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L. Einleitung

A. Bau und Betrieb eines Flughafens
als raumwirksame Titigkeit

Die mit dem Bau und dem Betrieb eines Flughafens verbundenen Probleme
sind komplex. Diese Komplexitit verbietet von vornherein eine sektorielle
Betrachtungsweise. Erforderlich ist vielmehr eine ganzheitliche Sicht der
Dinge, die der Vielfalt der Aspekte Rechnung triigt und die gegenldufigen
Nutz- und Schutzinteressen soweit wie moglich harmonisiert!. Diese Harmo-
nisierung bzw. die Bereitstellung der entsprechenden Verfahren ist auch —
wenn nicht gar in erster Linie — Sache der Raumplanung,

Das Raumplanungsrecht befasst sich mit den , raumwirksamen Tatigkeiten*2,
Dass es sich beim Bau und Betrieb eines Interkontinentalflughafens wie dem
Flughaten Ziirich - auf den ich meine Ausfithrungen im Folgenden konzent-
riere — um eine raumwirksame Tatigkeit erster Giite handelt, bedarf keiner
niheren Erdrterung. Es ist — bzw. wire — also zuallererst die Aufgabe der
Raumplanung, den Betrieb des Flughafens Ziirich in geordnete Bahnen zu
lenken und das zu verhindern, was nun in grosster Schirfe aufgebrochen ist:
ein massiver, ja unldsbar scheinender Konflikt zwischen verschiedensten
aufeinander prallenden Interessen. Um das Raumplanungsrecht herrscht im
Zusammenhang mit diesem Konflikt jedoch eine merkwiirdige Stille; es
scheint schlicht inexistent zu sein. Dabei beschldgt der Betrieb eines Flugha-
fens das Raumplanungsrecht auf vielfiltige Weise: Materiell miisste er den
Zielen und Grundsitzen des Raumplanungsgeserzes entsprechen (IL). Instru-
mentell miisste er im Sachplan Infrastruktur der Luftfahrt (IIL) sowie im
kantonalen Richiplan (IV.) festgelegt sein. Und schliesslich miisste verfah-
rensmissig die demokratische Mitwirkung der Bevolkerung gewihrleistet sein
(V.). Auf all diese Aspekte werde ich noch ausfiihrlicher eingehen.

Seit dem Inkrafttreten des Raumplanungsgesetzes am 1. Januar 1980 ist nun
bald ein Vierteljahrhundert vergangen. Wenn man die Entwicklung rund um
den Flughafen Ziirich betrachtet, merkt man von der Geltung des Raumpla-
nungsgesetzes allerdings wenig bis nichts. So entwickelten sich die acht flug-
hafennahen Glatttalgemeinden Bassersdorf, Dietlikon, Diibendorf, Kloten,
Opfikon, Riimlang, Wallisellen und Wangen-Briittisellen in dieser Zeitspanne

! Vgl JAAG, Flughafen 227 f.
2 Vgl dazu Art. 1 Abs. | und Art. 2 Abs. 1 RPG; Arl. 1-3 RPV; TSCHANNEN, Art. 2
Rz 8 ft.
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neben dem Limmattal zum grossten Ballungszentrum der Agglomeration
Ziirich; man spricht denn auch bereits von der »Glatttalstadt. Wihrend die
Wohnbevélkerung in der Stadt Ziirich zwischen 1980 und 2000 leicht zu-
riickging, nahm sie in den erwihnten Gemeinden des Glatttals um 0700
Personen oder 13,7 Prozent zu; Hochstwerte verzeichnen Wangen-Briitti-
sellen mit 72 Prozent und Bassersdorf mit 41 Prozent. Die Zahl der Arbeits-
pldtze wuchs in diesen Gemeinden zwischen 1985 und 200] (noch vor dem
Swissair-Grounding) explosionsartig um 55 Prozent; allein im lirmgeplagten
Opfikon betrug die Zunahme 125 Prozent®. Trotz des Flugldrms unterlag also
die Flughafenregion in den letzten 25 Jahren einem massiven Wachstum; dies
nicht zuletzt aufgrund ihrer hohen Standortqualitit innerhalb der Metropol-
region Ziirich. Auf einen etwas pointierten Nenner gebracht: Nach dem Zwei-
ten Weltkrieg baute man in einem ersten Schritt ausserhalb der Stadt einen
Flughafen, um in einem zweiten Schritt rund um den Flughafen eine Stadt zu
bauen. Gleichzeitig versiumte man es, die Expansion des Flughatens raum-
ordnungspolitisch zu steuern®. Dass es sich dabei insgesamt um eine raum-
planerische Fehlentwicklung handelt, deren Folgeprobleme wir nun bewiil-
tigen miissen, ist offensichtlich.

Die Fehler und Versdumnisse der Vergangenheit sollen nachfolgend nicht
weiter thematisiert werden. Ich konzentriere mich vielmehr auf die aktuelle —
mit der friiheren Entwicklung freilich eng zusammenhéngende — Problematik,
nidmlich die Neuordnung des An- und Abflugregimes. Zuniichst ist es jedoch
angezeigt, in der gebotenen Kiirze auf die Kompetenzverteilung im Raumpla-
nungsrecht sowie die planerische Stufenordnung einzugehen.

B. Zur Kompetenzverteilung im Raumplanungsrecht

Art. 75 BV rdumt dem Bund im Sachbereich Raumplanung keine umfassen-
de, sondern lediglich eine Rahmen- oder Grundsatzgesetzgebungskompetenz
ein: ,,Der Bund legt Grundsitze der Raumplanung fest*>. Den Kantonen und
Gemeinden obliegt nicht nur der Vollzug im engeren Sinn, sondern auch die
rechtssatzméssige und planerische Konkretisierung der vom Bund festgeleg-
ten Grundsitze. Dies ist erheblich mehr als blosser Gesetzesvollzug. Der
Bund verfiigt aufgrund von Art. 75 BV insbesondere iiber keine Kompetenz,
selbst Raumpline zu erlassen und sich mit der nutzungsspezifischen Zuord-

3 NZZ Nr. 146 vom 26./27. Juni 2004, 57.

4 ALAIN THIERSTEIN, ,,Der Bund muss aktiv werden* — Perspektiven fiir Raumentwick-
lung um den Flughafen, NZZ Nr. 190 vom 17. August 2004, 48.

5 Art. 75Abs. 1 Satz 1 BV.
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nung im Einzelfall zu befassen. In dieser differenzierten Kompetenzzuteilung
erblickte der Verfassungsgeber Ende der Sechzigerjahre® den geeigneten
Kompromiss, um sowohl dem Koordinationsbedarf mit Bezug auf raumwirk-
same Aufgaben als auch dem Wunsch nach dezentraler Aufgabenerfiillung im
Rahmen der tradierten foderalistischen und demokratischen Strukturen Rech-
nung zu tragen’.

Gestiitzt auf diese Grundsatzgesetzgebungskompetenz erliess der Bundesge-
setzgeber 1979 das Raumplanungsgesetz. Dabei musste er sich in sachlicher
Hinsicht auf das beschriinken, was im gesamtschweizerischen Interesse einer
einheitlichen Regelung bedurfte®. Aus diesem Grund handelt es sich beim
RPG nicht um eine abschliessende Kodifikation des Raumplanungsrechts; das
Gesetz umfasste urspriinglich denn auch lediglich 39 Artikel.

Bereits aufgrund dieser Kompetenzordnung wird ersichtlich, dass die Stellung
des Bundes im Zusammenhang mit der Raumplanung eine relativ schwache
ist.

C. Zur raumplanungsrechtlichen Stufenordnung

1. Kantone und Gemeinden

Das Raumplanungsrecht befasst sich zu einem wesentlichen Teil mit der Be-
reitstellung optimaler Verfahren®. Vertraut ist uns die dreistufige planerische
Entscheidfolge Richiplan-Nutzungsplan-Baubewilligung', die der Komple-
xitdt raumwirksamer Aufgaben Rechnung trigt und einen sachgemissen,
berechenbaren sowie demokratisch legitimierten Konkretisierungsprozess
gewiihrleisten soll. Dabei handelt es sich — der verfassungsrechtlichen Kom-
petenzordnung entsprechend — um ein Instrumentarium, welches den Kanto-
nen bzw. Gemeinden zur Verfiigung steht. Wihrend die kantonale Richtpla-
nung fiir eine umfassende Abstimmung aller raumwirksamen Aufgaben sorgt
und die anzustrebende riumliche Entwicklung definiert!!, bestimmt die (in
der Regel kommunale) Nutzungsplanung parzellenscharf die zuldssige Nut-

¢ Der Verfassungsartikel iiber die Raumplanung (Art. 229%%) wurde 1969 in die Bun-
desverfassung von 1874 aufgenommen.

7 HALLER/KARLEN, Rz. 75.

8 Vgl HALLER/KARLEN, Rz. 78 ff.

9 RUCH, Rz. 14.

10 Vgl. dazu TSCHANNEN, Art. 2 Rz. 23 ff.; HALLER/KARLEN, Rz. 164 ff.

" Vgl Art. 6 und 8 RPG; Art. 4 f. RPV.
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zung des Bodens'2. Das Baubewilligungsverfahren schliesslich bezweckt die
einzelfallweise Planverwirklichung und endet mit einer individuell-konkreten
Verfiigung '3,

2. Bund

Demgegeniiber muss sich der Bund bei Vorhaben, die in seine Sachzustiin-
digkeit fallen, mit einem wesentlich weniger ausdifferenzierten Instrumenta-
rium begniigen. Wie erwihnt verleiht ihm Art. 75 BV keine Kompetenz,
selbst raumplanerisch titig zu sein. Planungsbefugnisse kommen dem Bund
lediglich insoweit zu, als sie zur Erfiillung einer ihm anderweitig iibertrage-
nen Sachaufgabe notwendig sind. Gemiiss Art. 13 Abs. | RPG erarbeitet er
Grundlagen, um seine raumwirksamen Aufgaben erfiillen zu konnen; hierzu
erstellt er die ndtigen Sachpliine und Konzepte'* und stimmt sie aufeinander
ab. Oder mit den Worten der Raumplanungsverordnung: ,,Der Bund erstellt
Konzepte und Sachpldne zur Planung und Koordination seiner Aufgaben,
soweit sich diese erheblich auf Raum und Umwelt auswirken*!s. Sachpline
sind also auf die Sachaufgaben des Bundes beschriinkte Koordinationsinstru-
mente, die der Bund einsetzt, um seine raumwirksamen Aufgaben erfiillen zu
konnen'®. Auf den Sachplan folgt — was sich aus den betreffenden Infrastruk-
turgesetzen ergibt!” — direkt die Plangenehmigung durch die zustindige Bun-
desbehdrde, welche funktional der kommunalen Baubewilligung entspricht.
Anders als im System des RPG existiert also keine mittlere, der Nutzungspla-
nung entsprechende Stufe.

12 Art. 14 Abs. 1 RPG. Die Stufe der Nutzungsplanung muss gegebenenfalls ergiinzt bzw.
verfeinert werden durch Landumlegungen (Art. 20 RPG), eine hinreichende Erschlies-
sung (Art. 19 RPG) sowie den Erlass von Sondernutzungsplidnen.

3 Vgl Art. 22 RPG.

14 Auf die Konzepte wird hier nicht niher eingegangen; siehe dazu BUHIMANN, Art. 13
Rz. 17 ff.

15 Art. 14 Abs. 1 RPV.

16 BOSONNET, 10. Dabei kann der Bund aus Art. 75 BV keine Kompetenz ableiten, Sach-
pline zu erlassen. Die Sachplankompetenz richtet sich vielmehr nach dem [nhalt und
der Wirkung der betreffenden Sachkompetenz (BOSONNET, 16 ff.; HALLER/KARLEN,
Rz. 156; BOHLMANN, Verbindlichkeit 394 f.).

17" Vgl. Art. 126 Abs. 4 des Militirgesetzes vom 3. Februar 1995 (SR 510.10); Art. 16
Abs. 5 des Elektrizititsgesetzes vom 24. Juni 1902 (SR 734.0); Art. 18 Abs. 5 des
Eisenbahngesetzes vom 20. Dezember 1957 (SR 742.101); Art. 8 Abs. 1 des Alpen-
transit-Beschlusses vom 4. Oktober 1991 (SR 742.104). Zur Luftfahrtgesetzgebung
vgl. hinten 11LB.1.
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Auf dieses Manko hat die Praxis freilich reagiert. So bestehen die Sachpline!®
in der Regel nicht nur aus Konzept-, Strategie- oder Programmteilen, welche
abstrakt und weitgehend planerisch-politischer Natur sind, sondern auch aus
detaillierteren, anlagebezogenen Umsetzungsteilen. Im Sachplan Infrastruktur
der Luftfahrt (SIL) beispielsweise — aber auch in den Entwiirfen der Sachpli-
ne Schiene und Strasse — werden diese Umsetzungsteile als Objektbliitter
bezeichnet. Soweit die Infrastrukturgesetze vorschreiben, dass ein Vorhaben
vor der Plangenehmigung einen Sachplan erfordert, ist in der Regel das Ob-
jektblatt gemeint'®. Die Umsetzungs- oder Objektteile unterscheiden sich
punkto Detaillierungsgrad von den Konzept- und Strategieteilen ganz erheb-
lich. Dadurch iibernehmen die Sachplidne eine Doppelfunktion, und es ergibt
sich eine gewisse Anniherung an die dreistufige Entscheidfolge des RPG2,

Wie Richtpline?!' sind Sachpldne zwar nicht grundeigentiimer-, aber behér-
denverbindlich®*. So haben die Kantone und Gemeinden die Sachplidne des
Bundes sowohl bei der Richtplanung als auch bei der Nutzungsplanung zu
beriicksichtigen; dies nach Massgabe des Umfangs der Bundeskompetenz,
wie er sich in der betreffenden Sachgesetzgebung niedergeschlagen hat?. Auf
das Verhiltnis zwischen Sach- und Richtplinen im Besonderen werde ich
zuriickkommen?*,

18 Bis heute wurden folgende Sachpldne erlassen bzw. in Angriff genommen: Sach-
plan Fruchtfolgefldchen (1992); Sachplan AlpTransit (1999/2000); Sachplan Verkehr,
Teil Programm (in Bearbeitung), Teil Schiene/offentlicher Verkehr (in Vorbereitung),
Teil Strasse (in Vorbereitung), Teil Luftfahrt (2000 ff., teilweise noch in Bearbei-
tung); Sachplan Ubertragungsleitungen (2001); Sachplan Militar (2001); vgl.
www.are.admin.ch/are/de/raunvkonzepte_sachplaene_stand/index.html  (Stand  Juni
2004).

19 BOSONNET, 54.

20 BOSONNET spricht von ciner ,, Tendenz ..., die einzelnen Anlagen in den Sachpldnen
moglichst priizise zu verorten (S. 50), und bezeichnet die Objektteile als eine ,,Art
Spezialnutzungsplidne fir konkrete Vorhaben® (S. 53). Gleichwohl warnt er davor,
Konzept- und Strategicteile von Sachpldnen unbesehen der Stufe der kantonalen
Richtpldne gleichzusetzen und die Objektteile ohne weiteres auf der Stufe der kantona-
len Nutzungsplidne anzusiedeln. Konzept- und Strategieteile von Sachplidnen konnten
sich unter Umstidnden sogar auf einer hoheren strategischen Ebene bewegen als Richt-
pldne, withrend die Objektteile der Sachpldane meist nicht den gleichen Detaillierungs-
grad wie kantonale Nutzungsplidne aufweisen wiirden. Undifferenziert sei jedenfalls
die — zuweilen anzutreffende — Feststellung, Sachpline hitten stets die gleiche Aussa-
getiefe wie kantonale Richipldne, weshalb sie auf derselben Planungsstufe und Kon-
kretisierungsebene stehen wiirden (S. 54).

28 Vgl Art. 9 Abs. | RPG

22 Art. 22 RPV; vgl. dazu BOSONNET, 59 ff. Zur fehlenden Grundeigentiimerverbindlich-
keit BOHLMANN, Art. 13 Rz. 44.

B I'SCHANNEN, Art. 2 Rz. 34, Art. 6 Rz. 43 f.; BUHLMANN, Art. 13 Rz. 42, 44.

24 Vel hinten IV.C.
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II.  Ziele und Grundsiitze der Raumplanung

A.  Bedeutung und Rechtsnatur

Das Raumplanungsrecht des Bundes beschriinkt sich wie erwiihnt zu einem
wesentlichen Teil darauf, ein zweckmissiges Instrumentarium und optimale
Verfahren bereitzustellen. Das RPG enthilt indessen auch wichtige materielle
Regelungen; diese sind in erster Linie in den Art. 1 und 3 als Planungsziele
und Planungsgrundsitze niedergelegt. Aufgrund der grossen Gestaltungs-
spielrdume, die das RPG den Planungsbehdrden belisst, sind die Planungszie-
le und insbesondere die Planungsgrundsiitze von grosser Bedeutung. Sie ste-
cken den Rahmen dieser Handlungsspielrdume ab und strukturieren deren
Konkretisierung im Einzelfall vor. Die Ziele und Grundsitze sind sowohl bei
der Planung als auch bei der Rechtsanwendung fiir die Behirden aller Stufen
verbindlich®.

Art. 1 und 3 RPG enthalten keine konditionalen Rechtssitze, die bei Vorlie-
gen bestimmter tatbestdndlicher Voraussetzungen ein bestimmtes Verhalten
verlangen wiirden. Es handelt sich vielmehr um finale Normen, welche im
Rahmen von Interessenabwiigungen zu beriicksichtigen sind?. In diesem
Sinne sind die Planungsziele und -grundsitze unmittelbar anwendbar.

B. Tragweite fiir das An- und Abflugregime
eines Flughafens

Art. 1 RPG nennt unter anderem als Ziel, ,,wohnliche Siedlungen und die
rdumlichen Voraussetzungen fiir die Wirtschaft zu schaffen und zu erhalten*
(Abs. 2 lit. b). Art. 3 RPG konkretisiert dieses Ziel dahingehend, dass
,» Wohngebiete vor schddlichen oder listigen Einwirkungen wie Luftver-
schmutzung, Ldrm und Erschiitterungen méglichst verschont* werden sollen
(Abs. 3 lit. b). Dieser Grundsatz verlangt vorab, dass lirmige und luftverun-
reinigende Nutzungen von Wohngebieten ferngehalten oder gegen sie abge-
schirmt werden?’. Weiter sind fiir 6ffentliche oder im offentlichen Interesse
liegende Bauten und Anlagen — also z.B. einen Flughafen — ,,sachgerechte

25 TSCHANNEN, Art. 1 Rz. 6, Art. 3 Rz. 11 ff.; HALLER/KARLEN, Rz. 170.

26 TSCHANNEN, Art. 1 Rz. 5, Art. 3 Rz. 9; HALLER/KARLEN, Rz. 169; HANNI, Planungs-,
Bau- und besonderes Umweltschutzrecht 83 ff.

27 TSCHANNEN, Art. 3 Rz. 56.
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Standorte” zu bestimmen; dabei sollen unter anderem »nachteilige Auswir-
kungen auf die natiirlichen Lebensgrundlagen, die Bevolkerung und die Wirt-
schaft vermieden oder gesamthaft gering gehalten werden* (Abs. 4 lit. ¢).

Nun handelt es sich bei den in Art. | und 3 RPG enthaltenen Zielen und
Grundsitzen zwar nicht um ein widerspruchsfreies System. Konflikte zwi-
schen Grundsiitzen, die im Einzelfall Beachtung verlangen, sind mittels Gii-
terabwigung zu 16sen?, Was die An- und Abflugrouten eines — unbestritte-
nermassen in einem ganz erheblichen offentlichen Interesse liegenden —
Landesflughafens anbelangt, so existiert jedoch kein Planungsgrundsatz, der
eine moglichst grossflichige Belirmung von Wohngebieten erheischen wiir-
de. Vielmehr wird aufgrund der soeben erwihnten Ziele bzw. Grundsitze
klar, dass die in der aktuellen politischen Diskussion geforderte Verteilung
des Fluglirms — in diesem Zusammenhang kursiert auch das Unwort der
»Demokratisierung* des Fluglidrms — im Raumplanungsgesetz nicht nur keine
Stiitze findet, sondern den Planungszielen und -grundsitzen eindeutig wider-
spricht. Das Raumplanungsgesetz will — etwas salopp ausgedriickt — gerade
nicht, dass ein moglichst grosser Teil der Bevolkerung sozusagen unten
wohnt und von oben beldrmt wird. Ein Flughafen lisst sich auch ohne Belir-
mung dicht besiedelter Agglomerationen betreiben, was freilich voraussetzt,
dass er am richtigen Standort geplant und errichtet wurde und dass die raum-
planerische Entwicklung in der Umgebung darauf Riicksicht nahm. Ein Las-
tengleichheitsprinzip, wie wir es aus dem Lufthygienerecht kennen, ist dem
Raumplanungsrecht — wie im Ubrigen auch dem Recht der Lirmbekdmpfung
— also fremd.

Zuzugestehen ist allerdings, dass dem Raumplanungsgesetz keine Antwort
auf die Frage entnommen werden kann, wie zu verfahren ist, wenn eine jahr-
zehntelange raumplanerische Fehlentwicklung?® — d.h, eine Missachtung der
Ziele und Grundsiitze der Raumplanung und damit des Raumplanungsgeset-
zes selbst — zu unldsbaren Interessenkonflikten gefiihrt hat. Insofern kann
eine Verteilung des Lirms — aus einer Gesamtschau der Rechtsordnung be-
trachtet — moglicherweise ein hinzunehmendes Ubel sein, wenn es keine an-
dere bzw. bessere Losung mehr gibt.

2 TSCHANNEN, Art. 3 Rz. 15; HALLER/KARLEN, Rz. 169,
¥ Vgl. dazu vorn L.A. bei FN 3 und 4.
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ITI.  Sachplan Infrastruktur der Luftfahrt (SIL)

A.  Planungspflicht des Bundes

Die Ziele und Grundsitze des Raumplanungsgesetzes miissten sich in erster
Linie im Sachplan Infrastruktur der Luftfahrt (SIL) niederschlagen™. Gemiiss
Art. 3a der Verordnung iiber die Infrastruktur der Luftfahrt legt der SIL. die
Ziele und Vorgaben fiir die Infrastruktur der Zivillufifahrt der Schweiz fiir die
Behorden verbindlich fest (Abs. 1). Fiir die einzelnen Infrastrukturanlagen,
die dem zivilen Betrieb von Luftfahrzeugen dienen, hat er insbesondere den
Zweck, das beanspruchte Areal, die Grundziige der Nutzung, die Erschlies-
sung sowie die Rahmenbedingungen fiir den Betrieb festzulegen; zudem hat
er die Auswirkungen auf Raum und Umwelt darzustelien (Abs. 2).

Art. 2 RPG statuiert fiir sdmtliche Triédger raumwirksamer Aufgaben — also
auch fiir den Bund - eine Planungspflicht. Im Gelungsbereich dieser Pla-
nungspflicht liegt es nicht im Ermessen des Aufgabentrigers, eine Planung an
die Hand zu nehmen oder nicht3!, Zustindig fiir den Erlass der Sachpline ist
der Bundesrat®2, Weder das Raumplanungsgesetz noch die einschligigen
Spezialerlasse sehen indessen eine Sanktion vor fiir den Fall, dass die Pla-
nungspflicht in Bezug auf Sachpline nicht erfiillt wird. Auch bestehen keine
Instrumente zur Sicherung kiinftiger Sachplanungen — etwa analog der Pla-
nungszone gemdss Art. 27 RPG —, die im Einzelfall die Sistierung oder Ver-
weigerung eines Plangenehmigungsgesuches erlauben wiirden?®. Die Nichter-
fiillung der Planungspflicht bleibt somit folgenlos*!, was nicht zu befriedigen
vermag?s. Das heisst allerdings nicht, dass keine rechtliche Verpflichtung zur
Planung besteht, sondern lediglich, dass es sich bei dieser um eine lex imper-
fecta handelt.

Was den SIL im Speziellen anbelangt, so hat der Bundesrat im Jahr 2000 den
Konzeptteil erlassen, der eine Gesamtsicht sowie strategische Leitlinien fiir
eine koordinierte Planung und Entwicklung der Luftfahrtinfrastruktur ent-

30 Vgl. Art. 21 Abs. 2 lit. a RPV, wonach der Bundesrat bei der Verabschiedung eines
Sachplanes sicherzustellen hat, dass dieser mit den Anforderungen des Raumplanungs-
rechts iibereinstimmt.

31 TSCHANNEN, Art. 2 Rz. 3.

32 Art. 21 Abs. 1 RPV; kritisch dazu BOSONNET, 38 f.

3 BGE 12611522, 535 . E. 10b.

3 Vgl. TSCHANNEN, Art. 2 Rz. 21; BANDLI, 540).

35 Kritisch auch BUHLMANN, Verbindlichkeit 399 f.
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hidlt’®. Von den Objektbliittern wurden in der Folge die ersten drei Serien
verabschiedet®”. Ausstehend ist jedoch bis heute das Objektblatt fiir den Flug-
hafen Ziirich. Ein Zeitpunkt fiir dessen Erlass, der immer wieder hinausge-
schoben wurde, ist nach wie vor nicht absehbar.

B. Sachplan als Grundlage fiir Betriebskonzession,
Betriebsreglement und Plangenehmigung

1. Anforderungen der Luftfahrtgesetzgebung

Die Erteilung der fiir den Betrieb eines Flughafens erforderlichen Betriebs-
konzession®® setzt voraus, dass der Betrieb der Anlage ,,den Zielen und Vor-
gaben des SIL entspricht*3. Die Betriebskonzession verleiht das Recht, den
Flughafen ,,gemiiss den Zielen und Vorgaben des SIL“ zu betreiben0.

Desgleichen darf das vom Flugplatzhalter zu erlassende Betriebsreglement
bzw. eine Anderung desselben nur genehmigt werden, wenn der Inhalt ,den
Zielen und Vorgaben des SIL entspricht“4!. Das Luftfahrtgesetz verpflichtet
den Flugplatzhalter explizit, im Betriebsreglement ,,die im Sachplan Infra-
struktur der Luftfahrt ... vorgegebenen Rahmenbedingungen konkret auszu-
gestalten42,

Schliesslich setzt gemiss Art. 37 Abs. 4 LEG auch die Plangenehmigung fiir
Bauten und Anlagen, die ganz oder iiberwiegend dem Betrieb eines Flugplat-
zes dienen, ,grundsitzlich® einen Sachplan voraus, soweit sie sich auf Vor-
haben bezieht, die sich erheblich auf Raum und Umwelt auswirken. Die Ver-
ordnung verlangt indessen ohne Einschrankung, dass das Projekt ,,den Zielen
und Vorgaben des SIL* entsprechen muss*.

36 Sachplan Infrastruktur der Luftfahrt (SIL) vom 18. Oktober 2000, Teile 1-111 B und
Anhinge (BBI 2000, 5196).

37 Vel BBI 2002, 799; BBI 2003, 3717; BBI 2004, 4740.

38 Vgl Art. 36a LFG; zum Verhiltnis zwischen Betriebskonzession, Betriebsreglement
und Plangenchmigung siche den Beitrag von TOBIAS JAAG.

3 Art. 12 Abs. 1 lit. a VIL; analog Art. 19 Abs. 1 lit. a VIL betreffend die Betriebsbewil-
ligung fiir Flugfelder.

0 Art. 10 Abs. 1 Satz | VIL; analog Art. 17 Abs. 1 lit. a VIL betreffend die Betriebsbe-
willigung fiir Flugfelder.

41 Art. 25 Abs. 1 lit. a VL.

42 Art. 36¢ Abs. 2 Halbsatz 1 LFG.

B Art. 27d Abs. | lit. a VIL.
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2. Reale Situation betreffend den Flughafen Ziirich

Wo die einschligige Gesetzgebung vorschreibt, dass ein konkretes Vorhaben
einen Sachplan voraussetzt, ist, wie bereits ausgefiihrt, nicht der Konzeptteil,
sondern das Objektblatt gemeint. Am 31. Mai 2001 erneuerte das UVEK nach
fiinfzigjihriger Dauer die Betriebskonzession fir den Flughafen Ziirich fiir
weitere fiinfzig Jahre’* — ohne Vorliegen des entsprechenden S1L-Objekt-
blattes. Gleichentags* — und in der Folge noch mehrmals — genehmigte das
BAZL Revisionen des Betriebsreglements, um die bekannten Anderungen
beziiglich der An- und Abflugrouten zu ermoglichen*; auch dies erfolgte
jeweils ohne Grundlage im SIL. Schliesslich erteilte das UVEK am 23. Juni
2003 und am 22. April 2004 die Plangenehmigungen tir die Errichtung von
Instrumentenlandesystemen auf den Pisten 34 (Siidanflug) bzw. 28 (Ostan-
flug)¥” — auch dies ohne Grundlage in einem Objektblatt fiir den Flughafen
Ziirich.

Das Fazit: Im gegenwirtigen Zeitpunkt — und wohl noch auf unbestimmt
lange Zeit — erfolgen rund um den mittlerweile dicht besiedelten Flughaten
Ziirich Starts und Landungen in bzw. aus allen moglichen Himmelsrichtun-
gen, ohne dass hierfiir, wie gesetzlich vorgeschrieben, eine Grundlage im
massgebenden Sachplan bestiinde oder auch nur eine vage Planvorstellung
des fiir die Festsetzung zustdndigen Organs, ndmlich des Bundesrates, be-
kannt wire.

IV. Kantonaler Richtplan

A. Richtplan des Kantons Ziirich von 1995

Nicht viel besser als um den SIL steht es um den kantonalen Richtplan. Der
geltende Richtplan datiert vom 31. Januar 1995. Entsprechend den Vorgaben
des kantonalen Planungs- und Baugesetzes*® wurden im Teilrichtplan Ver-

44 BBI 2001, 2381.

45 BBI 2001, 2381.

4 Am 18. Oktober 2001 (BBI 2001, 5922 f.), 15. Oktober 2002 (BBI 2002, 6836 it.),
23. Juni 2003 (BBI1 2003, 4874 {f.) und 22. April 2004 (BBI 2004, 2257 ff.); ferner dn-
derte das BAZL das Betriebsreglement am 16. April 2003 von sich aus im Rahmen ci-
ner vorsorglichen Massnahme (BB1 2003, 3256 t.).

47 BBI1 2003, 4874 ff.; BBl 2004, 2257 ft.

48 Vgl § 24 lit. d PBG
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kehr die Luftstrassen im Nahbereich des Flughafens festgelegt und mit Bén-
dern markiert. Diese Binder geben zwar nur ,,in sehr grober Weise Auskunft
iiber die verschiedenen An- und Abflugrouten*4?; unverbindlich sind sie des-
wegen aber nicht. Die im Verkehrsplan eingezeichneten Luftstrassen reichen
vom Flughafen bis nach Weiach und Hochfelden im Norden bzw. in den
Raum nordlich von Bassersdorf im Osten; im Westen fiihren sie bis nordlich
von Geroldswil nahe der Grenze zum Kanton Aargau, im Siiden in einer
Linkskurve iiber Opfikon bis nach Dietlikon. Der Verkehrsplan von 1995 gibt
somit das An- und Abflugregime wieder, wie es bis zu den aktuellen Ande-
rungen (Siid- und intensivierte Ostanfliige) wihrend Jahren praktiziert wurde.

Der Bundesrat genchmigte den Richtplan am 15. Mai 1996, brachte im hier
interessierenden Bereich allerdings einen Vorbehalt an: Der Kanton wurde
eingeladen, bis am 31. Mérz 2000 die Verkniipfung des Richtplans mit einem
noch zu erarbeitenden Gesamtverkehrskonzept sowie mit dem Sachplan Inf-
rastruktur der Luftfahrt aufzuzeigen®. Die Tragweite dieses . Vorbehalts* —
wohl eher eine Auflage — ist nicht ganz klar. Er bedeutet aber jedenfalls nicht,
dass den Festlegungen im Verkehrsplan keine Verbindlichkeit zukommt.
Dieser Ansicht scheint auch das Bundesgericht zu sein, welches auf das
(selbstverstindliche) Erfordernis einer erneuten Planabstimmung hinwies,
sobald der SIL ausgearbeitet und das kantonale Gesamtverkehrskonzept fer-
tiggestellt sei’’.

B. Bestindigkeit bzw. Abiinderbarkeit des Richtplans

Planung ist ein stindiger und durchgehender Prozess, weshalb Raumpline
grundsitzlich abinderbar sind*2. Gleichwohl kommt der Bestindigkeit der
Raumpline — oder besser: ihrer Bestindigkeit ,,auf Zeit” — aus Griinden der

49 Richtplantext, S. 108.

5o BBI 1996 11 1305 f. Dass der Kanton Ziirich dieser Aufforderung mit Bezug auf den
Luttverkehr nachgekommen wire, ist mir nicht bekannt.

s BGE 124 11 293, 353 E. 31a. Das Bundesgericht dusserte sich dazu im Zusammenhang
mit dem Hinwand der mangelnden Planabstimmung zwischen Bund, Kanton und Ge-
meinden. Es begegnete diesem Einwand mit dem Argument, der gesetzlichen Pflicht
zur Beriicksichtigung der Sachpline des Bundes im Rahmen der kantonalen Richtpla-
nung (Art. 6 Abs. 4 RPG) sei durch den Einbezug des Flughafens Ziirich in die Ver-
kehrs-Richtplanung von 1995 Geniige getan worden, und zwar auch ohne Vorliegen
eines eigentlichen Sachplanes. Daran idndere nichts, dass gemiss dem erwihnten Vor-
behalt nach der Ausarbeitung des SIT. und des noch fertigzustelienden kantonalen Ge-
samtverkehrskonzepts eine erneute Planabstimmung vorzunehmen sein werde.

52 Vgl Art. 9 Abs. 2 und 3 RPG fiir die Richiplane, Art. 21 Abs. 2 RPG fiir die Nut-
zungspline.
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Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes ein hoher Stellenwert zu. Das
ziircherische PBG bringt dieses Spannungsfeld zwischen Bestindigkeit und
Abinderbarkeit, welches mittels einer Interessenabwigung zu losen ist, prig-
nant zum Ausdruck; danach sind Planungen ,,neuen Erkenntnissen und Ent-
wicklungen anzupassen, soweit Rechtssicherheit und Billigkeit es zulassen™3?.

Was die Richtpline anbelangt, so wird die Relevanz der Rechtssicherheit und
des Vertrauensschutzes fiir deren Abénderbarkeit in der Literatur teilweise in
Abrede gestellt; dies wegen der fehlenden Grundeigentiimerverbindlichkeit
der Richtpldne3*. Diese Aussage erscheint indes als zu apodiktisch und bedarf
in zweifacher Hinsicht einer Differenzierung: Zum einen spielen Rechtssi-
cherheit und Vertrauensschutz auch im Rahmen der Richtplanung eine Rolle,
soweit diese nicht bloss die Funktion einer Koordinations-, sondern — wie im
Kanton Ziirich besonders ausgepriigt> — auch diejenige einer Nutzungsricht-
planung tibernimmt>¢. Zum andern konnen Rechtssicherheit und Vertrauens-
schutz sprunghaften und unvorhersehbaren Anderungen eines Richtplanes,
die erhebliche Auswirkungen nach sich ziehen, durchaus entgegenstehen.
Beide Aspekte sind im Zusammenhang mit der Neuordnung des An- und
Abflugregimes rund um den Flughafen Ziirich von Bedeutung.

Art. 9 RPG schreibt vor, dass Richtpline in der Regel alle zehn Jahre gesamt-
haft zu wiberpriifen und nétigenfalls zu iiberarbeiten sind (Abs. 3). Nebst die-
ser periodischen Gesamtiiberarbeitung sind Richtplidne auch dann zu tiberprii-
fen und ,notigenfalls anzupassen, wenn sich die Verhdlinisse gedindert
haben (Abs. 2). Im Falle des An- und Abflugregimes rund um den Flughafen
muss eine solche Anderung der Verhilnisse seit der Richtplanfestsetzung
von 1995 bejaht werden; dies namentlich aufgrund der zwischenzeitlich er-
folgten Kiindigung der Verwaltungsvereinbarung zwischen Deutschland und
der Schweiz betreffend die An- und Abfliige iiber deutschem loheitsgebiet,
die auf den 31. Mai 200! wirksam wurde®, und der in der Folge von

53§ 9 Abs. 2 PBG

54 Am deutlichsten TSCHANNEN, Art. 9 Rz. 50, der das Erfordernis der Interessenabwii-
gung vor einer Plandnderung stattdessen auf die ,,Verstetigungsfunktion® des Richt-
plans zuriickfithrt (Rz. 51; die Behorden als Adressaten des Richtplans sollen ,nicht
mit unmotivierten, sprunghaften Planinderungen beléstigt werden®). HALLER/KARLEN,
Rz. 436, und HANNI, Planungs-, Bau- und besonderes Umweltschutzrecht 112, messen
dem Anliegen der Rechtssicherheit immerhin eine gewisse Bedeutung zu.

55 Vgl. HALLER/KARLEN, Rz. 206.

56 Vegl. zu dieser Doppelfunktion der Richtpline Art. 5 Abs. 1 RPV; TSCHANNEN, Vorbe-
merkungen zu Art. 612, Rz. 6 ff.; HANNt, Planungs-, Bau- und besonderes Umwelt-
schutzrecht 99 f.,, 115 ff., 125 ff.; HALLER/KARLEN, Rz. 191 ft.

57 Regelung fiir An- und Abfliige zum/vom Flughafen Ziirich tiber deutsches Hoheitsge-
biet** vom 17. September 1984; vgl. BGE 126 Il 522, 533. Iibenso BOHLMANN, Ver-
bindlichkeit 402, der iiberdies die neusten (mittlerweile aber wieder erheblich veridn-
derten) Zahlen iiber das zu erwartende Verkehrsaufkommen sowie diec vom Bundesrat
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Deutschland einseitig erlassenen Flugbeschrinkungen38. Die daraus resultie-
rende Notwendigkeit, den Verkehrsplan zu iiberpriifen und notigenfalls anzu-
passen, bedeutet indessen nicht, dass das An- und Abflugregime vollig neu
geordnet werden kann, ohne jegliche Riicksichtnahme auf die bisherige
Richtplanfestsetzung. Einer totalen Umkrempelung der Verhiltnisse wiirden
Rechtssicherheit und Vertrauensschutz in weitestgehendem Mass entgegen-
stehen. Aus raumplanerischer Sicht ist das Flugregime weiterhin auf die ge-
wachsenen Siedlungs- und Nutzungsstrukturen auszurichten’®.

C. Verhiiltnis Richtplan — Sachplan

Ist somit nicht nur der Bund (im Rahmen der Sachplanung), sondern auch der
Kanton (im Rahmen der Richtplanung) verpflichtet, das ,,Problem Flughafen*
raumplanerisch anzugehen und zu bewiiltigen, so stellt sich unweigerlich die
Frage nach dem Verhiltnis zwischen Sachplan und Richtplan. Die Raumpla-
nungsverordnung enthilt hierzu in Art. 23 Abs. 1 folgende Regelung:

,Die im Sachplan mit Bezug auf die Realisierung konkreter Vorhaben getroffenen
Anordnungen sind fiir den Kanton so weit verbindlich, als der Bund im betreffenden
Bereich von Verfassungs und Gesetzes wegen iiber entsprechende Kompetenzen
verfiigl.”

Daraus konnte man schliessen, die Festlegung des Sachplans durch den Bund
habe Vorrang und der Kanton miisse den Sachplan im Rahmen der Richtpla-
nung einfach nachvoliziehen. Diese Schlussfolgerung wiire indessen verfehlt.
Das Raumplanungsgesetz ist auf Widerspruchstreiheit von Sach- und Richt-
plinen angelegt. Diese Widerspruchsfreiheit ist aber nicht durch ein Diktat
von oben nach unten, sondern durch gegenseitige Planabstimmung auf dem
Weg partnerschafilicher Zusammenarbeit zu erwirken®. Dies ergibt sich
sowohl aus dem Gesamtkontext des Raumplanungsgesetzes als auch aus ein-
zelnen Bestimmungen. So haben Bund, Kantone und Gemeinden die fiir ihre
raumwirksamen Aufgaben notigen Planungen gemiss Art. 2 Abs. 1 RPG
aufeinander abzustimmen. Art. 6 Abs. 4 RPG verpflichtet die Kantone, im
Rahmen der Richtplanung die Sachpline des Bundes zu ,berticksichtigen®
(was selbstverstindiich ist), nicht aber, sie unbesehen nachzuvollziehen. Art.
7 Abs. 2 RPG verweist fiir den Fall, dass sich Bund und Kanton nicht dariiber
einigen konnen, wie raumwirksame Titigkeiten aufeinander abzustimmen

neu festgelegten und vom Bundesgericht korrigierten Larmbelastungsgrenzwerte er-
wihnt.

58 Siehe dazu den Beitrag von REGULA DETTLING-OTT.

59 THIERSTEIN (vorn FN 4).

60 B(iHI.MANN, Verbindlichkeit 395 f.
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sind, auf das Bereinigungsverfahren gemiss Art. 12 RPGO!. Schliesslich ver-
pflichtet Art. 13 Abs. 2 RPG den Bund, bei der Erstellung der Sachpline mit
den Kantonen zusammenzuarbeiten.

Auch die Raumplanungsverordnung bringt diese Pflicht zur gegenseitigen
Planabstimmung auf dem Weg partnerschaftlicher Zusammenarbeit verschie-
dentlich zum Ausdruck. So verpflichtet Art. 17 Abs. | RPV die zustindigen
Bundesstellen explizit, bei der Erarbeitung von Sachpliinen die Richtplanung
der Kantone zu beriicksichtigen. Wenn ein Richtplan die Erreichung der mit
einem Sachplan angestrebten Ziele verhindern oder unverhiltnismissig er-
schweren wiirde, haben der Kanton und die zustindige Bundesstelle die Ver-
fahren fiir die Anpassung des Richtplans und fiir die Erarbeitung des Sach-
plans gemiss Art. 18 Abs. 2 RPV miteinander zu koordinieren. Vor der
Verabschiedung eines Sachplanes ist den Kantonen nach Art. 20 Abs. | RPV
Gelegenheit zu geben, noch vorhandene Widerspriiche zur kantonalen Richt-
planung festzustellen. Und schliesslich muss der Bundesrat bei Verabschie-
dung des Sachplanes gemiss Art. 21 RPV sicherstellen, dass allfillige Wider-
spriiche mit den geltenden kantonalen Richtplidnen ausgerdumt sind (Abs. 2
lit. b), wobei er entsprechende Richtplananpassungen wenn moglich gleich-
zeitig mit der Verabschiedung des Sachplans genehmigen soll (Abs. 3). — Aus
all diesen Regelungen erhellt, dass die Gesetzmissigkeit von Art. 23 RPV
zweifelhaft ist bzw. dass diese Bestimmung im besten Fall gesetzeskonform
angewendet werden muss (was freilich einer Nichtanwendung gleich-
kommt)62,

Somit ergibt sich, dass der Kanton Ziirich — infolge seiner Planungspflicht®3 —
nicht einfach tatenlos zuwarten darf, bis der Bundesrat das Objekiblatt des
SIL festgesetzt hat. Vielmehr ist er gehalten, eine Uberpriifung und gegebe-
nenfalls eine Anpassung des Verkehrsplans im Sinne von Art. 9 Abs. 2 RPG
an die Hand zu nehmen und voranzutreiben; dies in enger Zusammenarbeit
und Abstimmung mit den fiir den SIL zustéindigen Bundesstellen. Der Kanton
Ziirich darf und soll durchaus seine eigenen Planungsvorstellungen artikulie-
ren, wobei selbstverstindlich ist, dass er dadurch die Erfiillung der Bundes-
aufgabe im Bereich Zivilluftfahrt nicht verhindern oder unnotig erschweren
darf. Der Bund seinerseits ist verpflichtet, die materiellen Anliegen des Kan-

61 Vegl. dazu auch Art. 13 und 20 RPV; BUHLMANN, Art. 13 Rz. 53.

62 Die Bestimmung ist auch insofern missgliickt, als sic Sachpliine gegeniiber den Kanto-
nen nur so weit fiir verbindlich erklirt, ,,als der Bund im betreftenden Bereich von Ver-
fassungs und Gesetzes wegen iiber entsprechende Kompetenzen verfiigt. Denn dies
ist erst die Voraussetzung dafiir, dass der Bund iiberhaupt einen Sachplan erlassen darf
(siche vorn 1.C.2., insbesondere FN 16); eine dariiber hinausgehende Sachplanung wi-
re gar nicht zulidssig.

63 Art. 2 Abs. 1 RPG
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tons im Rahmen der Interessenabwiigung zu beriicksichtigen®. Dabei ist die
Position des Kantons gegeniiber dem Bund bei der Planabstimmung umso
starker, je aktueller, aussagekriftiger und besser aufeinander abgestimmt die
Vorgaben im Richtplan sind®. Nach dem Willen des Gesetzgebers hitten die
Erneuerung der Betriebskonzession, der Erlass des Betriebsreglements, die
Genehmigung des SIL-Objektblattes und die Anpassung des kantonalen
Richiplans somit gleichzeitig und aufeinander abgestimmt erfolgen sollen®.
Was die Revision des Richtplans anbelangt, so wurden bisher jedoch erst
wenige konkrete Schritte unternommen. Zu erwihnen ist hier insbesondere
das ab Herbst 2002 erarbeitete Raumentwicklungskonzept RELIEFS, wel-
ches im Juli 2004 der Offentlichkeit vorgestellt und von dieser — erwartungs-
gemiiss — kontrovers aufgenommen wurde.

V. Demokratische Mitwirkung der Bevilkerung

Die dargelegten Defizite in der Sachplanung des Bundes und in der kantona-
len Richtplanung haben (gewissermassen reflexweise) Auswirkungen in einer
weiteren Hinsicht: Die vom Gesetz geforderte demokratische Mitwirkung der
Bevolkerung fand im Fall des Flughafens Ziirich — mangels entsprechender
Planung — bislang nicht statt.

Art. 4 RPG verpflichtet die mit Planungsaufgaben betrauten Behorden, die
Bevolkerung iiber Ziele und Ablauf der Planungen zu unterrichten (Abs. 1).
Weiter haben sie dafiir zu sorgen, dass die Bevolkerung bei Planungen in
geeigneter Weise mitwirken kann (Abs. 2). So sind Pline nach dem ziircheri-
schen PBG vor der Festsetzung 6ffentlich aufzulegen; innert 60 Tagen nach
der Bekanntmachung kann sich jedermann zum Planinhalt dussernss.

Dem Mitwirkungsgebot unterliegen nicht nur die grundeigentiimerverbindli-
chen Nutzungspline, sondern auch Richt- und Sachpline®. Information und
Mitwirkung im Sinne von Art. 4 RPG sind nicht an direktdemokratische Ent-
scheidungstormen gebunden; sie haben auch dort stattzufinden, wo die Plan-

64 BUHIMANN, Art. 13 Rz. 48; DERS., Verbindlichkeit 396.

95 BUHLMANN, Art. 13 Rz. 52,

% BOHLMANN, Verbindlichkeit 401.

7, ,Raumentwicklungskonzept fiir die Flughafenregion und langfristige Infrastrukturent-
wicklung des Flughafens®; der Bericht zur Erschliessung der Projektergebnisse vom
7. Juli 2004 ist verfiigbar unter www.arv.zh.ch/docs/pdf/retief/Bericht_20040707 pdf
(besucht am 21. Oktober 2004).

o8 §7 Abs. 2 PBG

9 MuGGHl, Art. 4 Rz, 16.
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festsetzung — wie namentlich bei Sachplinen — direktdemokratischen Ent-
scheidungen entzogen ist’%. Mit Bezug auf Sachpline im Besonderen schreibt
Art. 19 RPV vor, dass die Entwiirfe wihrend mindestens 20 Tagen offentlich
aufzulegen sind (Abs. 4); die kantonalen Fachstellen fiir Raumplanung haben
dafiir zu sorgen, dass die Bevolkerung in geeigneter Weise mitwirken kann
(Abs. 2)71,

Die Mitwirkung der Bevolkerung an der Planung erfiillt eine doppelte Funk-
tion: In erster Linie dient sie der Grundlagenbeschaffung und der Sachaufkli-
rung. Sie schafft die Voraussetzungen dafiir, dass die gebotenen Interessen-
abwigungen in der erforderlichen Breite und Tiefe vorgenommen werden
konnen, und bildet damit eine wichtige Grundlage fiir sachgerechte Planungs-
entscheide. Es handelt sich insofern um ein Element der Qualitiitssicherung,
um eine Moglichkeit der institutionalisierten Einflussnahme im Rahmen eines
politischen Prozesses, vergleichbar mit dem Vernehmlassungsverfahren bei
der Gesetzgebung. Dies erfordert die Durchfithrung in einem Zeitpunkt, in
dem die abschliessenden Interessenabwigungen und damit der Planungsent-
scheid noch offen sind”%.

Dariiber hinaus erhoht die Mitwirkung die Akzepranz von Planungsentschei-
den. Angesprochen sind mit diesem Aspekt des Mitwirkungsgebots die
Stichworte Transparenz, Kommunikation und Partizipation. Gerade im Rah-
men komplexer Planungsprozesse ist es unumginglich, dass die Entscheide
der zustindigen staatlichen Organe verstindlich gemacht werden und dass die
Betroftenen die Moglichkeit erhalten, darauf Einfluss zu nehmen. Nur ein
solcher partizipativer Prozess vermag zu gewihrleisten, dass Planungsent-
scheide als legitim empfunden und akzeptiert werden’.

Im Zusammenhang mit der Neuordnung des An- und Abflugregimes rund um
den Flughafen Ziirich fand bislang weder zum SIL-Objektblatt noch zum
Richtplan ein Mitwirkungsverfahren statt; dies wie erwihnt deshalb, weil
beide Planungen immer noch ausstehen. Der sogenannte ,,Runde Tisch Flug-
hafen Ziirich®, ein konsultatives Organ des Regierungsrates, welches sich auf
das kantonale Flughafengesetz’ stiitzt und nun wiederbelebt werden soll,

0 MUGGLI, Art. 4 Rz. 6.

7t Zu den Besonderheiten beziiglich der Mitwirkung bei Sachplidnen vgl. BUl.MANN,
Art. 13 Rz. 34 f; kritisch zum Nutzen der Mitwirkung bei Sachplinen BOSONNET, 36,
der vermutet, dass sich ein Grossteil der Bevilkerung von komplexen Sachplianen
nicht betroffen fithit und sich die mogliche Opposition erst in den Rechtsmittelverfah-
ren gegen die konkreten Projekte manifestiert.

2. MucGGL, Art. 4 Re. 3, 9; zur Abgrenzung von der Funktion des Rechtsschutzes vg).
DERS., Art. 4 Rz. 5, 7.

73 Vgl. MUGGLY, Art. 4 Rz. 4, 10.

74§ 4 des Flughafengesctzes.
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vermag die ,,direktdemokratische Funktion von Art. 4 RPG nur teilweise zu
erfiillen; dasselbe gilt fiir die mittlerweile gescheiterte Mediation. Es ist wohl
nicht zuletzt dieses demokratisch-partizipative Defizit, welches bei einem
grossen Teil der betroffenen Bevolkerung zu einem Vertrauensverlust in
Rechtsstaat und Demokratie, zu Akten des zivilen Ungehorsams und letztlich
zu einer Staatsverdrossenheit bedenklichen Ausmasses gefiihrt hat.

VI. Schlusshemerkungen

l. Im Zusammenhang mit dem Konflikt um den Flughafen Ziirich ma-
nifestiert sich mit Bezug auf das Raumplanungsrecht eine Vollzugskrise, die
in der Schweiz ihresgleichen sucht und unter rechtsstaatlichen Gesichtspunk-
ten hochst bedenklich stimmt. Ganz offensichtlich hat hier das foderalistische
System — im Sinne eines negativen Kompetenzkonfliktes — versagt: Wihrend
Jahren hielt sich niemand fiir zustidndig, das umzusetzen, was der eidgendssi-
sche Gesetzgeber mit dem Erlass des Raumplanungsgesetzes bereits 1979
wollte. Macht dieses Beispiel Schule und wird die Verbindlichkeit eines Bun-
desgesetzes auf die eines Leitbildes reduziert, drohen Rechtsstaat und Demo-
kratie eine ernsthafte Krise.

Ein moglicher Grund dieses Vollzugsdefizits ist wie erwihnt die ausgeprdgt
Jfoderalistische Aufgabenteilung im Bereich der Raumplanung. Das Raumpla-
nungsgesetz geht sozusagen davon aus, dass sdmtliche Triger raumwirksamer
Aufgaben auf den Stufen Bund, Kantone und Gemeinden ihren gesetzlichen
Verpflichtungen nachkommen — ausgerichtet auf die Idealvorstellungen von
Art. 1 und 3 RPG - und dass sie ihre Titigkeiten in eintrdchtigem Zusam-
menwirken miteinander koordinieren. Der Gesetzgeber hielt es offenbar nicht
fiir notig, diese Hoffnung mit Kontroll- oder Aufsichtsmechanismen zu ver-
kniipfen, welche diesen Namen verdienen. Zwar wurde im beschrinkten An-
wendungsbereich der Verwaltungsgerichtsbeschwerde”™ ein  Behordenbe-
schwerderecht des Bundesamtes fiir Raumentwicklung eingefiihrt?, doch
vermochte dieses in der Praxis keine nennenswerte Bedeutung zu erlangen.
Nur am Rande sei hier darauf hingewiesen, dass auch griffige Instrumente
analog der Umweltvertrdglichkeitspriifung oder der (zurzeit vielgeschméhten)
Verbandsbeschwerde, wie sie in der Umweltschutzgesetzgebung bereitgestellt
wurden, im Raumplanungsrecht fehlen.

75 Vgl Art. 34 RPG
76 Art. 103 lit. b OG i.V.m. Art. 48 Abs. 4 RPV.
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2. Im aktuellen Streit um das An- und Abflugregime setzen viele Biirge-
rinnen und Biirger ihre Hoffnungen in die Gerichte. Die Rekurskommission
INUM (Rekurskommission Infrastruktur und Umwelt) — bis 30. Juni 2004 als
Rekurskommission UVEK bezeichnet — ist bereits heute derart iiberlastet,
dass sie kaum noch in der Lage ist, die Beschwerdeverfahren innert einer
Frist zu bewiltigen, die unseren rechtsstaatlichen Anspriichen zu geniigen
vermag. Analoges konnte sich dereinst auf die Ebene des Bundesgerichts
verlagern.

Hinzu kommt — und dies scheint mir noch wesentlicher —, dass weder die
Rekurskommission noch das Bundesgericht funktional die richtigen Organe
sind, um die offenen raumplanerischen Probleme zu kliiren. Raumplanung ist
ein genuin politischer Prozess. Aufgabe der Verwaltungsgerichte ist es aber,
Recht anzuwenden bzw. die Rechtsanwendung durch die Verwaltungsbehor-
den zu iberpriifen. Rekurskommission und Bundesgericht sind weder Ober-
planungsbehdrden, noch haben sie sich mit der Entwicklung der Luftfahrtpo-
litik zu befassen’. Sie sind also weder befugt noch berufen, politisch-
planerische Grundentscheidungen zu treffen, und diirfen eine fehlende oder
iiberholte Planung auch nicht einfach substituieren. Wer heute darauf hofft,
dass die Gerichte im Flughafenstreit ,,Gerechtigkeit* herbeifiihren werden,
diirfte somit enttduscht werden. Dem Vertrauen in den Rechtsstaat wird dies
gewiss nicht forderlich sein.

7 BGE 12911331, 342 E. 3.2.
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