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Nationale Infrastruktur im foderalen Geflecht
Der Dauerkonflikt um den Flughafen Ziirich

Der Flughafen Ziirich ist der mit Abstand grosste Flughafen des Landes und das
Drehkreuz des Home Carriers Swiss. 58 Prozent des Passagieraufkommens und
8o Prozent des Frachtvolumens in der Schweizer Luftfahrt werden hier abgewi-
ckelt. Das Einzugsgebiet umfasst das gesamte Land, und tiber 60 Prozent der in-
lindischen Fluggaste stammen aus anderen Kantonen. Somit ist der Flughafen
auch ein Wachstums- und Beschiftigungsmotor von nationaler Bedeutung. Er
schafft schatzungsweise 112 ooo Arbeitsplitze und eine jahrliche Wertschopfung
von 19,5 Milliarden Franken. Fiir die Ansiedlung internationaler Unternehmens-
zentralen, den Tourismus in den Bergkantonen und fiir die globale Anbindung des
Standorts Schweiz ist der Flughafen Zirich von elementarer Bedeutung. All dies
verleiht ihm den Status einer nationalen Infrastruktur. Seine zukiinftige Entwick-

lung ist folglich auch eine Frage von nationalem Interesse.

Obwohl es sich bei allen drei Landesflughdfen um Infrastrukturen von nationaler
Bedeutung handelt, nimmt der Flughafen Ziirich in dieser Gruppe eine Sonderstel-
lung ein. Einerseits steigen hier 95 Prozent aller Schweizer Transferpassagiere um,
und er ist damit der einzige wirkliche Hubflughafen. Damit ist auch das Schicksal
der «nationalen» Fluggesellschaft Swiss eng mit jenem des Flughafens verkniipft.
Andererseits gibt es bei den anderen beiden Landesflughifen keine Konflikte in-
nerhalb des foderalen Geflechts, die von ihrer Brisanz und Komplexitit her ver-
gleichbar wiren. Dariiber hinaus handelt es sich beim EuroAirport Basel um einen
bi-nationalen Flughafen und auch der unmittelbar an der franzosischen Grenze
liegende Flughafen Genf ist auf politischer Ebene stirker in bi-nationale Strukturen
eingebunden. Aus diesen Griinden beziehen sich die in dieser Studie prasentierte
Analyse des foderalen Geflechts und die aufgezeigten Losungsansitze primar auf
den Landesflughafen Ziirich.

Ein Konflikt in der Endlosschleife

Die zukuinftige Entwicklung des Flughafens ist durch einen seit Jahren andauern-
den Konflikt gefihrdet. Obwohl dessen Anfiange in die 1990er Jahre zuriickrei-
chen, ist die Auseinandersetzung durch die ab 2001 von Deutschland erlassenen
Uberflugbeschrinkungen eskaliert, durch Umverteilung von Fluglirm auf dicht

besiedeltes schweizerisches Gebiet wurde sie nach innen gelenkt. Dieser «exogene
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Schock» offenbarte die Schwichen der foderalen Konfliktlosungsmechanismen.
Seitdem streiten sich im Kanton Ziirich die Exponenten unterschiedlicher Him-
melsrichtungen: im Rahmen des SIL-Prozesses Vertreter von Bund und Kantonen,
mit Hilfe kantonaler Initiativen Biirgervereinigungen und Interessensgemeinschaf-
ten und vor Gericht der Flughafen mit seinen Anwohnern. Unterdessen werden in
den Umlandgemeinden durch einen ungesteuerten Bauboom die Entwicklungs-

spielrdume des Flughafens sprichwortlich «verbaut».

Die Auseinandersetzung um den Flughafen Ziirich befindet sich in einer Art End-
losschleife. Sobald auf einem der Konfliktfelder eine Entscheidung gefallt wird,
wird diese von den unterlegenen Parteien wieder infrage gestellt bzw. der Konflikt
auf einen anderen Schauplatz verlagert. Die tiefer liegende Ursache hierfiir ist die
Verschachtelung zwischen den betroffenen Politikfeldern (Raumplanung, Umwelt-,
Verkehrs- und Aussenpolitik) und die breite Streuung von Kompetenzen tiber die
drei Staatsebenen (Bund, Kantone, Gemeinden). Dadurch entsteht ein «foderales
Geflecht», in dem sich der Flughafen verfangen hat. Dies eroffnet Partikularinte-
ressen zahlreiche Moglichkeiten, Entscheidungen zu blockieren, zu verzogern oder
durch das Schaffen vollendeter Tatsachen zu beeinflussen. Es gibt keine tiberge-

ordnete Instanz, die einen allgemeinen Interessenausgleich herbeifiihren kann.

Starke Bundeskompetenzen in der Aviatik vs. kantonale Vetorechte

beim Landesflughafen

Die Kompetenzen des Bundes in der Aviatik sind ausgesprochen weitreichend:
Gemiss Bundesverfassung (Art. 87) hat er die gesetzgeberischen Kompetenzen,
und er ist zudem fir die Regulierung der Branche zustiandig. Er vergibt die Be-
triebskonzessionen fir Flughidfen und kontrolliert als Eigentiimer der Flugsiche-
rung Skyguide die «luftseitige» Infrastruktur — im Gegensatz zur «landseitigen»
Infrastruktur, also den Flughifen. Er handelt internationale Luftverkehrsabkom-
men aus, vertritt die Schweiz in globalen Aviatik-Organisationen, und er hat die
Schweizer Luftfahrt tiber die bilateralen Vertrage in den EU-Binnenmarkt einge-
bunden. Angesichts dieser weitreichenden Bundeskompetenzen in der Aviatik stellt
die Kontrolle der Standortkantone tber die Landesflughifen eine historisch ge-

wachsene Besonderheit dar.

Beim Flughafen Ziirich sichert sich der Kanton seinen «quasi-regulatorischen»

Einfluss mit einer Kombination aus Eigentumsrechten an der Flughafengesellschaft
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und den Bestimmungen des kantonalen Flughafengesetzes. Dieses untersagt der
Kantonsregierung, ihren Anteil an der Flughafen AG unter 33 Prozent zu senken,
und es verpflichtet die Flughafen AG, mindestens ein Drittel des Verwaltungsrats
vom Kanton besetzen zu lassen. Die Kantonsregierung darf im Verwaltungsrat
Anderungen des Pistensystems und Betriebsreglements nur in Form eines referen-
dumsfihigen Beschlusses zustimmen. Zudem schreiben die Statuten der Flughafen
AG fest, dass kein anderer Eigentiimer Stimmrechte von mehr als funf Prozent
ausiiben kann. Auch diese Einschrankung privater Eigentumsrechte sichert die

politische Kontrolle des Kantons.

Die starke Rolle des Standortkantons tragt der gewandelten Bedeutung des Flugha-
fens Zirich nicht hinreichend Rechnung. Seit seinem Bau vor 6o Jahren hat sich
dieser von einem Rollfeld mit geringem Verkehrsaufkommen zu einem internatio-
nalen Hub entwickelt, dessen wirtschaftliche Effekte weit tiber die Kantonsgrenzen
hin ausstrahlen. Diese Strukturverschiebung wurde bei der foderalen Aufgabentei-
lung bisher noch nicht nachvollzogen. Im luftfahrtpolitischen Bericht des Bundes-
rats von 2004 wurde die schwache Bundeskompetenz bei den Landesflughifen
daher auch thematisiert, insbesondere im Hinblick auf den Konflikt um den Flug-
hafen Zirich. Die demnichst geplante Teilrevision des Luftfahrtgesetzes, in der
auch die Tragerschaft der Landesflughafen zur Debatte steht, bietet Gelegenheit

zur Neuordnung der Kompetenzen.

Der SIL-Prozess und kantonale Initiativen als Hauptkonfliktfelder

Die beiden zentralen Konfliktfelder in der Auseinandersetzung um den Flughafen
Zirich sind kantonale Initiativen auf der einen und der Sachplan Infrastruktur
Luftfahrt (SIL) auf der anderen Seite. Zusatzliche Schauplitze der Streitigkeiten
sind gerichtliche Klagen auf Larmentschadigung, Einsprachen bei Genehmigungs-
prozessen, technische Debatten um die Messung von Fluglarm sowie diplomatische

Vorstosse gegeniiber Deutschland.

Auf kantonaler Ebene gab es in den letzten Jahren eine regelrechte Serie von
Volks- und Behordeninitiativen. Im November 2007 kam die «Plafonierungs-
initiative» vors Volk. Sie sah eine Verkehrsbegrenzung auf 250‘coo Flugbewegun-
gen jahrlich sowie eine Ausdehnung der Nachtruhe auf neun Stunden vor. Dies
hitte nicht nur kinftiges Wachstum verhindert, sondern auch den vorhandenen

Verkehr auf dem grossten Schweizer Flughafen deutlich eingeschriankt. Die Initia-
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tive wurde jedoch mit 63 Prozent Neinstimmen verworfen und der Gegenvorschlag
(Zircher Fluglarmindex: «ZFI-plus») mit gleicher Mehrheit angenommen. Dieser
Gegenvorschlag verpflichtet die Kantonsregierung, ab einer Schwelle von 47‘coo
stark larmbetroffenen Anwohnern oder 320‘coo Flugbewegungen Gegenmass-

nahmen zu ergreifen.

Mit diesem klaren Entscheid des Ziircher Souverans wurde der Konflikt jedoch
keineswegs beendet, sondern er ging nur in eine neue Runde. Inzwischen wurden
bereits zwei weitere kantonale Initiativen lanciert, von denen die eine («Fairflug»)
im September 2009 und die zweite (Pistenveranderungsverbot) im Sommer 2010
zur Abstimmung kommt. Zudem wurde bereits 2007 der ZFI-Richtwert von
47°‘0coo Larmbetroffenen fast erreicht und die Kantonsregierung somit unerwartet
rasch unter neuen Zugzwang gesetzt. Eine weitere Behordeninitiative, die einen

Plafond von 320‘000 Bewegung forderte, fand im Kantonsrat keine Mehrheit.

Der zweite zentrale Schauplatz der Auseinandersetzung ist der Sachplan Infra-
struktur Luftfahrt (SIL). Ziel dieses raumplanerischen Koordinationsprozesses
zwischen dem Bund und den betroffenen Kantonen ist die Erstellung eines neuen
Betriebsreglements fiir den Flughafen, das allen Beteiligten langfristige Planungssi-
cherheit geben soll. Die Vorbereitungen fiir den SIL begannen 1996 mit der Aus-
arbeitung der Grundlagen auf Bundesebene. Im Jahr 2001 kam es zu einem ersten
SIL-Koordinationsprozess fur den Flughafen Ziirich, der jedoch erfolglos abgebro-
chen wurde. Auch ein Mediationsverfahren scheiterte, und 2004 wurde ein zweiter
Koordinationsprozess lanciert. Dieser wird frithestens 2011 abgeschlossen — volle
15 Jahre nachdem man auf eidgenossischer Ebene mit der Schaffung der hierfur

notwendigen Grundlagen begann.

Sowohl beim SIL-Prozess wie auch bei den kantonalen Initiativen werden von den
Larmgegnern Betriebsvarianten mit Pistenverlingerung oder Parallelpistensystem
oft besonders vehement bekampft, obwohl sie ein deutlich glinstigeres Verhaltnis
zwischen Larmbelastung und Verkehrsvolumen zuliessen als das bestehende Pis-
tensystem. Der Grund hierfiir liegt darin, dass die politischen und rechtlichen Ein-
spruchsmoglichkeiten bei baulichen Verinderungen erheblich grosser sind als bei
einer Ausweitung des Verkehrsvolumens innerhalb des bestehenden Pistensystems.
Dies ist ein weiteres Beispiel dafiir, wie Blockademoglichkeiten innerhalb des fode-

ralen Systems eine konstruktive Konfliktlésung erschweren.
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Zuriickgebende Larmbelastung stebt wachsender Anwohnerzahl gegeniiber

Das Verhiltnis zwischen einem Lirm erzeugenden Flughafen und den lirmbetrof-
fenen Anwohnern ist kein einseitiges zwischen «Verursacher» und «Opfer», son-
dern durchaus ein wechselseitiges. Wahrend namlich die objektiv messbare Larm-
belastung deutlich zuriickging, nahm die Zahl der Anwohner dramatisch zu. Ent-
gegen der offentlichen Wahrnehmung schrumpfte die stark von Larm betroffene
Flache um den Flughafen — d.h. das Gebiet innerhalb der Immissionsgrenzwert-
kurve — von 1987 bis 2007 um etwa zwei Drittel (siehe Karte 1). Dies geschah
trotz einer Steigerung der Passagierzahl um 98% und der Flugbewegungen um
47%. Der Rickgang der Larmimmissionen ist Folge des technischen Fortschritts
und der Anreizwirkung lirmabhingiger Flughafengebiihren, die der Flughafen

bereits in den 1980er Jahren einfiihrte.

Waihrend ein wichtiger Teil der Larmbelastung in der besagten 20-Jahresperiode
zuriickging, nahm die Bevolkerung vieler Umlandgemeinden infolge eines Bau-
booms zwischen 20 und 85 Prozent zu — und damit deutlich schneller als der kan-
tonale Durchschnitt von 1§ Prozent. Dies fiihrte nicht nur zu einer starken Zu-
nahme von Lirmbetroffenen und potenziellen Flughafengegnern, sondern die
«Umbauung» schrankt auch den Entwicklungsspielraum des Flughafens zusehends
ein. Die Planungsautonomie der Gemeinden und ihr Eigeninteresse an Wachstum
verhinderten eine effektive Steuerung der Siedlungsentwicklung. Die raumplaneri-
schen Instrumente und der politische Wille von Bund und Kanton zur Begrenzung

der Bauaktivitiat waren zu schwach, um dieser Entwicklung entgegenzuwirken.

Die mit den Lirmgrenzwertkurven verbundenen Baubeschrankungen sind ausge-
sprochen schwach und liessen zudem lange auf sich warten: Obwohl die Larm-
schutzverordnung bereits 1986 Eingang ins eidgendssische Umweltrecht fand, trat
der fiir die Festlegung der Larmgrenzwertkurven im kantonalen Richtplan ent-
scheidende Anhang mit den Belastungsgrenzwerten fiir Zivilflugplitze erst 20071 in
Kraft. Kurz darauf warfen die deutschen Uberflugbeschrinkungen das bestehende
Betriebsreglement des Flughafens und damit auch die davon abgeleiteten Larm-
grenzwertkurven Uber den Haufen. Der fehlende politische Wille zur Begrenzung
der Siedlungsentwicklung ist aber auch dadurch bedingt, dass weder Bund, Kanton
noch Gemeinden fiir die hohen Entschiadigungen aufkommen wollen, die sich aus

weiteren Baurestriktionen ergiben.
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Der freiwillige Zuzug in das vom Larm betroffene Gebiet ist auch einer der
Hauptgrinde, warum der ZFI-Richtwert von 47°‘coo Personen bereits 2007 fast
erreicht wurde. Ungliicklicherweise unterscheidet der ZFI namlich nicht zwischen
Alteingesessenen und Neuhinzugezogenen. Zudem bietet dieser vom Kanton ent-
wickelte Index keine rechtliche Grundlage zur Beschrinkung der Bautatigkeit.
Hierfiir sind vielmehr die vom Bund festgelegten Grenzwerte der Larmschutzver-
ordnung entscheidend, die jedoch mit einer anderen Methode berechnet werden.
Somit wohnen etwa zwei Drittel der laut ZFI stark lirmbelastigten Anwohner in
Gebieten ausserhalb der Immissionsgrenzwertkurve. Das kantonale Instrument zur
Begrenzung der Larmbetroffenen und das eidgendossische Instrumentarium zur
Steuerung der Siedlungsentwicklung (durch die sich die Zahl der Lirmbetroffenen

erhoht) sind nicht miteinander verzahnt.

Die NIMBY-Problematik und die gescheiterte Suche nach dem Konsens

Wihrend die gesamte Schweiz vom Interkontinentalflughafen Ziirich profitiert,
werden die Lasten in Form von Fluglirm von einer kleinen Gruppe von Anwoh-
nern getragen, die jedoch innerhalb des foderalen Geflechts als «Vetoplayer» auf-
treten. Okonomisch gesehen ist dies ein typisches Beispiel fiir die «NIMBY »-
Problematik («not in my backyard»). Angesichts des positiven Gesamtnutzens
geniessen viele Infrastrukturen — von Mobilfunkantennen bis zu Miilldeponien —
eine breite Zustimmung in der Bevolkerung, aber niemand mochte sie in seiner
Nihe haben. Mogliche Ansitze fiir eine Losung solcher NIMBY-Problematiken
sind eine Stirkung der Bundeskompetenzen (um eine tibergeordnete Kosten-
Nutzen-Abwigung zu ermoglichen) und Kompensationsmechanismen (fiir eine

gleichmissigere Verteilung von Kosten und Nutzen).

Bereits heute gibt es einige Instrumente, um den Konflikt zwischen Anwohnern
und Flughafen zu entschirfen. So hat Ziirich eine der strengsten Nachtflugbe-
schrankungen unter europaischen Interkontinentalflughifen, und die Nachtflug-
sperre wird demnichst um eine weitere Stunde verlangert. Zudem erhebt der Flug-
hafen lirmabhingige Gebiihren (z.B. Passagiertaxen, Nachtrandzuschlage) in Ho-
he von jahrlich etwa 50 Millionen Franken. Diese fliessen in einen Larmfonds, aus
dem Schalldimmmassnahmen und Lirmentschadigungen fiir Liegenschaftsbesitzer
gezahlt werden. Solche Kompensationsmechanismen kommen auch bei anderen
nationalen Infrastrukturen zum Einsatz. So werden etwa gemaiss den Vorgaben der

seit Lirmschutzverordnung in der Schweiz derzeit 2300 km Strasse und rooo km
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des Schienennetzes lirmsaniert, was Kosten in Hohe von mehreren Milliarden

Franken verursacht.

Ein weiteres Charakteristikum von NIMBY-Auseinandersetzungen ist die kom-
promisslose Haltung der Konfliktparteien, da sich unangenehme Dinge wie Flug-
larm nicht zur Zufriedenheit aller Beteiligten verteilen lassen. So scheiterten auch
im Flughafenkonflikt mit dem Mediationsverfahren und dem runden Tisch zwei
auf konsensuale Losungsfindung ausgelegte Instrumente. Grund hierfiir waren die
Gegensatzlichkeit der Interessen und die fehlende Bereitschaft, auf einen Kompro-
miss hinzuarbeiten. Der nationale Nutzen des Flughafens Ziirich ist unabdingbar
mit regionalen Liarmkosten verkniipft, und die Entscheidung, wie diese verteilt
werden, kann nicht im allgemeinen Konsens gelost werden — vor allem nicht, wenn

der Konflikt erst einmal so weit eskaliert ist, wie dies hier der Fall ist.

Wie in anderen NIMBY-Konflikten kann es beim Flughafen Ziirich angesichts der
Unvereinbarkeit der unterschiedlichen Partikularinteressen keine allseits befriedi-
gende Losung geben. Daher wire eine politische Entscheidung sinnvoll, die we-
nigstens das Verhiltnis zwischen Gewinnern und Verlierern optimiert und die Ver-
lierer so weit wie moglich kompensiert. Eine derartige Losung kann jedoch nicht
zwischen den betroffenen Konfliktparteien selber ausgehandelt werden, sondern
sie bedarf eines zentralen Entscheiders, der eine Interessenabwagung im Sinne der

Allgemeinheit vornehmen kann. Und dieser kann legitimerweise nur der Bund sein.

Anwobner und Biirgervereinigungen als vierte Akteursebene im foderalen

Geflecht

Neben Bund, Kantonen und Gemeinden spielen auch die Anwohner (individuell)
und ihre Biirgervereinigungen (kollektiv) im Flughafenkonflikt eine aktive Rolle.
Sie treten als zusatzliche Akteure ins foderale Geflige ein und erhohen die Komple-
xitat der politischen Prozesse. Eine sich daraus ergebende zusitzliche Konfliktlinie
im Streit um den Flughafen Ziirich sind Einsprachen bei Genehmigungsprozessen

und juristische Klagen der Anwohner.

So wurden allein 19‘coo Klagen auf Larmentschadigung eingereicht, und auf Basis
der ersten Prazedenzfille kann mit einer Gesamtentschiadigungssumme von bis zu
einer Milliarde Franken gerechnet werden. Sollte jedoch das Urteil des Bundesver-

waltungsgerichts vom Mai 2009 letztinstanzlich bestatigt werden oder sollte eine
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noch hingige parlamentarische Initiative von Nationalrat Hegetschweiler zu Ver-
fahrensgarantien bei Fluglirmklagen erfolgreich sein, konnten die Kosten fiir die
Flughafengesellschaft und méglicherweise auch fiir den Kanton deutlich hoher
werden. Neben diesen Larmklagen werden vor Gericht auch die meisten Genehmi-
gungsprozesse im Zusammenhang mit dem Flughafen durch Einsprachen ange-
fochten. Da dabei hidufig der gesamte Instanzenzug genutzt wird, sind langjahrige

Verzogerungen die Norm.

Zusitzlich zu den von Anwohnern gefiihrten Klagen beeinflussen auch die Biirger-
vereinigungen und Interessengemeinschaften die Dynamik der Auseinandersetzung.
Sie bedienen sich diverser Instrumente im foderalen Geflecht, um ihren Partikular-
interessen Nachachtung zu verschaffen (Einsprachen, politische Vorstosse, Me-
dienkampagnen usw.). Dabei nutzen sie verschiedene Hebel, die es bestimmten
Konfliktparteien ermoglichen, ihrem Standpunkt stirker Gehor zu verschaffen als
anderen. Dies erzeugt eine Diskrepanz zwischen Einfluss und politischer Legitima-
tion. In der Schweiz sind 1,2 Millionen Personen tagsiiber einer Strassenlarmbelas-
tung oberhalb der Grenzwerte ausgesetzt sind, wihrend von tibermissigem Flug-
larm nur 63‘ooo Personen betroffen sind. Trotzdem werden die politischen Kon-

flikte beim Fluglarm mit weitaus grosserer Vehemenz ausgefochten.

Im Flughafenkonflikt beteiligen sich etwa zwanzig Biirgervereinigungen, die tiber-
wiegend nach Himmelsrichtungen organisiert sind und sich fiir die Interessen spe-
zifischer Flugschneisen einsetzen. Damit leisten sie im Flughafenkonflikt dem St.
Florian-Prinzip Vorschub und machen die kantonale Politik zum Spielball lokaler
Partikularinteressen. Folglich steht auch die Frage des Betriebsreglements im Zent-
rum des Konfliktes. Dies definiert das An- und Abflugregime und damit die Larm-
verteilung. Anders als bei Strassen- und Eisenbahnlarm ist namlich die Larmvertei-
lung beim Flughafen nicht durch die physische Infrastruktur vorgegeben, sondern
wird auch vom Regulator bestimmt. Dies gibt den Anwohnern der unterschiedli-
chen Flugschneisen einen starken Anreiz, politisch fiir ihre Interessen zu kampfen.
Einer Umfrage zufolge haben nur 20 Prozent der vom Fluglarm gestorten Anwoh-

ner einmal Uberlegt wegzuziehen.
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Kompetenzverteilung bei anderen nationalen Infrastrukturen:
Landesflughdfen als Sonderfall

Der Schweizer Foderalismus wurde in den letzten 150 Jahren immer wieder an
neue Erfordernisse und Gegebenheiten angepasst. So kam es bei fast allen nationa-
len Infrastrukturen seit Griindung des Bundesstaates zu einer Kompetenzverschie-
bung von der kantonalen auf die nationale Ebene. Das Postwesen wurde 1848 aus
Effizienzgrinden auf den Bund tibertragen. Die Kompetenzverschiebung bei der
Eisenbahn erfolgte in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts, als die in eine Krise
geratenen Privatbahnen nationalisiert und fusioniert wurden. Der Investitionsbe-
darf und die landesweite Bedeutung brachten dem Bund neue Befugnisse beim Bau
des Nationalstrassennetzes (1960) und der NEAT (in den 1990er Jahren). Mit dem
Neuen Finanzausgleich gelang nach der Jahrtausendwende eine weitere umfassen-

de Neuordnung foderaler Zustiandigkeiten.

Unter den nationalen Infrastrukturen stellen die Landesflughifen aufgrund der
starken Einflussmoglichkeiten der Standortkantone somit eine Ausnahme dar. Ins-
besondere die «quasi-regulatorischen» Befugnisse des Kantons Ziirich — durch die
Verbindung zwischen Eigentumsrechten an der Flughafen AG und die im kantona-
len Flughafengesetz festgeschriebene politische Instrumentalisierung des Verwal-
tungsrats — eroffnen lokalen Partikularinteressen weitreichende Blockademdoglich-
keiten. Vergleichbare Vetomechanismen gibt es bei anderen nationalen Infrastruk-
turen nicht. Aber auch angesichts der sonst umfassenden Kompetenzen des Bundes
in der Zivilluftfahrt wirkt die kantonale Ebene bei den Landesflughifen als

schwach legitimiert.

Die Logik der Aufgabenteilung innerhalb des foderalen Systems orientiert sich am
Subsidiaritatsprinzip und verlangt, dass Zustandigkeiten jener Staatsebene zuge-
ordnet werden, die sie am besten erfillen kann — wobei im Zweifelsfall das unter-
geordnete Glied die Aufgaben iibernehmen sollte. Fir die Infrastruktursektoren
bedeutet dies grundsatzlich, dass nationale Infrastruktur vom Bund, regionale Inf-
rastruktur von den Kantonen und lokale Infrastruktur von den Gemeinden finan-
ziert und reguliert werden sollte. Beim Flughafen Ziirich sind es vor allem vier
Aspekte, die eine stiarkere Rolle des Bundes rechtfertigen: die nationale Verkehrs-
funktion, die landesweite wirtschaftliche Bedeutung, die sonst umfassenden Kom-
petenzen des Bundes in der Zivilluftfahrt und die starke aussenpolitische Dimensi-

on des Sektors.
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Die Kompetenzverschiebungen bei anderen nationalen Infrastrukturen wurden
ausgelost durch technologischen Wandel, starken Investitionsbedarf, sektorale
Krisen, oder sie waren die Folge von Effizienzerwagungen. Beim Flughafen Ziirich
ergibt sich der Reformdruck innerhalb des foderalen Gefiiges durch seine nationale
Bedeutung und die verfahrene Konfliktsituation, die seine zukiinftige Entwicklung
gefdhrdet. Historisch gesehen wurden alle wichtigen Kompetenzverschiebungen bei
nationalen Infrastrukturen durch eidgenossische Volksabstimmungen legitimiert.
Im Hinblick auf den Flughafenkonflikt konnte insbesondere die Kleeblatt-Initiative
einen Priazedenzfall darstellen: 1990 wurden regionale Blockaden beim Bau des

Nationalstrassennetzes durch eine nationale Abstimmung tiberwunden.

Flughafenkonflikte und Losungsmechanismen in anderen Landern

Mehrere internationale Fallstudien zeigen, dass es auch in anderen Lindern dhn-
lich gelagerte Flughafenkonflikte gibt. Allerdings unterscheiden sich die politisch-
institutionellen Rahmenbedingungen zur Konfliktlosung von jenen in der Schweiz.
In Deutschland und Osterreich gibt es keine vergleichbare Kleinteiligkeit der fode-
ralen Strukturen. Deutsche Bundeslander wie Bayern oder Baden-Wiirttemberg
sind grosser als die Schweiz, und Osterreich mit seiner vergleichbaren Grosse hat
lediglich neun Bundeslander. Staaten wie Holland oder Danemark hingegen sind
zentralstaatlich organisiert. Zudem sind in den Vergleichslindern die Gemeinden

grosser und ihre Autonomie ist schwicher ausgepragt als in der Schweiz.

Zudem geniessen in den meisten Liandern die zentralen Hubflughifen wegen ihrer
nationalen wirtschaftlichen und verkehrstechnischen Bedeutung eine hohe Priori-
tat, wie sie beispielsweise durch die «Mainport-Strategie» der niederlandischen
Regierung zum Ausdruck kommt. Entscheidungen zu ihrer langfristigen Entwick-
lung werden daher meist von der Zentralregierung getroffen beziehungsweise von
Gliedstaaten mit einer dhnlichen Grosse wie der Schweiz. Dadurch gibt es auch
kein vergleichbares foderales Geflecht. Die Moglichkeiten der Umlandregionen
und -gemeinden, die Flughafenentwicklung zu blockieren, sind folglich begrenzt

und beschrinken sich meist auf den Rechtsweg im Rahmen der Planungsverfahren.

Ein weiterer wichtiger Unterschied ist das fehlende direktdemokratische Element.
Dadurch wird tiber politische Themen nur einmal pro Legislaturperiode und dann
im Biindel abgestimmt. Das heisst, der Wahler kann sich zwar fiir eine Partei ent-

scheiden, aber nicht tiber ein spezifisches Thema abstimmen. Dadurch gibt es we-
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niger Vetopunkte, und es fallt kleinen, raumlich konzentrierten Interessengruppen
deutlich schwerer, ihre Partikularinteressen gegeniiber den Interessen einer grosse-
ren, aber raumlich stiarker verteilten Gruppe durchzusetzen. Eine wichtige Rolle
zur Vorbeugung von Konflikten zwischen Anwohnern und Flughifen spielen In-
strumente zur raumlichen Vorsorge und zur Einschriankung der Siedlungsentwick-
lung in den An- und Abflugschneisen. In einigen Fillen spielen auch Kompensati-
onsmechanismen, Mediationsprozesse und Instrumente zur Verbesserung der Le-

bensqualitit im Flughafenumfeld eine Rolle bei der Beilegung von Konflikten.

Larmabhdngige Flughafengebiibren und Kompetenzverschiebung

als Losungsansitze

Im Abschlusskapitel der Studie werden zwei Losungsansatze diskutiert, die bisher
in der Flughafendebatte kaum Beachtung fanden: Einerseits die Weiterentwicklung
des Systems larmabhiangiger Flughafengebiihren als 6konomischer Losungsansatz
und andererseits eine politische Kompetenzverschiebung zugunsten des Bundes als

institutioneller Losungsansatz.

Bereits heute gibt es am Flughafen Ziirich wihrend der tiglichen Spitzenzeiten
bzw. der Hubwellen Kapazitdtsengpasse. Die Kapazititsgrenze des derzeitigen
Pistensystems liegt bei etwa 3 50‘000 Bewegungen im Jahr und wird gemass Nach-
frageprognose des BAZL wohl in den nichsten 10 bis 15 Jahren erreicht werden.
Durch kantonale Initiativen oder Gegenmassnahmen der Kantonsregierung bei
Erreichen der ZFI-Richtwerte konnte es bereits frither zu einer politischen Plafo-
nierung des Verkehrs kommen. Angesichts der derzeitigen Dynamik des Konfliktes
droht also auf absehbare Zeit ein deutlicher Nachfrageiiberhang. Dies wirft die
Frage auf, nach welchen Prinzipien die knappe Ressource Flughafenkapazitit zuge-

teilt werden sollte.

Aus 6konomischer Sicht erscheint ein weiterentwickeltes System larmabhangiger
Flughafengebiihren sinnvoller als regulative Vorgaben, wie etwa eine Bewe-
gungsplafonierung oder Pistenausbauverbote. Ein solches Gebiihrensystem konnte
verschiedenartige Steuerungs- und Ausgleichswirkungen entfalten. Eine starkere
Ausdifferenzierung der lirmabhingigen Gebiihren wiirde zusatzliche Anreize zur
Larmreduktion bieten. Hohere Flughafengebiihren wiirden zudem die Verlagerung
von Verkehrsstromen auf die Schiene (bei Kurz- und Mittelstrecken) oder auf den

nahegelegenen Flughafen Basel (mit seinen erheblichen Kapazititsreserven) be-
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gunstigen. Zusitzliche Einnahmen konnten auch zur Abgeltung der lokalen Larm-
kosten verwendet werden oder fiir Entschadigungen, die mit zusaitzlichen Baure-

striktionen verbunden wiren.

Nicht alle diese Ziele liessen sich gleichzeitig erreichen, und daher miisste vor einer
Neujustierung des Gebiithrensystems zunichst ein Zielsystem definiert werden.
Zudem musste gewihrleistet werden, dass nicht einfach tiber die Hintertiir eine
neue Steuer eingefiihrt wird, sondern dass Gebiihreneinnahmen streng zweckge-
bunden zur Losung des Flughafenkonfliktes verwendet werden. Da der Flughafen
Ziirich im europdischen Vergleich bereits heute relativ hohe Gebiihren hat und da
der Home Carrier Swiss gerade beim Hubverkehr im internationalen Wettbewerb
steht, wiren einer Gebiihrenerhohung auch gewisse Grenzen gesetzt. Ausserdem

gibe es bei Einfithrung einer derartigen Lenkungsabgabe einige juristische Hiirden.

Ein institutioneller Lésungsansatz fiir den Flughafenkonflikt besteht in einer Kom-
petenzverschiebung zugunsten des Bundes. Diesbezuiglich sind grundsitzlich drei
Szenarien denkbar. In einem Szenario «Status quo» wiirden sich die Konfliktpar-
teien im Geiste des kooperativen Foderalismus mit den vorhandenen Instrumenten
um einen «systemimmanenten» Ausbruch aus der Endlosschleife gescheiterter Lo-
sungsversuche bemiithen. Durch den Abschluss des SIL-Prozesses wiirde man sich
auf ein neues Betriebsreglement einigen und dabei versuchen, Deutschland doch
noch zu Zugestindnissen bei den Uberflugrechten zu bewegen. Eine solche kon-
sensuale Losung setzt jedoch einen Grad an politischen Willen und Kompromiss-

bereitschaft voraus, den man angesichts der Konflikthistorie kaum erwarten kann.

In einem Szenario «einvernehmliche Kompetenzverschiebung» wiirde der Kanton
Zirich im Gegenzug zu Konzessionen des Bundes («Kompetenzkauf») auf Veto-
rechte bezuglich der zukiinftigen Flughafenentwicklung verzichten, und auch die
Gemeinden wiirden raumplanerische Beschrankungen bei der Siedlungsentwick-
lung hinnehmen. Dies musste durch eine kantonale Volksabstimmung politisch
legitimiert werden. Kanton und Stadt Ziirich konnten dann auch ihre Anteile an
der Flughafen AG an den Bund verkaufen oder im Rahmen einer Vollprivatisie-
rung verdussern. Der Verkaufserlos ware erheblich und konnte zur Schuldentil-
gung oder fiir sonstige Zwecke eingesetzt werden. Eine derartige Kompetenzver-
schiebung ist nicht gegen den Kanton gerichtet, sondern kann vielmehr auch fiir
diesen einen Befreiungsschlag darstellen. Der Flughafenkonflikt hat in den letzten

Jahren erhebliche administrative und politische Kapazitiaten gebunden, die man in
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anderen Bereichen produktiver einsetzen konnte. Der emotional gefithrte Dauer-

streit ist eine schwelende Wunde in der kantonalen Politik.

Sollte der Konflikt weiter eskalieren, wire in einem Szenario «nationale Volksab-
stimmung» eine Grundsatzentscheidung des Souverins die Ultima Ratio. Dies
konnte etwa in Form eines referendumsfiahigen Bundesbeschlusses geschehen. Da
es sich beim Flughafen Ziirich um eine nationale Infrastruktur handelt, wire die
adaquate Ebene hierfiir die eidgenossische. Ein Prazedenzfall ist die Kleeblattinitia-
tive. Moglicher Inhalt einer solchen Abstimmung wiren aktive Mitspracherechte
des Bundes bei der Ausgestaltung des Betriebsreglements oder ein gesetzlicher Leis-
tungsauftrag fir den Interkontinentalflughafen Ziirich. Auch Voraussetzung fiir
larmabhingige Flughafengebiihren oder raumplanerische Einschrankungen der

Siedlungsentwicklung konnten Bestandteile der Abstimmungsvorlage sein.

Ziel einer moglichen Kompetenzverschiebung ist nicht etwa die Verstaatlichung
eines privatwirtschaftlichen Betriebs, sondern eine klarere Regelung der Zustin-
digkeiten fiir eine nationale Infrastruktur, deren Entwicklung nicht linger von
partikuladren Interessen dominiert werden darf. Das foderale Geflecht, in dem man
bisher operierte, hat sich als dysfunktional erwiesen und scheint denkbar ungeeig-

net, den Flughafenkonflikt dauerhaft zu l6sen.

Publikation: Daniel Miller-Jentsch, «Nationale Infrastruktur im foderalen Ge-
flecht: Der Dauerkonflikt um den Flughafen Ziirich», Avenir Suisse 2009. Die
Studie kann auf www.avenir-suisse.ch unter «Publikationen» heruntergeladen

werden.
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