fluglinien, sondern ebenso auf die Betreibergesellschaften Einflu. Die wichtigsten Ergebnisse der
Deregulierung, die Relevanz fiir den Flughafenbetrieb haben sind:

e Der Wegfall der Staatsfluglinien
e Das Aufkommen von Billigfluglinien
e Die Liberalisierung der Bodenverkehrsdienste

e Die Forcierung von sogenannten Hub And Spoke Netzwerken zuungunsten von Punkt-zu-Punkt
Flugverbindungen

Die Folgen fiir die Flughifen sind:
e Konkurrenz innerhalb des Flughafensystems (Regionalflughéfen)
e Konkurrenzmarkt Ground Handling

e Hub Konkurrenz
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Diese Faktoren resultieren in einem Konkurrenzmarkt Luftverkehr, in dem die Betreibergesellschaft
bestehen muf. Eine Reaktion auf diese verinderten Marktbedingungen ist die Entdeckung des Flughafens als
Immobilie. Unter dem Begriff ,,Airport City* subsumiert stellt diese strategische Veridnderung eine der
dominanten Herangehensweisen von Flughafenbetreibern heute dar. Flughéfen, auch kleinere, regionale,
bedienen sich dieser Strategie, auch wenn sie nur einen erweiterten Servicebereich fiir Fluggiiste bezeichnet.
Besonders an Grofflughidfen mit Hubfunktion und hohem Logistikanteil entstehen dariiber hinaus durch
Multiplikatoreffekte auf dem Flughafengelinde und in unmittelbarer Umgebung multifunktionale
Nutzungsagglomerationen. Insofern kann beim Begriff ,,Airport City* von zwei grundsitzlichen Tendenzen
ausgegangen werden: Als Produkt und als ProzeB. Dies wird im Folgenden niher erlédutert.

3.2 Airport City als Produkt

Wie in Abbildung 1 dargestellt ist ,,Airport City* als Produkt zu begreifen. Dies bezieht sich einerseits
darauf, dass Betreiber ihren Flughafen als Produkt iiber den Luftfahrtaspekt hinaus versuchen, zu
positionieren, andererseits darauf, dass die Beratungsleistung fiir diese Positionierung als neues
Geschiftsfeld beispielsweise von Unternehmensberatungen, aber auch als Wissenstransfer von den
Betreibern selbst entdeckt wird.

DEREGULIERUNG PRIVATISIERUNG

GLOBALISIERTER MARKT

Diversifizierung

S S |

AVIATION NON-AVIATION EXPORT

PRODUKT
AIRPORT CITY

Abb. 1: Produkt Airport City Einflufl Luftverkehr (e.D.)

In einem volatilen Luftverkehrsmarkt sind die Betreibergesellschaften zu einer Diversifizierung ihrer
Einkiinfte gezwungen. Zum Angebot von Luftfahrtleistungen kommt daher dem Ausbau des sogenannten
Non-Aviation-Geschiftes groBe Bedeutung zu. Eine weitere Diversifizierungsstrategie besteht im Export von
Beratungsdienstleistungen und Ground-Handling fiir andere Flughafenbetreiber und in der Beteiligung. Fiir
die Entwicklung am Ort sind zwei Strategien moglich: die quantitative Verinderung des Flughafens, also der
Ausbau, und die qualitative Strategie der Verbesserung der angebotenen Dienstleistung Flughafen. Die
Volatilitit und Begrenzung der Kapazititen der eigentlichen Luftfahrtdienstleitung lassen die
Betreibergesellschaft zu einem qualitativen Ausbau tendieren. Dies ist insofern zu beachten, als der Ausbau
der ,,Airport City* nicht zwingend mit dem Ausbau des Flughafens korreliert.

3.3 Die Kunden der Airport City

Ein wichtiger Aspekt sind die Kunden fiir das neue Produkt ,,Airport City*“. Die nach wie vor wichtigsten
Kunden sind die Fluggiste. Untersuchungen zeigen, dass die Kaufbereitschaft am Flughafen besonders hoch
ist, auch bei Geschiftsleuten. Die Geschifte ,,airside zielen denn auch in erster Linie auf ein besonders
kaufkriftiges Publikum. Darauf wird sogar mit speziellen Editionen einzelner Produkte reagiert, die dann nur
am Flughafen zu kaufen sind”. Der luftseitige Einzelhandel ist auch deswegen wichtig, da die Stresskurve der
Reisenden erst nach dem Check-In und den Sicherheitskontrollen in Richtung Kauflaune zeigt. Neuere
Terminals wie in Kopenhagen machen sich diesen Vorgang zunutze, indem sie einen zentralen Warteraum
anbieten, in dem sich der Einzelhandel konzentriert. Die eigentlichen Gatepositionen werden erst etwa 30
Minuten vor Abflug bekanntgegeben. Doch auch Anwohner und Beschiftigte lokaler Unternehmen zéhlen

2 Gesprich mit Patrick Keidel, Fraport AG, 9.6.2006
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zu den Kundengruppen, deren Potential noch nicht ausgeschopft ist (Beitrag Mercer Consulting in: Beder
2000).
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Abb. 2: Flughafenpendler (Quelle: KSR 2000: 99)

Eine Befragung am Miinchner Flughafen hat wiederum gezeigt, dass relative hohere Anteile der Besucher
und Angestellten des Flughafens gegeniiber den Passagieren den Besuch des Flughafens fiir einen Einkauf
genutzt haben (Heinritz 2003). Am Flughafen Frankfurt wird derzeit das Untergeschol des Terminal 1
speziell auf die Bediirfnisse der rund 68.000 Angestellten umgebaut und das Sortiment angepasst. Aus dieser
Strategie ldsst sich indirekt ein Kaufkraftabfluss fiir die umliegenden Gemeinden schliefen, in denen ein
Grofteil der Angestellten des Flughafens wohnhaft ist. Die Abbildung zeigt, dass es sich dabei groBtenteils
um direkte Anrainergemeinden des Flughafens handelt.

Dennoch liegt der Fokus der Retailangebote sowohl bei der Kundschaft aus dem Umland, als auch bei den
Angeboten fiir Fluggiiste im hochwertigen Sortimentsangeboten’. Damit werden Argumentationen gestiitzt,
die in der Entwicklung von Flughéfen zu “Airport Cities” als Produzenten neuer Ungleichheiten sehen und
als “stabile Einheiten einer elitiren Form der Fortbewegung” (Kesselring 2007). Werden die Bediirfnisse
einer immerfort mobilen Elite als offentliches Interesse deklariert, wie es in der Argumentation zum
aktuellen Planfeststellungsverfahren des Frankfurter Flughafens den Anschein hat, ist die Verkniipfung des
Ausbaukonfliktes mit der Thematik der “Airport Cities” absehbar (Land Hessen 2007: C III, 1716 f.)

3.4 Airport City als Prozess

GLOBALISIERUNG TERTIARISIERUNG
VERANDERTE PRODUKTION
Agglomeration

Koz;ﬁi;im ‘ ZE:'II'E::LITKT
PROZESS
AIRPORT CITY

Abb. 3: Prozess Airport City Einflul Neue Zentralititen e.D.

3 Gesprich Patrick Keidel, Fraport AG, 9.6.2006
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Mit dem Begriff Prozel werden im Folgenden ridumliche Agglomerationstendenzen bezeichnet,
Insbesondere bei Hub-Flughifen, die signifikante Logistikfunktionen erfiillen, ist die Entwicklung von
Flughifen als raumwirksamen Faktoren relevant. Postfordistische Gesellschaften entwickeln veridnderte
rdumliche Agglomerationsmuster, hier induziert durch Tertidrisierung der Produktionsverhiltnisse,
verbunden mit Clusterbildung der Dienstleistungsokonomie und der Verdnderung des Logistikmarktes durch
Just-In-Time-Prinzipien. Im Zusammenhang der Globalisierung resultieren diese in verdnderten
okonomischen Agglomerationsmustern, die sich auch rdumlich ausprigen (siehe auch Oechsle 2006: 26ff.).

Aufgrund der internationalen Verkniipfung sind Flughéfen in diesen neuen Mustern Nutzer und Erzeuger
neuer Zentralititen. Firmen, welche die direkte Nachbarschaft zum Flughafen suchen sind
Feinmetallverarbeitung, Elektronische Verarbeitung, Prizisions- und optische Mechanik und natiirlich
Logistik (Brake 2005).Die Nidhe zu Deutschlands Finanzzentrum Frankfurt begiinstigt besonders am
Flughafen Frankfurt Rhein-Main weitere Agglomerationseffekte. Gleichzeitig fordern diese Tendenzen den
Wettbewerb stidtischer und metropolitaner Standorte, wodurch die aufkommende Stidtekonkurrenz den
Prozess zur Airport City-Bildung zusitzlich unterstiitzt. (siche Abb. 3)

4 PLANUNGSRECHTLICHE SITUATION

Die skizzierten Entwicklungen sprechen fiir die Annahme, dass die Entwicklungen aus dem
Luftverkehrsmarkt raumrelevant sind und entsprechend in raum- und stadtplanerischer Hinsicht
Niederschlag finden sollten. Dabei entsteht im Bezug auf die Raumplanung primir die Problematik, dass der
Zentralitédtsbegriff sich nach wie vor an der Konzeption der zentralortlichen Versorgung orientiert. Auch ist
die raumplanerische Ebene zu iibergreifend, um auch kleinrdumige Nutzungsdifferenzierungen an und um
Flughidfen zu behandeln. Eine regionale Ebene entsprechend des Einzugsgebietes von Flughidfen wire
geeigneter.

Flughifen fallen Threm infrastrukturellen Charakter zufolge unter das Fachplanungsverfahren, vergleichbar
mit Bahnhofen und Héfen. Hier wird die fachplanerische Notwendigkeit der Infrastruktureinrichtung
gegeniiber Belangen wie Naturschutz, Privateigentum, Landwirtschaft in Form der Beteiligung von Trigern
offentlicher Belange abgewigt'. Dieses sogenannte Planfeststellungsverfahren erfolgt allerdings in
Abstimmung mit der iiberdrtlichen Raum- und Landesplanung’.

PLANUNGSEBENEN

Flughafenkonzept
der Bundesregierung

Landesentwicklungsplan

Regionalplan Siidhessen

Planfeststellungsbeschiufl

Regionaler Flachennutzungsplan

Baugenehmigung

Regionales Dialogforum

Abb. 4: Regelungsebenen Flughafen Frankfurt Main (Eigene Darstellung)

4 LuftVG 2. Unterabschnitt §6 (1)
5 LuftVG 2. Unterabschnitt §6 (2)
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Im aktuellen Planfeststellungsverfahren zum Ausbau des Flughafens Frankfurt ging daher dem
Fachplanungsverfahren eine Anderung des Landes- und des Regionalentwicklungsplanes voraus. In der
eigentlichen Planungshierarchie folgt dem planfestgestellten Ausbau lediglich die Baugenehmigung der
zustidndigen Bauordnungsbehdrde. Diese Baugenehmigung wird nach Priifung bauleitplanerischer Belange
erteilt. Die Region Rhein-Main unterhélt zudem mit dem Planungsverband Ballungsraum Rhein-Main eine
Institution, die mit der Strategie, eine Metropolregion als ganzes planerisch zu behandeln, befasst ist. Mit der
aktuellen Entwicklung des regionalen Flichennutzungsplanes existiert eines der wenigen Plandokumente in
Deutschland, die versuchen, die schwierige Ebene der regionalen Zusammenarbeit in der Nutzungsplanung
zu erreichen. Scheinbar ein geeignetes Instrument zur Einbindung der Flughafenagglomeration in einen
regionalen Planungskontext. Im aktuellen Planentwurf jedoch ist weder die Raumentwicklung fiir
Neubauflachen im Hinblick auf den Agglomerationsfaktor Flughafen entwickelt worden, noch findet die
existierende Nutzungsdifferenzierung innerhalb der Zaunes ihren Niederschlag: Die gesamte
Flughafenfliche ist als “Sondernutzung Flughafengeldnde” deklariert. Inwieweit die langen Planungsphasen
in der Fliachennutzungsplanung geeignet sind, ein dynamisches Raumleitbild zu ersetzen ist natiirlich
Gegenstand weiterer Diskussion. Daf} aber nicht einmal hier der Entwicklung zur “Airport City” Rechnung
getragen wird, 148t auf groBere Probleme schlieBen. (Vgl. z.B. PVFRM 2007: Planentwurf
,Bauflichenentwicklung 2003-2020)

Steuerung ja oder nein?

Betrachtet man die Regelungsebenen (Abb.4), die mit dem Flughafen Frankfurt Main befasst sind, entsteht
nicht der Eindruck eines Regelungsdefizits. Zu bemerken ist allerdings, dass die entscheidungsbefugten
Regelungsebenen (grau hinterlegt) landesspezifisch oder regional sind. Auf Bundesebene sind trotz des
Flughafenkonzeptes keine Umsetzungskompetenzen vorhanden, und die Privatisierung von Bundesanteilen
an einzelnen Flughdfen schrinkt die EinfluBmoglichkeiten weiter ein (Weimar, Jansen: 2001, siehe auch
Abb.5). Die Problematik der regionalen Steuerung aber liegt eher in der Anwendung der Instrumente und
ihrer Eignung fiir den rdumlichen Umgriff der Flughafenentwicklung. Beklagt man die fehlenden oder
fehlschlagenden  Steuerungsmechanismen, steht am  Anfang auch die Hinterfragung der
Steuerungsnotwendigkeit. In Rhein-Main hat sich gezeigt, dass sdmtliche Genehmigungen, die der
Bauordnungsbehorde der Stadt Frankfurt am Main obliegen, nach §34 BauGB genehmigt werden. Mit
diesem sogenannten Einfligungsparagraphen, der eigentlich fiir die klassische Bauliicke innerhalb
geschlossener Ortschaften gedacht ist, umgeht der Bauherr ein langwieriges Bebauungsplanverfahren. Auch
im Flughafenumfeld gilt diese Praxis, wie das Beispiel des neuen Lufthansa Ausbildungszentrums in
Seeheim-Jugenheim zeigt, das ebenfalls nach §34 BauGB genehmigt wurde. Auf Nachfrage des Bund fiir
Naturschutz und Umwelt beim hessischen Regierungsprasidium, warum das Ausbildungszentrum in
Ortsrandlage nach diesem Paragraphen genehmigt werde, obwohl es den Tatbestand der Einfiigung nicht
erfiille, erhielt der Verein die Antwort, weil es so dynamisch sei®. Neutral betrachtet deckt die Antwort eine
Problematik auf: Die existierenden Instrumente eignen sich offensichtlich nicht mehr, gewisse
Entwicklungen auf zufriedenstellende Weise fiir Kommune und Bauherr zu regeln, so dass
Ausweichstrategien verfolgt werden. Das Ausmall der Raumentwicklung an Flughifen aber spricht fiir eine
strategische Steuerung des Phinomens entgegen einer stiickweisen Entwicklung, wie sie mit dem §34
gefordert wird.

Wie eingangs erldutert handelt es sich bei der ,,Airport City* um ein relativ neues Phianomen, das sich seit
etwa 10 Jahren an europdischen Flughifen abbildet. Daher ist der planungsrechtliche Umgang damit auch fiir
die Kommunen Neuland’ in dem Sinne, dass die Notwendigkeit planungsrechtlicher Sicherung erst erkannt
worden ist. Im Falle der Stadt Frankfurt wurden die bisherigen Genehmigungen fiir Neu- oder Umbauten von
Hochbauten aus dem Flughafen gemif §34 BauGB genehmigt. Betrachtet man aber die rechtliche Situation,
die sich zum Beispiel fiir Finzelhandel durch §11 Bau NVO ergibt: Sondernutzungen wie
Einzelhandelsflichen iiber 1200m’, die eine Auswirkung auf die zentraldrtliche Struktur der umliegenden
Gemeinden zu erwarten lassen, bediirfen eines ordnungsgeméafen Bauleitplanverfahrens. Fiir den Frankfurter
Flughafen aber liegt kein Bebauungsplan vor.

6 Telefonat mit Thomas Norgall, BUND Landesverband Hessen e.V., 07.01.2008
7 Gesprich mit Peter Habermann, Stadtplanungsamt Frankfurt am Main, 24.01.2008
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S DIE BEGRIFFE FLUGHAFENBEZOGEN UND FLUGHAFENAFFIN

Bei der Beurteilung, ob die neuen Nutzungen am Flughafen eines bauleitplanerischen Verfahrens bediirfen
spielt Verkniipfung der Nutzungen mit dem Standort eine wichtige Rolle. Je nach Perspektive werden die
Begriff flughafenbezogen oder flughafenaffin auf unterschiedliche Nutzungen angewendet, wobei der
,Affinitidt besondere Bedeutung zukommt. Meist jedoch wird die wirtschaftliche Affinitéit einer Branche
oder Nutzung mit der Notwendigkeit der raumlichen Affinitdt gleichgesetzt. So definiert zum Beispiel die
Flugldarminitiative ,,Widema e.V.* flughafenaffin als

,Als flughafenaffin (abgeleitet von Affinitit, (lat.): Verwandschaft, Ahnlichkeit) werden Betriebe
bezeichnet, deren erbrachte wirtschaftliche Leistung iiberwiegend mit dem Flughafen zusammenhingen.*
(http://www.widema.de/fluchlaerm/informationen/fachbegriffe/flughafenaffin.html 25.1.08)

Die Bulwien AG (1999) unterscheidet in einer Untersuchung zu den externen Effekten des Flughafenausbaus
zwischen flughafenbezogen als ,,on-site und flughafenaffin als ,,off-site*. Diese begriffliche Unterscheidung
zwischen *-bezogen und *-affin kann fiir die Beurteilung hilfreich sein, die Grenze zwischen zum
Sondernutzungsbereich Flughafen zwingend gehorenden Einrichtungen und solchen, die unter die
Bauleitplanung fallen, zu ziehen. Im aktuellen PlanfeststellungsbeschluB zum Ausbau des Frankfurter
Flughafens vom 18.12.2007 wird lediglich an einigen Stellen von ,,flughafenaffinen* Flichen bzw. Gewerbe
gesprochen, ohne diese niher zu erldutern. Pagnia (1992) definiert Unternehmen in bezug zum Luftverkehr
als luftverkehrsabhingig oder —unabhédngig, wobei —affine Unternehmen zu den unabhiéngigen gehdren und
insofern keines direkten Standortes bediirfen. Die Frage nach der Abhingigkeit oder Affinitédt wird allerdings
auch nicht umfassend geklart. Dies kann am Beispiel des landseitigen Einzelhandels erldutert werden, der als
Arbeitsstitte seinen Téatigkeitsschwerpunkt auf dem Flughafen hat. Ist der Absatzmarkt der Flughafen, ist der
Einzelhandel in diesem Sinne auf die Flughafenfunktion ausgerichtet, sozusagen luftverkehrsabhéngig. Das
Einbeziehen weiterer Zielgruppen aus der Region aber macht diese Geschiftsanteile nicht
luftverkehrsabhéngig. Aus der wirtschaftlichen Verkniipfung 148t sich daher keine klare Definition herleiten.
In einem sehr engen Sinne wird daher begrifflich von luftfahrtbezogenen Einrichtungen ausgegangen, die
notwendig sind, die Infrastrukturleistung des Flughafens zu erhalten.

Doch ist die reine Aufrechterhaltung der Infrastruktur bereits ,,der Flughafen“? Im Planfeststellungsbeschluss
wird explizit die Hub-Funktion des Frankfurter Flughafens als ,0ffentliches Interesse® definiert (Land
Hessen 2007). Es kann festgestellt werden, dass fiir die Aufrechterhaltung des Luftverkehrsstandortes eine
Anpassung im Angebot auf der Luftseite notwendig ist. Die Beantwortung der Frage, was luftfahrtbezogene
oder luftfahrtaffine Nutzungen sind und welche davon notwendigerweise innerhalb des Zaunes angelagert
sein miissen, hingt also auch davon ab, wie heute ein Flughafen definiert wird. Geht man davon aus, dass es
offentliches Interesse der Bundesrepublik Deutschland ist, den Flughafen Frankfurt auch innerhalb der
europdischen Hubs konkurrenzfihig zu halten, ist angesichts der Erwartungen der luftseitigen Kunden ein
erweitertes Serviceangebot als flughafenbezogen aufzufassen und insofern begriindbar innerhalb der
planfestgestellten Erweiterung genehmigungsfihig. Die allein von Umsteigern genutzten Dienstleistungen
aber befinden sich sdmtlich im luftseitigen Bereich. Samtlicher landseitiger Einzelhandel, unabhéngig von
einem kleinen Supermarkt fiir wartende Abholer und Angestellte ist in diesem Sinne nicht notwendig, also
nicht luftfahrtbezogen. Die planungsrechtliche Unterscheidung zwischen luftfahrtbezogen und luftfahrtaffin
muB in jedem Fall iiber die Notwendigkeit rdumlicher Nihe erfolgen und darf nicht mit der wirtschaftlichen
Verkniipfung begriindet werden.

Die Definition wird klarer, wenn wir das Schema von Pagnia umdrehen. Also nicht fragen, welche
Unternehmen abhiingig sind vom Flughafen, sondern von welchen Unternehmen der Flughafen abhingig ist,
um seine Funktion aufrechtzuerhalten. Simtliche solcher Nutzungen kénnen begriindbar als Bestandteil der
Fachplanung planfestgestellt werden und bediirfen bei Ihrer Realisierung keiner erneuten Priifung Bau NVO.
Dazu muf} definiert werden, was notwendig ist, um den Flughafen in seiner Funktion aufrechtzuerhalten.

»Ziel der Flughafenerweiterung ist der den Bedarfsanforderungen entsprechende Ausbau des Flughafens
Frankfurt Main am gegenwirtigen Standort zur Sicherung und Stirkung seiner Drehkreuzfunktion (...) Bei
Unterbelieben eines Ausbaus wiirde die Position des Flughafens Frankfurt am Main im Wettbewerb der
Luftverkehrsdrehkreuze und damit auch seine Hub-Funktion geschwicht, was sich unmittelbar im Angebot
der mittels Direktflug von diesem Flughafen aus erreichbaren Ziele und mithin der Anbindungsqualitit der
Region niederschlagen wiirde.* Land Hessen 2007, Planfestellungsbeschlufl C II1, Seite 1717
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Hier wird also explizit die Hub-Funktion des Flughafens und das Bestehen innerhalb der Konkurrenz mit
anderen Hub-Flughifen als zentrales Interesse der Fachplanung definiert. Die Frage nach der Definition
luftverkehrs- oder flughafenbezogener Nutzungen mufB also diese Zielsetzung der Stiarkung der Hub-
Funktion mit einbeziehen. Mit der Nutzungsanreicherung im landseitigen Bereich wird aber nicht primér die
Hubfunktion gestirkt, sondern weitere Geschéftsfelder akquiriert. Die Neuentdeckung von Geschiftsfeldern
durch die Betreiber enthebt diese nicht zwingend den planungsrechtlichen Kontrollen, die derartige
Nutzungen an einem anderen Ort ausgesetzt sein wiirden.

6 DER FALL DES REGIONALEN FLACHENNUTZUNGSPLANES

Welche Relevanz die Begriffsbestimmungen haben, wird am Beispiel des aktuell sich in Abstimmung
befindenden Regionalen Flichennutzungsplan (RegFNP) deutlich. Im Arbeitsprozess am RegFNP wurden
die Nutzungen am Frankfurter Flughafen entsprechend dem Vorgehen im gesamten Planbereich differenziert
ausgewiesen, also z.B. nach Gewerbe, Dienstleistung und anderen Unterscheidungen. Nach Angaben des
PVFRM® war es die Entscheidung des hessischen Regierungsprisidiums — die hessische Landesregierung
hilt 32% Fraport-Anteile - diese Nutzungsdifferenzierung nicht zuzulassen. Stattdessen ist der gesamte
Flughafen als Sondernutzungsfliche Flughafen, also als flughafenbezogen deklariert. Dies enthebt
beispielsweise die Entstehung von groBeren Einkaufsflichen eines planerischen Verfahrens oberhalb der
Baugenehmigung. Die Ebene des regionalen Flichennutzungsplanes wire, unabhingig von strategischen,
nicht bindenden Regionalkonzepten, die geeignete, um die Entwicklung flughafenaffiner Nutzungen am
Flughafen und deren rdumliche Auswirkung in der Region zu verhandeln. Wie also kommt es zu der
Entscheidung, die Flichen durch die Deklarierung als Sondernutzung der planerischen Regelung zu
entziehen?

6.1 Akteure im Konflikt

Betrachten wir erneut die Regelungsebenen (Abb. 4) und die Entwicklung der Anteilseigner der Fraport
(Abb. 5) wird deutlich, dass zumindest das Land Hessen und die Stadt Frankfurt zugleich als Anteilseigner
und als regelnde Behorden des Flughafens agieren.

2001 2005 2007

30%

other shareholders
M Lufthansa

Federal government
M Land Hessen
M City of Frankfurt

Abb. 5: Entwicklung der Anteilseigner der Fraport 2001-2007 (Quelle Fraport AG

Die Entscheidung, den Flughafen im RegFNP als Sondernutzung zu deklarieren geht auf den Einfluss der
hessischen Landesregierung zuriick und entspricht nicht den fachlichen Zielsetzungen des
Planungsverbandes. Die Konstellation zwischen Hessischer Landesregierung, Fraport AG, Stadt Frankfurt,
PVFRM und den Flughafenanrainergemeinden weist Aspekte netzwerkartiger Abstimmungen auf und wird
daher unter dem Begriff ,,Governance® diskutiert. Inwieweit die vielfiltigen Zuginge und Definitionen von
Governance es zum geeigneten Analysewerkzeug machen, ist zu diskutieren. Hier werden
Governancestrukturen nach Scharpf (1993) und Mayntz (2004) als netzwerkartige Phanomene aufgefalit. Es
sind Netzwerke der Verhandlung und der Abstimmung, die neben oder parallel zu unilateral, demokratischen
Prozessen verlaufen. Diese sind bi- und multilaterale Abstimmungsprozesse, die sich nicht entsprechend den
Hierarchien verhalten, mit denen Akteure eigentlich zueinander verkniipft sind.

8 Gespriach PVFRM, Frau Dr. Bloem, Herr Marsch, Frau Hahn 5.3.2007
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Da Governance vielfach auch normativ gesetzt wird (siehe auch Einig 2005), wird der Begriff hier durch die
von Ulrich Beck in Risikogesellschaft (1986) geprigte Entgrenzung der Politik angereichert. Beck spricht
von einer Halbierung der Demokratie, die sich zunehmend in eine technisch-6konomische und eine
demokratisch-administrative Sphire oder System aufteilt. Anstatt dem im Governancebegriff enthaltenen
privat-6ffentlichen Gegensatz werden hier andere Begriffe gebraucht, die einerseits eine Steuerungsform
beschreiben — demokratisch-administrativ. — und andererseits eine Handlungsmaxime umschreiben —
technisch-6konomisch. In dem Sinne, dass Beck den politisch-administrativen Bereich mit den
Handlungsmaximen ,,Diskussion, Abstimmung, Zustimmung‘ erldutert, verbirgt sich hinter der ebenso eine
normative Konzeption. Beck bezieht sich hier auf ein Politikverstéindnis, in dessen Sinne Politik nicht als
Herrschaft der Durchsetzung von Partikularinteressen dient, sondern im offentlichen Interesse handelt
(Mayntz 2004). Im Sinne der Auflésung der Grenzen zischen Politik und Privaten und dem Heraufziehen
eines Regelungsmix argumentiert, kommt Beck noch ohne den Begriff der Governance aus, wobei das
Interesse an dieser Entgrenzung weniger in der eigentlichen Strukturbildung, als in der Systematisierung zur
Durchsetzung von Partikularinteressen zu sehen ist. In diesem Sinne markieren Governancestrukturen und
der Abschied der hierarchischen Steuerung auch das Ende gesellschaftlicher Leitbilder, die durch
partikularfokussierte Handlungsstimuli abgelost werden. Wer nicht iiber die Féihigkeit verfiigt, sich innerhalb
dieser Partikularstrukturen eine Stimme zu verschaffen, wird hiermit marginalisiert (sieche dazu auch
Kesselring 2007). Die wohlfahrtliche Steuerung zielte auch auf die Erhaltung der sozialen Kohésion,
allerdings in einer wesentlich homogeneren Gesellschaft. Damit spitzt Beck eine Kernthematik von
Governance zu, ndmlich, ob die Zusammenarbeit und die Vermischung zwischen privat und o6ffentlich
steuerungsexterne  Abstimmungsmechanismen beférdern und damit gleichzeitig demokratische
Abstimmungsprozesse untergraben. Die Unterscheidung zwischen Sphédren und nicht die Grenzziehung
zwischen privat und offentlich aber ist es, die erst die Konflikte verdeutlicht: das Institutionenhandeln des
offentlichen Akteurs ist eben nicht (mehr) zwingend der Durchsetzung der Demokratie verpflichtet, sondern
facettiert sich in dem MaBle, in dem Offentliche Institutionen technisch-6konomischen Beurteilungen
unterliegen. Verdeutlicht werden kann dies an den unterschiedlichen Zielsetzungen eine
Liegenschaftsverwaltung und dem Stadtplanungsamt einer Stadt. Die Maxime der Liegenschaftsverwaltung,
ein Grundstick zu moglichst hohem Preis am Markt zu platzieren widerlduft unter Umstinden
stadtplanerischen Zielsetzungen. Der Gegensatz privat-6ffentlich sollte also, wenn nicht ersetzt, so durch die
Handlungsmaximen der handelnden Institutionen ergénzt werden.

6.2 Regionales Raumleitbild Flughafenregion?

Inwieweit kann man dieses abstrakte Analysemodell nun auf die Raumentwicklung anwenden? Unter einer
politisch-administrativen Maxime sollte den Institutionen, die mit der Planung am Flughafen befasst sind, an
einer verfeinerten Anwendung der Instrumente gelegen sein. In beiden Beispielen, der Genehmigung
samtlicher Planungen am und sogar im Umfeld des Flughafens nach §34 und der Eliminierung der
Nutzungsdifferenzierung im RegFNP wird die Verflachung der Instrumente gewdihlt, um einen
Planungsprozess reibungsloser und schneller zu machen. Das Beispiel der Stadt Frankfurt als Anteilseigner
einerseits und als bauordnungsrechtlich verantwortliche Behorde andererseits verdeutlicht die spezifischen
Probleme und Einflussmoglichkeiten von oOffentlichen Akteuren in der ,,Governancekonstruktion
Flughafenregion*: Als Anteilseignerin der Fraport ist teilt sie deren 6konomische Handlungsmaxime. Als
administrative Einheit ist sie dem Allgemeinwohl verpflichtet und das Stadtplanungsamt dréngt darauf, die
Sondernutzungsfestschreibung im RegFNP aufzuheben. Denn diese Definition enthebt das Stadtplanungsamt
jeglicher Einflussmoglichkeiten auf die Entwicklung auf dem Flughafengelinde, auch im Hinblick auf
Konkurrenz mit der Kernstadt. Durch die Teilhabe am privatisierten Flughafen entsteht also innerhalb des
offentlichen Akteurs ein Konflikt: Der 6konomisch orientierte Teil ist vermutlich Befiirworter der
Sondernutzungsdeklaration, da diese der dynamischen Entwicklung am Flughafen entgegenkommt. Der
administrative Teil will seine Einflussmoglichkeit in planungsrechtlicher Hinsicht behalten und erhebt als
Triager offentlicher Belange Einspruch gegen den RegFNP, der jedoch zuriickgewiesen wird. Die
Konfliktvermeidung im schwierigen Flughafenumfeld hat Vorrang vor planerischer Notwendigkeit. Grafisch
verdeutlicht werden kann dieser Konflikt so (Abb. 6):
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Abb. 6: Konflikt des offentlichen Akteurs (Eigene Darstellung nach Beck und Mayntz)

Die Stadt, hier als “public actor” ist Anteilseigner am “private actor’. Dadurch entstehen zwei
Handlungssphiren,  technisch-okonomisch ~ und  politisch-administrativ,  die  unterschiedliche
Handlungsmaxime verfolgen. Der dadurch entstehende Konflikt hat Einfluss auf das Ergebnis der Planung
(zu raumbezogenen Konflikten siehe auch Reuber 1999). Das Beispiel verdeutlicht, wie komplex die
Situation an Flughifen ist und gibt begrenzt Informationen iiber die Hiirden, die fiir ein regionales
Raumleitbild unter Beriicksichtigung der Flughafenentwicklung zu iiberwinden sind. Aber die
Entwicklungen durch den Luftverkehr sprengen auch die Grenzen der einzelnen Kommunen und
Institutionen: Die Notwendigkeit einer regionalen Regelung wird erkannt (sieche FR 2007a, 2007b). Doch
stehen die Instrumente nicht zur Verfiigung und dort, wo sie existieren, versagen sie an den bestehenden
Konfliktlinien. Eine Chance liegt darin, dass durch die lebendigen Konflikte und die Dynamik der
Entwicklung an Flughifen das dominante Kirchturmdenken der einzelnen Kommunen zugunsten einer
regionalen Strategie hinter sich gelassen wird. Nur so kann ein Umgang mit den starken Akteuren
Betreibergesellschaft und Landesregierung erreicht werden. In diesem Sinne konnen Flughidfen gerade
wegen ihrer konfliktreichen Interaktion mit ihrer Umgebung Initiatoren fiir regionale Leitbilder werden.

Die Einflussfaktoren der Entwicklung am Flughafen: Globalisierung, Privatisierung, Stidtekonkurrenz und
die Reaktionen der lokalen Institutionen sind aber auch exemplarisch fiir andere Situationen und Projekte.
Hier wird aus dem sehr spezifischen Fall der Raumentwicklung am Frankfurter Flughafen ein Beispiel fiir
das Interagieren von Akteuren wie Planungsinstitutionen, Politik, privatisierte Staatsbetriebe unter dem
Aspekt einer europdischen und globalen Stddtekonkurrenz mit starken lokalen Auswirkungen. Die
Komplexitit macht die Vorginge fiir die Institutionen vor Ort schwer beeinflussbar. Eine genaue Analyse
der Konstellationen aber bedeutet einen ersten Schritt, die scheinbar abstrakten und fernen Vorginge
darzustellen und konkrete Einflussmoglichkeiten aufzuzeigen. Die Entwicklung neuer Instrumente, die
einerseits die Dynamik der Entwicklung beriicksichtigen, andererseits aber dem raumplanerischen Diktum
der Wahrung und Abwigung Offentlicher Interessen entsprechen, stellt eine Herausforderung dar, die im
Umfang einer Einzelarbeit nicht zu leisten ist.
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