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. Auftragserteilung

1 Nach ersten Gesprachen im Mai 2023 wurde am 5. Juni respektive 26. Juni 2023 auf
entsprechende Nachfrage hin ein Memorandum verfasst. Darin wurde - nach einer
ersten Akteneinsicht — skizziert, in welchen Bereichen sich eine rechtliche Analyse der
Tatigkeit der Organe der INFRA Samedan mit Blick auf die Gesetzes- und Statutenkon-
formitat aufdréangt und welche Unterlagen fehlen. Mit Schreiben vom 27. Juni 2023
wurde eine Grobofferte erstellt und das vorerwdhnte Memorandum zuhanden des Pra-

sidiums der Flughafenkonferenz der INFRA Samedan versendet (Beilage 1).

2 Mit Schreiben vom 28. Juli 2023 erfolgte die Erteilung des Auftrags fiir die Projekteva-
luation durch den Vorsitzenden der Flughafenkonferenz, Herrn Christian Brantschen.
Dem Auftrag fir die Projektevaluation liegen die im Bericht des Kontrollorgans der
INFRA Samedan vom 28. Marz 2023 vorgeschlagenen Massnahmen und Erkenntnisse
zugrunde und umfasst eine Untersuchung der Tatigkeit der Organe der INFRA Same-
dan mit Bezug auf die Gesetzes- und Statutenkonformitét sowie Auftragstreue gegen-
Uber dem in der Volksabstimmung vom 26. Marz 2017 erteilten Auftrages zur Erneue-
rung des Regionalflughafens Samedan (siehe Beilage 2). Mit Schreiben vom 16. Feb-
ruar 2024 wurde sodann den Mitgliedern der Organe der INFRA Samedan die Mdglich-
keit zur Stellungnahme eingerdumt (Beilage 3). Die eingegangenen Stellungnahmen
wurden beriicksichtigt und fliessen ebenfalls in den vorliegenden Projektbericht ein
(Beilagen 4-7).

3 Der nachfolgende Projektbericht wird nach einer kurzen Einfithrung - wie dem Inhalts-
verzeichnis zu entnehmen ist — einzelne Bereiche der Tatigkeit der Organe der INFRA
Samedan aus rechtlicher Perspektive beleuchten. Im Einzelnen sind dies
e Struktur und Organisation (Rz. 15 ff.);

e Dokumentation, Beschlussfassung und Vertretung (Rz. 39 ff.);
» Projekterweiterung (Rz. 53 ff.);
e Submissionen (Rz. 70 ff.),
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o Werthaltigkeit der bisherigen investitionen (Rz. 94 ff.).

4 Im letzten Kapitel des Projektberichts werden die wesentlichen Erkenntnisse zusam-
mengefasst und auf die im Bericht des Kontrollorgans der INFRA Samedan vom

28. Méarz 2023 vorgeschlagenen Massnahmen Bezug genommen (Rz. 101 ff.).

. Quellen
5 Die Auftraggeberin hat uns diverse interne Unterlagen zur Verfiigung gestellt. Der vor-

liegende Projektbericht stiitzt sich insbesondere auf folgende Unterlagen;

¢ Protokolle der Sitzungen der Organe der INFRA Samedan seit 2017 (Flughafenkon-
ferenz und Verwaltungskommission);

e Medienberichte und -mitteilungen betreffend die INFRA Samedan;

e Gesetzliche Grundlagen (Botschaft zur Volksabstimmung, Gesetz und Statuten be-
treffend die INFRA Samedan, weitere Erlasse auf kantonaler und Bundesebene);

¢ Unterlagen zur Submission (Studienauftrage, Leistungsausschreibung, Offerten,
Schlussberichte, Nutzwertanalysen, Zuschlage);

 Generalplaner- und Bauleitungsvertrdge (sofern vorhanden bzw. einsehbar).

6 Neben den vorerwédhnten Unterlagen wurden Gesprache mit diversen Personen ge-
fiihrt, die aktuell oder frither als Organ bei der INFRA Samedan tétig waren. Mit Herrn
Christian Brantschen und Frau Jenny Kollmar gab es (mehrfach) persodnlichen Aus-
tausch. Weitere Gesprache wurden — aufgrund der raumlichen Distanz — per Video-
anruf gefiihrt. Folgende Personen haben auf Anfrage hin Auskunft zu ihrer Tatigkeit
bei der INFRA Samedan gegeben (in chronologischer Reihenfolge):

e Herren Urs Pfister und Heinz Masiiger (aktuelle Mitglieder des Kontrollorgans);
e Herr Silvio Catrina (aktuelles Mitglied der Verwaltungskommission);
e Herr Daniel Peter (ehemaliger Geschaftsstellen- und Projektleiter);

o Herr Christian Meuli (ehemaliger Prasident der Verwaltungskommission).
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lll. Einfiihrung
a. Geschichte des Regionalflughafens Samedan

7 In den 1930-er Jahren erstellte der Bund in Samedan einen Flugplatz fiir militarische
Zwecke, der im 2. Weltkrieg auch militarisch genutzt wurde. 1950 erlaubte der Bund
die Mitnutzung fiir die zivile Luftfahrt. 1976 sichert der Bund als damaliger Eigentimer
der Flugplatzgenossenschaft Oberengadin ein bis zum 31. Dezember 2026 geltendes
Baurecht zum Bau eines Gebaudes (Helikopterhangar), inklusive Vorplatz und Fahr-
weg, zu. Im gleichen Jahr trat die Flugplatzgenossenschaft Oberengadin gewisse
Rechte aus dem Baurechtsvertrag an die REGA (damals SRFW) ab.

8 Mit Kaufvertrag vom 15. Dezember 2003 {ibernahm der Kanton Graubiinden den Flug-
platz vom Bund zu Eigentum. Im Jahr 2004 wurde die Engadin Airport AG (nachfol-
gend: EAS) gegriindet. Betreiber des Flugplatzes ist nicht der Kanton selber, sondern
die EAS. Die Flugplatzgenossenschaft Oberengadin hat ihre Konzession zum Betrieb
des Flugplatzes, welche sie vom UVEK erhalten hatte, an die EAS iibertragen und zwar

vom 6. Dezember 2004 bis zum 31. August 2031. Diese Betriebskonzession ist nach

wie vor gliltig.

b. Griindung der Infrastrukturunternehmung (vor und nach der Gebietsreform)

9 Im September 2012 wurde im Kreis Oberengadin das Gesetz iiber die Forderung des
Regionalflughafens Samedan in einer Volksabstimmung vom Souveran angenommen.
Damit wurde die Fiihrung des Regionalflughafens Samedan eine Aufgabe des Kreises
Oberengadin. Zu diesem Zweck wurde im Jahr 2013 eine Infrastrukturunternehmung
gebildet (INFRA Kreis), welche den Betrieb des Regionalflughafens sicherstellen sollte.
Trager war ausschliesslich der Kreis Oberengadin. Der Kanton Graubiinden hat der
INFRA Kreis mit Grundsatzvereinbarung vom 25. September 2013 sein Grundeigentum
am Flugplatz Samedan als selbststandiges und dauerndes Baurecht und die sich da-
rauf befindliche, festverbundene Flughafeninfrastruktur fiir 40 Jahre grundbuchlich

Ubertragen. Als von der Biindner Stimmbevolkerung eine Gebiets- und Gemeindere-
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form beschlossen wurde, wurde der Kreis Oberengadin per 31. Dezember 2017 aufge-
I6st. Zur Erfiillung der verschiedenen, bisherigen Aufgaben des Kreises Oberengadin
wurden verschiedene neue Tragerschaften gebildet. Sozusagen als letzter Akt des
Kreises Oberengadin wurde mit Blick auf die Volksabstimmung vom 26. Marz 2017 auf
Basis des Gesetzes lber die Férderung des Regionalflughafens Samedan (nachfol-
gend: RFS-Gesetz) die Infrastrukturunternehmung Regionalflughafen Samedan (nach-
folgend: INFRA Samedan) als selbstédndige 6ffentlich-rechtliche Anstalt der Tragerge-
meinden St. Moritz, Samedan, Bever, Celerina/Schlarigna, La Punt Chamues-ch, Madu-
lain, Pontresina, S-chanf, Sils, Silvaplana und Zuoz mit Sitz in Samedan gegriindet und
am 23. November 2017 ins Handelsregister eingetragen. Die vorerwahnten Gemeinden

waren Teil des ehemaligen Kreises Oberengadin.

10 Die Volksabstimmung vom 26. Marz 2017 erfolgte mit Blick auf eine umfassende Er-
neuerung des Regionalflughafen Samedan zur Erfiillung der heutigen gesetzlichen An-
forderungen und Regulatorien im Bereich der Luftfahrt. Dass eine Erneuerung und eben
nicht nur eine Sanierung dringend notwendig ist, zeigte auch ein Augenschein vor Ort.
Dieser offenbarte veraltete Betriebsgebdude und Abstellflaichen aus der Nachkriegs-
zeit, die heutigen Standards bei weitem nicht entsprechen. Um dieses Bauprojekt rea-
lisieren zu kdnnen, wurden gemass BOTSCHAFT Ressourcen von CHF 22 Mio. prognos-
tiziert. Dabei wurde vorgesehen, dass die Finanzierung im Wesentlichen iber einen
Verpflichtungskredit der Kreisgemeinden in Hohe von CHF 8.5 Mio., eine Fremdfinan-
zierung in Hohe CHF 9.5 Mio. (Darlehen von Finanzinstituten) und einer Beteiligung von
Bund und Kantonen im Rahmen von insgesamt CHF 4 Mio. erfolgt. Weiter sollten die
Gemeinden durch Garantien in Hohe von CHF 9.5 Mio. die Haftung fiir das Fremdkapi-
tal Gbernehmen. Die Investitionen fiir die Kernentwicklung des Flughafens sollten in
den Jahren 2017 bis 2021 getétigt und der Bau im Jahr 2021 abgeschlossen werden
(zum Ganzen Beilage 34). Mit Annahme des Verpflichtungskredits durch den Volks-
souveran des Kreises Oberengadin wurde die INFRA Samedan gegriindet, welche die

,2alte” INFRA in Form einer selbstandigen offentlich-rechtlichen Anstalt abldste und
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samtliche Aktiven und Passiven {ibernahm (Art. 4 des Gesetzes iber die Forderung

des Regionalflughafens Samedan [RFS-Gesetz]).

Die Historie des Regionalflughafens und der INFRA Samedan ist auch aus juristischer
Perspektive relevant, da sie die zugrundeliegenden Eigentumsverhaltnisse, den in der
Volksabstimmung vom 26. Marz 2017 definierten Projektumfang sowie die Rolle der
INFRA Samedan insgesamt zeigt. Das Grundstiick, auf dem der Regionalflughafen be-
trieben wird, steht grundsétzlich im Eigentum des Kantons Graubiinden. Die INFRA
Samedan hat die Liegenschaften respektive Infrastrukturanlagen und die Konzession
zum Betrieb des Regionalflughafens iibernommen (Art. 5 Abs. 1 RFS-Gesetz). Wie be-
reits dargelegt, hat der Kanton Graubiinden der INFRA Samedan ein selbststiandiges
und dauerndes Baurecht gewahrt. Letzteres gilt noch bis zum 31. Dezember 2053 (40
Jahre ab dem 1. Januar 2014), wahrend die Konzession zum Betrieb des Regionalflug-
hafens Samedans durch das UVEK zugunsten der Engadin Airport AG noch bis zum
31. August 2031 giiltig ist. Damit wurde sie letztlich mit der Erfullung staatlicher Auf-
gaben im Bereich der Luftfahrt betraut.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass die Betriebskonzession an die
EAS in knapp 7 Jahren ausléuft. Eine Verlangerung des Betriebskonzession ist zeitnah
anhand zu nehmen. Wesentlich ist dabei, dass Baurecht und Betriebskonzession, de-
ren Ablauf aktuell 20 Jahre divergieren, zeitlich synchronisiert werden. Bei dieser Gele-
genheit bietet es sich auch an, die bereits eingeleitete Bereinigung respektive Zusam-
menlegung der vom Baurecht betroffenen Parzellen zu finalisieren. Schliesslich muss

die aktuell noch giiltige Leistungsvereinbarung mit der EAS vom 25. September 2013
angepasst werden.

c. Rechtsform sowie rechtliche Implikationen
Als selbststandige offentlich-rechtliche Anstalt, welche die vorerwdhnte staatliche Auf-

gabe zu erfiillen hat, ist die INFRA Samedan zu rechtskonformem Handeln verpflichtet
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und hat im 6ffentlichen Interesse zu handeln (Art. 5 Abs. 1 und Abs. 2 der Bundesver-
fassung [BV, SR 101]). Besondere Beachtung gilt dem RFS-Gesetz, welches den Leis-
tungsauftrag, die hierarchischen Strukturen und die Kompetenzen der einzelnen Or-
gane der INFRA Samedan definiert. Von Gesetzes wegen verfiigt die INFRA Samedan
sodann uber eine eigene Rechtspersonlichkeit. Sie handelt durch ihre Organe, verfiigt
uber eigenes Vermdgen und kann in eigenem Namen Rechtsgeschafte abschliessen
(HAFELIN ULRICH/MULLER GEORG/UHLMANN FELIX, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8. Auf-
lage, Zurich/St. Gallen 2020, Rz. 1664 f.). Als 6ffentlich-rechtliche Anstalt mit eigener
Rechtspersonlichkeit ist die INFRA Samedan im Handelsregister einzutragen (Art. 932
Abs. 1 Obligationenrecht [OR, SR 220] i.V.m. Art. 27 Abs. 3 RFS-Gesetz). Neben den
einschlagigen 6ffentlich-rechtlichen Bestimmungen (namentlich im Finanz- und Sub-
missionswesen) sind mit Blick auf die Geschaftsfiihrung auch die privatrechtlichen An-
forderungen zu beachten, insbesondere im Bereich der Vertretung durch die eigenen
Organe (Art. 52 Abs. 2 Zivilgesetzbuch [SR 210]). Art. 23 RFS-Gesetz statuiert schliess-
lich die Geltung des Privatrechts in der Rechtsbeziehung zwischen der INFRA Same-

dan und Dritten. Auf obgenannte rechtliche Vorgaben ist nachfolgend einzugehen.

14 Die nachfolgenden Erkenntnisse basieren auf den mir von der Administration, d.h. der
Geschéftsstelle der Region Maloja, und der ehemaligen Geschéftsstellenleitung zur
Verfligung gestellten Dokumente und Gesprache mit aktuellen und ehemaligen Mit-
gliedern der Organe, welche Ende August und Anfang September 2023 gefiihrt wurden,
wie einleitend bereits aufgefiihrt wurde (Rz. 5 f.). Aufgrund der stellenweise liickenhaf-
ten Dokumentation war eine abschliessende Beurteilung in gewissen Bereichen nicht

moglich. Wo dies der Fall war, wurde ein entsprechender Hinweis angebracht.

IV.  Struktur und Organisation
15 Von fundamentaler Bedeutung ist die Struktur und Organisation der INFRA Samedan.
Diese konstituiert sich aus drei Organen: Flughafenkonferenz, Verwaltungskommis-

sion und Kontrollorgan (Art. 8 RFS-Gesetz; Art. 7 INFRA-Statuten). Die Struktur erinnert
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- in den Grundziigen — an Koérperschaften aus dem Privatrecht (zum Beispiel Aktien-
gesellschaften). Jedoch weisen die einzelnen Organe der INFRA Samedan andere

Kompetenzen und Aufgabenbereiche auf, was nachfolgend im Einzelnen erlautert
wird.

a. Flughafenkonferenz

16  Die Tragergemeinden (St. Moritz, Samedan, Bever, Celerina/Schlarigna, La Punt, Madu-
lain, Chamues-ch, Pontresina, S-chanf, Sils, Silvaplana und Zuoz) sind sozusagen die
Aktionére (,Shareholder”). Durch ihre finanzielle Beteiligung im Sinne der Volksabstim-
mung vom 26. Méarz 2017 haben sie die INFRA Samedan mit Kapital ausgestattet. In
der INFRA Samedan werden die Tragergemeinden durch die Flughafenkonferenz ver-
treten. Im Privatrecht wird die Generalversammlung der Aktionare als ,oberstes Organ”
bezeichnet (vgl. Art. 698 OR). Das trifft auch fiir die Flughafenkonferenz zu. Die Tra-
gergemeinden kdnnen sich in der Flughafenkonferenz entweder durch ihre Gemeinde-
prasidentinnen und —prasidenten oder andere Mitglieder des Gemeindevorstands re-
présentieren lassen (Art. 9 RFS-Gesetz; Art. 8 INFRA-Statuten). Dieses Wahlrecht steht
jeder Tragergemeinde zu und liegt in deren Ermessen. In der aktuellen Zusammenset-

zung sind beide Vertretungsvarianten in der Flughafenkonferenz zu finden.

17 Die Kompetenzen der Flughafenkonferenz sind gesetzlich definiert (Art. 10 RFS-Ge-
setz; Art. 9 INFRA-Statuten) und wurden positiv umschrieben (siehe Rz. 21 ff. zur Ver-
waltungskommission). In den wesentlichen Punkten lassen sich die Kompetenzen mit
jener der Generalversammlung nach Aktienrecht vergleichen (siehe Art. 698 OR). Der

Flughafenkonferenz steht die Befugnis zu, die wesentlichen Entscheidungen zu treffen
betreffend:

- Organisation (insbesondere Wahl der Verwaltungskommission und des Kontrollor-

gans, Honorare der Verwaltungskommission, Gesamtorganisation);
- Finanzen (insbesondere Jahresrechnung und -bericht, Budget, Kreditaufnahmen);

- Betrieb (insbesondere Betriebskonzession, Leistungsvereinbarung, Beteiligungen).
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18  Die Sitzungen werden auf Einladung des Prasidenten der Flughafenkonferenz durch-
gefiihrt (Art. 11 Abs. 1 RFS-Gesetz; Art. 10 Abs. 1 INFRA-Statuten). Die Sitzungen fin-
den bei Bedarf statt (Art. 11 Abs. 3 RFS-Gesetz; Art. 10 Abs. 3 INFRA-Statuten). Damit
die Flughafenkonferenz die in Rz. 17 dargelegten Aufgaben wahrnehmen kann, ist je-
des Jahr faktisch mindestens eine Sitzung durchzufiihren, ndmlich zur Genehmigung
des Budgets (betreffend die voraussichtlichen Investitionen) und zur Genehmigung
des Jahresberichts (betreffend die effektiven Investitionen im vergangenen Geschéfts-
jahr), was sich aus den vorerwahnten Pflichten der Flughafenkonferenz beziiglich der
Finanzen ergibt. Mit Blick auf weitere Aufgaben der Flughafenkonferenz, insbesondere
Ersatzwahlen und wichtige Beschliisse zum Bauprojekt, waren weitere Sitzungen not-
wendig, sofern die erwahnte Sitzung nicht ausreicht. Die Einberufung und Organisation
von Sitzungen liegt aufgrund der vorerwdhnten gesetzlichen Vorschriften im RFS-Ge-
setz in der Verantwortung des Prasidenten der Flughafenkonferenz. Gleichzeitig ob-
liegt es jedem Mitglied der Flughafenkonferenz, Sitzungen einzuberufen, falls der Pra-
sident seinen Pflichten nicht nachkommen sollte. Das ergibt sich aus Art. 11 Abs. 3
RFS-Gesetz und Art. 10 Abs. 3 INFRA-Statuten, wonach eine Sitzung einzuberufen ist,

wenn mindestens drei Mitglieder der Flughafenkonferenz oder drei Gemeinden dies
verlangen.

19 Der Pflicht zur Durchfiihrung einer Sitzung und jahrlichen Genehmigung von Budget
sowie Jahresrechnung ist die Flughafenkonferenz im Jahr 2020 nicht nachgekommen.
Das Budget fiir das Jahr 2021 und die Jahresrechnungen der Jahre 2019 und 2020
wurden erst mit der Sitzung am 11. Juni 2021 genehmigt. Trotz pandemiebedingter
Ausnahmesituation handelt es sich beim Regionalflughafen um eine flugverkehrsrele-
vante Infrastruktur, womit eine bedeutende 6ffentliche Aufgabe betroffen ist. Entspre-
chend ist sicherzustellen, dass die Sitzungen der Flughafenkonferenz kiinftig — selbst
im Falle weiterer Ausnahmesituationen - durchgefiihrt werden. Eine physische Sitzung

ist nicht zwingend vorgeschrieben, sondern kénnte auch tiber Microsoft Teams, Zoom
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oder dhnliche Dienstleister per Telefonkonferenz erfolgen (vgl. Art. 10 RFS-Gesetz e

contrario).

Der Hinweis auf die unterlassene Sitzung im Jahr 2020 erfolgt mit Blick auf die Rege-
lung der Verantwortlichkeiten. Wie bereits ausgefiihrt, ist die Einberufung der Sitzun-
gen vom Présidenten der Flughafenkonferenz sicherzustellen, allenfalls auch von den
weiteren Mitgliedern der Flughafenkonferenz. Diesbeziiglich gibt es weder fiir den Ge-
schaftsfiihrer der INFRA noch die Verwaltungskommission eine Pflicht oder Kompe-

tenz zur Einberufung der Flughafenkonferenz.

b. Verwaltungskommission

Wahrend die Flughafenkonferenz die Tragergemeinden reprasentiert, stellt die Verwal-
tungskommission das eigentliche, geschaftsfiihrende Fachgremium dar, welches mit
Experten aus der Aviatik, Okonomie, Rechtswissenschaft, Tourismus sowie weiteren
Bereichen besetzt ist (Art. 15 Abs. 1 RFS-Gesetz respektive INFRA-Statuten). Im Be-
sonderen zu erwdhnen ist, dass die Standortgemeinde Samedan - zusétzlich zur Flug-
hafenkonferenz - auch in der Verwaltungskommission vertreten ist (Art. 9 und Art. 15
Abs. 1 RFS-Gesetz respektive Art. 8 und Art. 15 INFRA-Statuten). Die Mehrfachvertre-
tung der Gemeinde Samedan in zwei Organen ist gesetzlich explizit vorgesehen. Die
vom Kontrollorgan thematisierte Uberschneidung gewisser Interessen und Kompeten-
zen ist gewollt und somit rechtlich unproblematisch.

Die Mitglieder der Verwaltungskommission werden fiir eine Amtsdauer von vier Jahren
von der Flughafenkonferenz gewahlt, konstituieren sich im Ubrigen aber selbst (Art. 15
Abs. 2 und Art. 16 RFS Gesetz respektive INFRA-Statuten). Zudem werden die Mitglie-
der der Verwaltungskommission mit ihrer jeweiligen Unterschriftsberechtigung fiir die
selbstéandige, 6ffentlich-rechtliche Anstalt «Infrastrukturunternehmung Regionalflug-
hafen Samedan» ins Handelsregister eingetragen. Die Verwaltungskommission be-

zeichnet fir die Rechnungsfithrung und Administration eine Geschéftsstelle. Diese
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Aufgaben wurden an die Geschéftsstelle der Region Maloja unter Leitung von Frau
Jenny Kollmar delegiert.

23 Die Verwaltungskommission ist im Wesentlichen fiir die strategische und operative
Sicherstellung der Betriebsbereitschaft der Infrastrukturanlagen des Regionalflugha-
fens im Rahmen der Pflichten gemass Gesetz und Betriebskonzession der Betriebsge-
sellschaft zustandig. In diesem Rahmen legt sie unter anderem die Unternehmens- und
Investitionsstrategie sowie das Budget fest und stellt das Rechnungswesen sicher
(Art. 7 Abs. 1 und Art. 14 RFS-Gesetz; Art. 14 Abs. 1 INFRA-Statuten). Einzelne Mitglie-
der wurden fiir gewisse Bereiche innerhalb der Verwaltungskommission — mit Blick
auf ihre jeweiligen Fachkenntnisse — zur Erfiillung besonderer Aufgaben eingesetzt
und separat honoriert, beispielsweise zur Erstellung der Jahresrechnung. Ein Aus-
schuss fiir das Projektmanagement von grossen Projekten wie beispielsweise das

Bauprojekt wurde dagegen nicht vorgesehen. Darauf wird sogleich naher eingegangen
(Rz. 24 1).

c. Geschiéftsstellen- und Projektleitung

24  Weiter kann die Verwaltungskommission einen Geschaftsstellenleiter oder einen ge-
schéftsleitenden Ausschuss bestimmen (Art. 16 RFS-Gesetz respektive INFRA-Statu-
ten). Mit Vertrag vom 9. Juni 2015 wurde die ProjX Management GmbH, vertreten
durch Herrn Daniel Peter, mit der Geschaftsstellenleitung per 15. Juni 2015 beauftragt
(siehe Beilage 9). Dieser Auftrag betraf die Geschaftsstellenleitung der Vorgangerin-
stitution der heutigen INFRA Samedan. Nachdem die INFRA Samedan samtliche
Rechte und Pflichten (ibernommen hat, trat sie auch in das vorgenannte Vertragsver-
héltnis ein (siehe Rz. 10 m.w.H.). Dass nach der Griindung der heutigen INFRA Same-
dan ein weiterer Vertrag unterzeichnet wurde, ist mangels Vorliegen eines korrespon-
dierenden Dokuments nicht bekannt. In diesem Zusammenhang ist jedoch darauf hin-
zuweisen, dass die Ubertragung der Geschéftsstellenleitung gemass Wortlaut des
RFS-Gesetzes und der INFRA-Statuten an eine natirliche Person zu erfolgen hat. Es ist

nicht vorgesehen, dass diese Aufgabe an eine juristische Person iibertragen wird. Dies
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folgt aus dem Grundsatz, dass eine juristische Person durch ihre Organe handelt und

eine Vertretung durch natiirliche Personen erfolgt (Art. 55 Abs. 1 ZGB).

25 Herrn Daniel Peter wurde neben der Geschéaftsstellenleitung auch das Mandat fiir die
Projektleitung des und die Bauherrenvertretung im Bauprojekt sowie die Leitung der
Strategie des Bauprojekts libertragen. Es liegen Vertragsentwiirfe bei den Akten (Bei-
lagen 10 und 11). Diese wurden jedoch nie unterzeichnet, was auch Daniel Peter im
bilateralen Gesprach0 bestétigte. Aus den Protokollen der Sitzungen der Verwaltungs-
kommission vom 25. August respektive 31. August 2020 ergibt sich, dass der Ab-
schluss der Vertrdge beziiglich dieser Mandate diskutiert wurde (Beilage 12 S. 12). Zu
einer Unterzeichnung kam es nie. Entsprechend muss davon ausgegangen werden,
dass die Mandate betreffend Projektleitung und Bauherrenvertretung - rechtlich gese-
hen (Art. 14 OR) — miindlich oder konkludent abgeschlossen wurden, denn der Vertrag
wurde mit Arbeitsleistung und Honorierung gelebt. Eine Honorariibersicht liegt eben-
falls bei den Akten (Beilage 13). In der Sitzung vom 14. Dezember 2022 der Verwal-
tungskommission wurde die stundenweise Abrechnung der Aufwande von Herrn Da-
niel Peter fiir die Projektleitung und Bauherrenvertretung angepasst (Beilage 14 S. 3
f.). Zusammenfassend ist folglich festzuhalten, dass Herr Daniel Peter sowohl die Ge-
schéftsstellenleitung als auch die Gesamtprojektleitung fiir das Bauprojekt (Bau-
herr/Bauherrenvertreter) und die Strategieleitung innehatte. Hier ist es zu einer starken
Konzentration der Aufgaben gekommen. Ein offizielles, von der Verwaltungskommis-
sion bestimmtes oder aus Mitgliedern dieser Kommission zusammengesetztes Pro-
jektmanagementteam wurde indessen nicht eingesetzt. Vielmehr wurden Fachspezia-
listen aus der Verwaltungskommission nur ad hoc durch den Présidenten der Verwal-

tungskommission, Herrn Christian Meuli, und Herrn Daniel Peter, beigezogen.

d. Internes Fiihrungs- und Kontrollsystem
26 Nach dem Gesagten wurden sdmitliche geschéfts- und bauprojektrelevanten sowie
strategischen Entscheidungen durch Herrn Daniel Peter vorbereitet, um diese der Ver-

waltungskommission zur Genehmigung zu unterbreiten. Aus organisatorischer Sicht
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ist die Konzentration so vieler Aufgaben — trotz entsprechender fachlicher Kompetenz
— problematisch. Die Verwaltungskommission hat die Aufgabenerfiillung durch den
hierfiir eingesetzten Geschéftsstellen- und Gesamtprojektleiter addquat zu fiihren, zu
tberwachen und zu kontrollieren. Ohne adaquate Fiihrung und Kontrolle kann keine
Genehmigung erfolgen. Bei der aktuellen Organisation der Verwaltungskommission
war eine adéaquate Fiihrung und Kontrolle jedoch nicht gewéhrleistet. Ein System von
«Checks and balances"” setzt voraus, dass die Verwaltungskommission iiber adédquate
fachliche und zeitliche Ressourcen verfiigt, um eine solche Fiihrung und Kontrolle si-
cherzustellen. Im weiteren Sinne gehort diese Aufgabe zu einem adéaquaten internen
Kontrollsystem, welches nach den Vorschriften tiber den Finanzhaushalt zwingend vor-
geschrieben ist (Art. 31 Gesetz Uiber den Finanzhaushalt des Kantons Graubiinden [Fi-
nanzhaushaltsgesetz, BR 710.100]). Diese Vorschriften gelten auch fiir die INFRA
Samedan (siehe hierzu Art. 1 Abs. 1 Gemeindegesetz des Kantons Graubiinden [GG,
BR 175.050]). Das interne Kontrollsystem kdnnte anhand eines Rahmenwerks, wie be-
spielweise dem COSO-Modell (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission), aufgebaut und evaluiert werden.

Von Gesetzes wegen ist die Verwaltungskommission ein Fachgremium mit Experten
aus verschiedenen Bereichen. Die fachliche Kompetenz im Bereich Bau und Aviatik
konnte - trotz einzelner, fachlich geeigneter und berufserfahrener Mitglieder — unter-
vertreten bzw. zu wenig ins Projekt eingebracht worden sein. Insgesamt erscheint die
Verwaltungskommission als Gesamtgremium personell respektive zeitlich fiir die Di-
mension des Bauprojekts nicht genligend ausgestattet. Die Verwaltungskommission
tagt nur wenige Male pro Jahr. Die Mitglieder der Verwaltungskommission werden ge-
méass dem geltenden Entschddigungsreglement mit einem festen Entgelt von CHF
2'000.00 pro Jahr (Préasident: CHF 5000.00) und Taggeldern von CHF 500.00 entscha-
digt. Selbst wenn eine leichte Erhohung dieser Entschadigung vorgesehen ist, bleiben

die Ressourcen der Verwaltungskommission sehr eingeschrénkt. Dies spiegelt sich in
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der Anzahl Sitzungen wider: Die Verwaltungskommission tagte durchschnittlich zwi-
schen vier und sechs Mal pro Jahr. Bei einem mehrjahrigen Bauprojekt eines Regional-
flughafens mit einem Auftragsvolumen von tiber CHF 20 Mio. und weiteren, daneben
durchzufiihrenden Projekten sind die zur Verfiigung gestellten Ressourcen fiir die Ver-
waltungskommission meines Erachtens ungeniigend. Ein addquater Sitzungsrhyth-
mus bei Gremien im vergleichbaren Umfang - beispielsweise Planungs- und Baukom-
missionen kleinerer Gemeinden - liegt bei einer Sitzung pro Monat. Dass die Umset-
zung dieses Sitzungsrhythmus eine Erhohung der Ressourcen bei den Mitgliedern er-
fordert, ist unumganglich und zu bewerkstelligen. Trotz entsprechender Kompetenzen
ist es den Mitgliedern der Verwaltungskommission bei der aktuellen Organisation
kaum mdglich, neben den weiteren gesetzlichen und statutarischen Aufgaben die Ge-

schéftsstellen- und Projektleitung adaquat zu fiihren, zu begleiten und zu kontrollieren.

28  Die operativen und strategischen Aufgaben der INFRA Samedan sind vielfaltig und be-
schlagen verschiedene fachspezifische Gebiete, die miteinander verkniipft und zu ver-
kniipfen sind (Aviatik, Bau, Umwelt, Recht, Finanzen, Politik). Das erforderliche Fach-
wissen und die fachlich erforderliche Erfahrung zur Geschiftsstellenleitung sowie zur
Leitung von Bau- und anderen Projekten wie bspw. die Gestaltung des Leistungsver-
héltnisses mit der EAS als Inhaberin der Betriebskonzession kann nur sichergestellt
werden, indem auf verschiedene Fachspezialisten zuriickgegriffen wird und diese wie-
derum in eigens dafiir bestimmte Projektorganisationen eingebettet werden. In sol-
chen Strukturen kann sich die Geschéftsstellenleitung organisatorisch, administrativ
und in Teilen mit fachspezifischem Wissen und entsprechender Erfahrung einbringen.
Eine Abdeckung aller Fachbereiche mit Fiihrungs-, Begleitungs- und Kontrollaufgaben
durch die Geschéftsstellenleitung ist indessen nicht méglich. Zur Verbesserung des
Fihrungs- und Kontrollsystems bietet es sich bei einer solchen Ausgangslage an, das
Wissen und die Erfahrung aus dem Kreis der Mitglieder der Verwaltungskommission

projekt- und aufgabenbezogen gezielt mit einzubeziehen, bspw. im Rahmen von spe-
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zifisch eingesetzten Ausschiissen oder Projektteams. Die Statuten der INFRA Same-
dan sehen die Moglichkeit vor, einen geschéaftsleitenden Ausschuss zu bestimmen und
Aufgaben und Zustandigkeiten in einem Organisationsreglement speziell zu regeln
(Art. 16 INFRA-Statuten). Der Beizug von externen Experten in verschiedenen Fachbe-
reichen — wie dies bereits teilweise in Anspruch genommen wurde — bleibt weiterhin

maoglich und ist im Einzelfall sinnvoll.

Bei dieser Sach- und Rechtslage wird empfohlen, einerseits in der Geschéaftsstelle zu-
sétzliche Kapazitat zur administrativen und organisatorischen Fiihrung der Geschéfts-
stelle und Unterstiitzung der Projektorganisation (Erhéhung der Stellenprozente) und

andererseits ein den Verhéltnissen angepasstes internes Fiihrungs- und Kontrollsys-
tem zu schaffen.

Weiter wird empfohlen, aus der Verwaltungskommission separate Ausschiisse fiir das
Management der verschiedenen Projekte zu bilden. Diese kénnen projektbezogen auf
ein oder mehrere Projektjahre befristet sein wie etwa bei einem Bauprojekt oder auf-
gabenbezogen auch auf Dauer ausgelegt sein. Diese internen Ausschiisse sollen durch
fachlich geeignete Personen aus der Verwaltungskommission, insbesondere aus den
Bereichen Luftfahrt, Bauwesen, Projektmanagement sowie Finanzen gebildet und -
wo fachlich erforderlich — durch mandatierte externe Fachspezialisten unterstiitzt wer-
den. Um geniigende zeitliche Ressourcen sicherzustellen und der Komplexitit sowie
dem Aufwand bei den einzelnen Projekten angemessen Rechnung zu tragen, sind die
betreffenden Mitglieder der Verwaltungskommission zusitzlich zu einer angemesse-
nen Basisentschadigung separat zu honorieren, nach brancheniiblichen Honoraransét-
zen und nach effektivem Aufwand pro Stunde. Die Entschadigung ist zentral. Nur so
kann gewabhrleistet werden, dass ein Ausschuss iiber die erforderlichen Ressourcen
verfiigt, um seine Projektleitungs- und Kontrollfunktion wahrzunehmen. Dies wird —
wie schon ausgefiihrt — mit Blick auf die Jahresrechnung bereits so gehandhabt, ist

aber mit Blick auf die Erfiillung der operativen und strategischen Kernaufgaben der
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INFRA Samedan (Bauprojekte und Leistungsvereinbarung zur Sicherstellung der Be-
triebsbereitschaft der Infrastrukturanlagen) zu iiberdenken und weiter zu entwickeln.

Nach unserer Kenntnis ist dies so vorgesehen, was zu begriissen ist.

Betreffend die gleiche Thematik ist weiter zu empfehlen, eine personelle Trennung der
Geschéftsstellenleitung im Sinne der Fiihrung des Tagesgeschafts einerseits und der
Projektleitung sowie Bauherrenvertretung fiir das Bauprojekt respektive weiterer Auf-
gaben andererseits zu gewahrleisten. Nach unserer Kenntnis ist vorgesehen, dass der
neue Geschaftsstellenleiter Herr Reto Giovanoli — anders als sein Vorgéanger — nicht
mehr sowohl das Tagesgeschiéft als auch die Projektleitung sowie Bauherrenvertre-
tung fiir das Bauprojekt {ibernimmt, sondern dass bei bedeutenden Projekten generell
im Rahmen einer Projektorganisation mit einem Ausschuss der Verwaltungskommis-
sion unter Mitwirkung des Geschéftsstellenleiters gearbeitet wird. Diesbezliglich soll
— wenn es wie bei einem Bauprojektmanagement sachgerecht ist — zusétzlich eine
kompetente externe Person mandatiert werden. Dieser Schritt ist aus organisatori-
scher Perspektive sehr zu begriissen. Dazu sollten bei der Geschéftsstelle — wie er-
wéhnt — zusétzliche Stellenprozente geschaffen werden. Fiir das Projektmanagement
des Ausbauprojekts diirften schatzungsweise 80-100 Stellenprozente notwendig sein,
wahrend fiir andere grossere Projekte der Beizug von weiteren externen Personen wohl

wichtig, aber aufwandsbezogen geringfiigiger sein.

Die fehlende gegenseitige Kontrolle zeigt sich schliesslich deutlich im Bereich der Fi-
nanzen. Es wurde bereits darauf hingewiesen, dass die INFRA Samedan ein internes
Kontrollsystem sicherzustellen hat (Art. 31 FHG). Ein «Mehr-Augen-Prinzip» wird zwar
mit Blick auf Budget und Jahresrechnung sichergestelit, indem diese — laut Auskunft
von Herrn Catrina - von einem separaten Ausschuss der Verwaltungskommission vor-
bereitet, von der Revisionsstelle, der BMU Treuhand AG, gepriift und von der Flugha-
fenkonferenz genehmigt werden (siehe Art. 10 lit. d und Art. 17 Abs. 4 RFS-Gesetz).
Betreffend die zweckméssige Verwendung der Mittel gibt es jedoch weder in organi-

satorischer noch in regulatorischer Hinsicht Massnahmen. Bei der physischen Einsicht
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in die Kreditorenbelege zeigte sich, dass die Geschaftsstellen- respektive Projektlei-
tung im Rahmen des genehmigten Budgets die Ausgaben teilweise in eigener Person
freigeben konnte. Ohne Kontrollmechanismen ist es kaum mdglich, die Verwendung
des genehmigten Budgets mit Blick auf die einzelnen Ausgaben zu iiberblicken und bei
Unklarheiten oder Fehlern einzuschreiten. Diesbeziiglich wird dringend empfohlen,
auch dafiir einen weiteren Ausschuss aus der Verwaltungskommission zu bilden. Die
teilweise bereits vorgesehene Uberpriifung der Kreditoren durch ein «Doppelvisum»
durch das hierfir verantwortliche VK-Mitglied ist dahingehend zu erganzen, dass diese
von mindestens zwei Mitgliedern dieser Kommission erfolgen sollten. Der Vollstandig-
keit halber sei auch hier zu erwahnen, dass eine Ausstattung mit adaquaten finanziel-

len und personellen Ressourcen essenziell ist.

e. Kontrollorgan (GPK und RPK)

Neben Flughafenkonferenz und Verwaltungskommission gehért der INFRA Samedan
das Kontrollorgan an, welches aus drei Mitgliedern von Geschaftspriifungskommissi-
onen der Tragergemeinden besteht. Das Kontrollorgan sorgt fiir die Geschafts- und
Rechnungspriifung (Art. 17 RFS-Gesetz; Art. 19 INFRA-Statuten). Da das Kontrollorgan
durch GPK-Mitglieder der Tragergemeinden repréasentiert wird, kommt ihm mit Bezug
auf die Oberaufsicht durch die Tragergemeinden eine Scharnierfunktion zu: Das Kon-
trollorgan hat der Flughafenkonferenz und der Verwaltungskommission jedes Jahr ei-
nen Bericht zur Geschéfts- und Rechnungspriifung vorzulegen (Art. 17 Abs. 5 RFS-Ge-
setz, Art. 19 Abs. 5 INFRA-Statuten). Auf Basis dieses Berichts kdnnen die Tragerge-
meinden — vertreten durch die Flughafenkonferenz als verldngerter Arm der Stimmbiir-
ger und Stimmbidirgerinnen — ihre Oberaufsicht ausiiben und bei ungeniigender Aufga-

benerfiillung oder Kompetenziberschreitung eingreifen (siehe hierzu Art. 20 Abs. 2
RFS-Gesetz).

Das Kontrollorgan zieht fiir die Rechnungspriifung im engeren Sinne externe Sachver-

standige, sprich einen Revisor oder eine Revisionsstelle, bei (Art. 17 Abs. 4 RFS-Gesetz;
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Art. 19 Abs. 4 INFRA-Statuten). In der konstituierenden Sitzung der Flughafenkonfe-
renz vom 15. November 2017 wurde neben den Mitgliedern des Kontrollorgans die
BMU Treuhand AG als ,externes Kontrollorgan” — gemeint fiir die Rechnungspriifung
— bezeichnet (Beilage 15 S. 3). Damit hat die Flughafenkonferenz ihre Kompetenzen
zulasten des Kontrollorgans iiberschritten. Geméss der zitierten gesetzlichen Grund-
lage héatte das Kontrollorgan die Revisionsstelle wahlen miissen und nicht die Flugha-
fenkonferenz. Dies ist im nachsten Bericht des Kontrollorgans zuhanden der Flugha-

fenkonferenz respektive der Verwaltungskommission zu berichtigen.

35 Diese Kompetenziiberschreitung durch die Flughafenkonferenz I8ste offensichtlich ein
Missverstandnis dariiber aus, was eigentlich die Aufgaben des Kontrollorgans sind.
Wahrend die BMU Treuhand AG der Flughafenkonferenz (statt dem Kontrollorgan) je-
des Jahr ihren Revisionsbericht einreichte, fehite der korrespondierende Bericht des
Kontrollorgans, welcher sich neben der Rechnungspriifung auch zum Geschéftsgang
hatte dussern miissen. Aktenkundig erfolgte der erste Bericht des Kontrollorgans an
die Flughafenkonferenz respektive die Verwaltungskommission erst im Marz 2023
(Beilage 16). Vor diesem Zeitpunkt gab es keine Berichte des Kontrollorgans. Aufgrund
der Gespréche mit den Mitgliedern des Kontrollorgans ist davon auszugehen, dass das
Kontrollorgan erst im Jahr 2022 aktiv wurde. Dieser Organisationsmangel wurde we-
der von der Flughafenkonferenz noch von der Verwaltungskommission bemerkt bzw.
gerugt. Es ist offensichtlich, dass man sich wahrend Jahren mit dem Revisionsbericht

der BMU Treuhand AG begniigte. Die korrespondierende Geschiftspriifung hat wah-
rend mehreren Jahren gefehilt.

36  Diesererhebliche Organisationsmangel blieb — wie bereits ausgefiihrt — mehrere Jahre
lang unbemerkt. In diesem Zusammenhang ist es wichtig, darauf hinzuweisen, dass
samtliche Mitglieder der Organe der INFRA Samedan in der Verantwortung stehen, auf
(offensichtliche) Gesetzes- oder Statutenverletzungen hinzuweisen und dies zuhanden
des Protokolls schriftlich dokumentieren zu lassen. Die priméare Verantwortung kommt

jedoch der Flughafenkonferenz zu, welche das Kontrollorgan wahlt und - reprisentativ
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fur die Tragergemeinden - eine Aufsichtsfunktion hat (siehe Art. 10 Abs. 1 lit. a sowie
Art. 20 Abs. 1 RFS-Gesetz).

37 Die Genehmigung der Revisionsberichte der BMU Treuhand AG - ohne korrespondie-
renden Geschaftspriifungsbericht des Kontrollorgans — ist aus rechtlicher Sicht heikel,
da diese Vorgehensweise dem RFS-Gesetz und den INFRA-Statuten widerspricht. Das
Problem ist, dass laut Gesetz ein Geschaftspriifungsbericht erforderlich ware, dieser
aber nicht eingeholt wurde, so dass fraglich ist, ob tiberhaupt gliltig Gber die Rech-
nungsabnahme entschieden werden konnte. Im Sinne eines rettenden Verstandnisses
kann man sagen, dass dieser schwerwiegende Mangel - rechtlich gesehen — mit Ein-
reichung des Geschaftspriifungsberichts vom Marz 2023 (teilweise, weil stark verspa-
tet) geheilt worden ist. Man kann dies mit guten Griinden aber auch verneinen. Auf
jeden Fall ist kiinftig sicherzustellen, dass der Revisionsbericht der BMU Treuhand AG
dem Kontrollorgan eingereicht wird, welches diesen kontrolliert und anschliessend -
gemeinsam mit einem Bericht zum Geschéaftsgang (einem eigentlichen Geschaftsprii-

fungsbericht) - der Flughafenkonferenz und der Verwaltungskommission vorlegt.
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f. Organisationsreglement

Mit Blick auf die Organisation ist abschliessend darauf hinzuweisen, dass sich auch
mit Blick auf die interne Kompetenzverteilung der Organe der INFRA Samedan ein Or-
ganisationsreglement anbietet, wie das bei der Vorgangerinstitution der Fall war (Bei-
lage 17). Im alten Organisationsreglement wurde beispielsweise spezifiziert, dass der
Geschéftsstellenleiter zusammen oder nach Absprache mit dem Prasidenten respek-
tive dem Vizeprasidenten die Beschliisse der Verwaltungskommission vollziehen kann
(Beilage 17 S. 4). Auch die Zeichnungsberechtigung wurde explizit geregelt (Beilage
17 S. 2). Im Bereich der Bauprojektleitung wurde hingegen ein Organisationsreglement
respektive zumindest eine Ubersicht der einzelnen Aufgabenbereiche und verantwort-
lichen Personen realisiert (Beilage 18). Erganzend respektive analog kénnten auch an-
dere Regelwerke zur Evaluation eines solchen Organisationsreglements beigezogen
werden, wie beispielsweise der «Swiss Code of Best Practice for Corporate Gover-

nance» oder die G20/0ECD-Grundsétze im Bereich «Corporate Governances.

V.  Dokumentation, Beschlussfassung und Vertretung

a. Protokollierung von (genehmigenden) Beschliissen

Wie bereits dargelegt, kommt der Flughafenkonferenz als Reprasentantin der Tréger-
gemeinden im Wesentlichen eine Aufsichtsfunktion zu. Entsprechend ist sie von Ge-
setzes wegen keine «vorbereitende», sondern eine «genehmigende» Behdrde. Ein Bei-
spiel hierfiir ist die Jahresrechnung, welche von der Verwaltungskommission respek-
tive einem internen Ausschuss besorgt wird. Die Jahresrechnung muss anschliessend
von der Flughafenkonferenz genehmigt werden (Art. 7 Abs. 1 Ziff. 4 und Art. 10 Abs. 1
lit. d RFS-Gesetz). Verwaltungskommission und Flughafenkonferenz ergénzen sich so-
mit in ihrem Aufgabenbereich. Das Handeln der Verwaltungskommission wird durch
die Uberpriifung und Genehmigung der Flughafenkonferenz, welche letztlich die

Stimmbevélkerung der Tragergemeinden vertritt, ausserdem demokratisch legitimiert.
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Wenn eine «Genehmigung» verlangt wird, ist zundchst zu klaren, was das (iberhaupt
bedeutet. Die Definition einer ,Genehmigung” nach allgemeinem Sprachgebrauch
muss insbesondere in den Kontext staatlichen Handelns gestellt werden. Eine ,Geneh-
migung“ als nachtréagliche Einverstandniserklarung zu einem bestimmten Rechtsge-
schaft ist im allgemeinen Sprachgebrauch nicht zwingend schriftlich. Fiir die INFRA
Samedan als 6ffentlich-rechtliche Anstalt muss diese Definition im Lichte des Offent-
lichkeitsprinzips prazisiert werden. Die INFRA Samedan ist verpflichtet, den Zugang zu
amtlichen Dokumenten in nachvollziehbarer, transparenter Weise zu ermdglichen
(Art. 1 f. Offentlichkeitsgesetz [KGO, BR 171.000]; ferner HAFELIN/MULLER/UHLMANN
Rz. 1566 ff. m.w.H.). Damit ist nicht nur gemeint, dass die Protokolle der Flughafen-
konferenz 6ffentlich einsehbar sein missen. Dieser Pflicht ist die INFRA seit Oktober
2021 Uber die Webseite https://engiadinota.ch/Flughafen/ nachgekommen. Das Of-

fentlichkeitsprinzip bezweckt, die Kontrolle des staatlichen Handelns zu ermdglichen,

womit das Vertrauen der Bevélkerung gestarkt werden soll. Vor diesem Hintergrund
ist eine ,Genehmigung” i.S.v. Art. 10 RFS-Gesetz und Art. 9 INFRA-Statuten im Proto-
koll der Sitzungen der Flughafenkonferenz explizit schriftlich festzuhalten. Ohne einen
klaren, im Protokoll festgehaltenen Genehmigungsbeschluss kann nach der hier ver-

tretenen Auffassung ein «Beschluss» nicht in Rechtskraft erwachsen.

Wie einleitend dargelegt, wurden diverse Gespréache mit aktuellen und ehemaligen Mit-
gliedern der Organe der INFRA Samedan gefiihrt. Sowohl aus den Gesprichen als auch
aus den Protokollen ergibt sich aufgrund konkreter Beispiele, dass das Prinzip der Of-
fentlichkeit der Verwaltung nicht beachtet respektive nicht eingehalten wurde. Durch
eine transparente Protokollierung der Beschliisse kann nachvollzogen werden, dass
ein Organ seine Kompetenzen effektiv wahrgenommen hat. Nicht sauber dokumentiert
wurden beispielsweise gewisse Ersatzwahlen des Kontrollorgans (betreffend der Her-
ren Walter Seitz, Duri Zisler oder Wolfgang Pollack). So kann nicht nachvollzogen wer-
den, welche Mitglieder bis wann im Amt waren und ob iiberhaupt Ersatzwahlen statt-

fanden (wovon aber auszugehen ist).
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Mit Blick auf das Offentlichkeitsprinzip ist es schliesslich auch nicht zuldssig, Ausga-
ben oder Investitionen, denen ein expliziter Beschluss der Flughafenkonferenz zu-
grunde liegen miisste, liber die Genehmigung des Budgets indirekt zu legitimieren. Ein
solches Vorgehen widerspricht dem Offentlichkeitsprinzip und insbesondere dem
Transparenzgebot. Notwendig wére dazu ein klares und separates Ausweisen von Pro-
jektbudgets, was in die Botschaft zum Beschluss zu integrieren ist. Diese konkrete
Problematik wird im Rahmen der Projekterweiterung noch einmal eingehend erlautert
(Rz. 53 ff.).

b. Pflicht zur Aktenfiihrung und Dokumentation

Allgemein anerkannt ist, dass Verwaltungsbehérden wesentliche Entscheidungen in
schriftlicher Form festhalten miissen und entsprechende Akten in Papierform oder
elektronisch aufzubewahren haben (siehe HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 1552). Dieser
Pflicht ist die INFRA Samedan nur ungeniigend nachgekommen. Die Mandatierung fiir
die Projektevaluation erfolgte am 28. Juli 2023. Bereits die Abklarungen mit Blick auf
die dem Auftrag zugrundeliegende Offerte vom 27. Juni 2023 zeigten, dass es zwar
eine systematische Ablage der Unterlagen gibt, sich jedoch die iberwiegende Mehrheit
der Unterlagen, gerade solche iiber das Bauprojekt selber, beim ehemaligen Geschéfts-
stellenleiter befanden. Zu Beginn der Mandatierung Ende Juli 2023 waren— mit Aus-
nahme der Protokolle, Jahresrechnungen und weniger Vertrage - praktisch keine Un-
terlagen direkt zuganglich. Nach dem Abgang des ehemaligen Geschéftsstellenleiters
wurde eine Ubergabe der Unterlagen sowie der Dateien iiber die Cloud-Server verein-

bart. Die Ubergabe miisste — nach Auskunft von Herrn Peter — mittlerweile komplett
erfolgt sein.

Dass sich praktisch samtliche projektrelevanten Dateien nur beim Geschaftsstellenlei-
ter befunden haben, ist nicht nur mit Blick auf das Offentlichkeitsprinzip und die Pflicht
zur Aktenfiihrung problematisch, sondern auch mit Blick auf die Aufsicht und Kontrolle

durch die Verwaltungskommission. Die Verwaltungskommission — wie im Ubrigen
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auch die Flughafenkonferenz — miissen in der Lage sein, jederzeit Einsicht in die Un-
terlagen zu nehmen. Es reicht nicht aus, dass im Vorfeld von Sitzungen der Organe

selektiv gewisse Unterlagen zuganglich gemacht werden.

45  Es wird nicht nur mit Blick auf die Akteniibergabe des ehemaligen Geschéftsstellenlei-
ters dringend empfohlen, einen Cloud-Server einzurichten, um den Zugang zu den Da-
ten fiir alle hierzu berechtigten Mitglieder der Organe der INFRA zu gewabhrleisten. Die
korrespondierenden physischen Unterlagen sind vollsténdig bei der Geschéftsstelle
der Region Maloja zu deponieren. So konnen interessierte Mitglieder der Organe alter-

nativ in Samedan auch physisch Einsicht in die Unterlagen nehmen.

¢. Vertretungsmacht und Zeichnungsberechtigung

46  Einleitend wurde darauf hingewiesen, dass die INFRA Samedan als selbststandige 6f-
fentlich-rechtliche Anstalt mit eigener Rechtspersonlichkeit im Handelsregister einzu-
tragen ist und eingetragen wurde. Das Handelsregister istim Wesentlichen eine 6ffent-
lich zugangliche Datenbank, welche gewisse rechtlich relevante Tatsachen offenlegt
und damit der Transparenz und dem Schutz Dritter dient (Art. 927 Abs. 1; Art. 936 Abs.
1 OR). Die Eintrdge im Handelsregister entfalten eine sog. Publizitatswirkung: Einer-
seits wird von Gesetzes wegen fingiert, dass die Eintrdge im Handelsregister, welche
allgemein zugénglich sind, jedermann bekannt sind (Art. 933 Abs. 1 OR). Andererseits
dirfen Dritte auf die Richtigkeit dieser Eintrage vertrauen und sind in ihrem guten Glau-
ben geschiitzt (siehe Art. 933 Abs. 2 OR).

47  Die Ausfiihrungen zum Handelsregisterrecht sind insbesondere mit Blick auf die Ver-
tretungsbefugnisse relevant. Im Handelsregister wird die ,Zeichnungsberechtigung”
eingetragen. Diese definiert gegeniiber Dritten, die eine Rechtsbeziehung mit der Ge-
sellschaft eingehen, welche Personen im Namen der eingetragenen Gesellschaft

Rechtshandlungen vornehmen diirfen. Damit betrifft die Zeichnungsberechtigung das
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Aussenverhaltnis. Die Vertretungsmacht betrifft dagegen das Innenverhaltnis: Zu wel-
chen Rechtshandlungen ein Bevollmachtigter im Verhaltnis zur vertretenen Gesell-

schaft befugt ist, bestimmt die vertretene Gesellschaft.

48  Aussen- und Innenverhaltnis korrespondieren, wenn die betroffene Gesellschaft die
Eintrdge im Handelsregister bei Anderungen der internen Vertretungsverhaltnisse an-
gepasst hat. Scheidet beispielsweise eine zeichnungsberechtigte Person aus, wird ihr
zunéchst intern — beispielsweise durch eine Kiindigung — die Vertretungsmacht entzo-
gen. Damit diese personelle Anderung auch gegeniiber (gutglaubigen) Dritten rechts-
wirksam ist, muss sich diese auch im Handelsregister durch eine entsprechende Mu-
tation spiegeln. Wird der fragliche Handelsregistereintrag nicht angepasst, fiihrt dies
aufgrund des Publizitatsgrundsatzes einerseits dazu, dass die weiterhin eingetragene,
zeichnungsberechtigte Person weiterhin rechtswirksam Rechtshandlungen fir die ver-
tretene Gesellschaft vornehmen kann. Andererseits wurde fiir die intern bevollméch-
tigte Person — nach aussen hin — keine Vertretungsbefugnis angezeigt. Dritte kdnnten
sich veranlasst sehen, einen Vertrag nicht zu unterzeichnen, da sie — mangels Eintrag

im Handelsregister — nicht vom Gutglaubensschutz (siehe Rz. 46) profitieren.

49 Anhand der beschriebenen Problematik zeigt sich die Wichtigkeit der Aktualisierung
der Eintrage im Handelsregister. Der Eintrag der INFRA Samedan im Handelsregister
erfolgte am 23. November 2017 (UID: CHE-226.775.262). Als kollektivzeichnungsbe-
rechtigte Personen (mit dem Prasidenten oder dem Vizeprasidenten) wurden die da-
maligen Mitglieder der Verwaltungskommission eingetragen. Am 29. Juni 2023 wurde
der Handelsregistereintrag der INFRA komplett liberarbeitet, indem samtliche vormals
eingetragenen Zeichnungsberechtigungen geléscht und die aktuellen Mitglieder der

Verwaltungskommission mit ihren Zeichnungsberechtigungen eingetragen wurden.

50 Zwischen November 2017 und Juni 2023 gab es keine Anderungen im Handelsregis-

ter. Mit anderen Worten wurden die Eintrége betreffend die Zeichnungsberechtigungen
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im Handelsregister bis vor kurzem nicht ein einziges Mal angepasst. Eine Aktualisie-
rung hétte sich jedoch bereits bei der ersten personellen Anderung im Verwaltungs-
kommission aufgedrangt: Im November 2019 traten beispielsweise die Herren Yves
Gariol, Marcus Caduff und Gerhard Walter aus und es wurden drei neue Personen in
die Verwaltungskommission gewahlt. Bis Juni 2023 waren diese ausgeschiedenen
drei VK-Mitglieder weiterhin im Handelsregister als kollektivzeichnungsberechtigt ein-
getragen. Es bestanden mithin wahrend Jahren falsche Handelsregistereintrage. We-
der in der Verwaltungskommission noch in der Flughafenkonferenz oder im Kontroll-

organ wurden die fehlerhaften Eintrdge im Handelsregister bemerkt.

51 Die fehlende Uberpriifung der Handelsregistereintrige spiegelt die diffuse Aufgaben-
verteilung und Organisation wider. Mangels klarer Zustandigkeiten war unklar, wer fiir
die Eintrdge im Handelsregister verantwortlich war. Entsprechend scheint sich — ange-
sichts fehlender Hinweise in den Protokollen — bis kiirzlich niemand verpflichtet ge-
fuhlt zu haben, auf die fehlerhaften Eintrage im Handelsregister hinzuweisen. Unver-
sténdlich ist vor allem, dass das Handelsregister mit Beginn der neuen Amtszeit fiir
samtliche Organe per 1. Januar 2022 nicht angepasst wurde. Die Eintrage im Handels-
register betreffen in erster Linie die Verwaltungskommission als operatives und stra-
tegisches Organ. Entsprechend obliegt es dem jeweiligen Présidenten der Verwal-
tungskommission, die Handelsregistereintrage periodisch zu iiberpriifen und bei per-
sonellen Anderungen die notwendigen Mutationen durchfiihren zu lassen. Subsidiar
trifft diese Pflicht das ausscheidende sowie das neu hinzutretende Mitglied der Ver-

waltungskommission. Wie bereits dargelegt, wurde die Pflicht Ende Juni 2023 erst-
mals erfiillt.

52  Problematisch ist schliesslich auch, dass der Geschéftsstellenleiter und der Projektlei-
ter bisher nie iiber eine Zeichnungsberechtigung verfiigten. Eine solche Regelung ist
zwar zuldssig, jedoch nicht zeitgemass. Der Geschéftsstellenleiter erfiillt wesentliche

Aufgaben im strategischen und operativen Bereich und dient als Schnittstelle zwi-
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schen Bauprojektleitung, Verwaltungskommission und Flughafenkonferenz. Der Pro-
jektleiter setzt das Bauprojekt in enger Zusammenarbeit mit den Planerteams um. So-
wohl der Geschéaftsstellenleiter als auch der Projektleiter sind darauf angewiesen, in
ihrem Kompetenzbereich Vertrage abzuschliessen. Ausserdem sollen sie von ihnen
erstellte Dokumente bzw. ausgehandelte Vertrdage unterschreiben, um damit ihre Ver-
antwortung fiir das jeweilige Dokument bzw. den jeweiligen Vertrag zu dokumentieren.
Bisher musste die Geschéftsstellen- respektive Bauprojektleitung stets eine Kollek-
tivunterschrift von zwei Mitgliedern der Verwaltungskommission einholen, um einen
Vertrag abzuschliessen. Mit Blick auf eine Prozessoptimierung wird empfohlen, der
Geschéftsstellen- respektive Bauprojektleitung ebenfalls eine Berechtigung zur Kollek-
tivunterschrift zu zweien - allenfalls nur mit dem Prasidenten — zu geben. Nachdem
der neue Geschéftsstellenleiter wohl bereits per 1. Oktober 2023 sein Amt angetreten

hat, ist eine Mutation im Handelsregister zeitnah zu vollziehen.

VI. Projekterweiterung

a. Aktueller Stand

Besondere politische Relevanz hat die Projekterweiterung von der Kern- zur Weiterent-
wicklung mit den damit verbundenen Mehrkosten. Ende 2022 wurden beziiglich dieser
Frage bekanntlich zwei Workshops fiir verschiedene Interessengruppen organisiert
und aus den Teilnehmern eine Steuerungsgruppe gebildet, die zuhanden der Flugha-
fenkonferenz ihre Empfehlung betreffend den Projektumfang abgeben soll (Beilagen
19 und 20). Anfang Mérz 2023 erstattete die Steuerungsgruppe Bericht und schlug vor,
den Projektumfang der BoTsCHAFT aus dem Jahr 2017 grundsétzlich beizubehalten,
jedoch die Kernentwicklung mit einem von 58'000 m? auf neu 39'000 m?3 verringerten
Hochbauvolumen umzusetzen. Nach einer neuen Schatzung wiirden sich die Grobkos-

ten der Kernentwicklung neu in der Gréssenordnung von CHF 35 Mio. belaufen (zum
Ganzen Beilagen 21 und 22).
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54  Obwohl der in diesem Bericht beleuchtete Zeitraum eigentlich am 31. Dezember 2022
endet, sei noch Folgendes erwahnt: In der Medienmitteilung vom 8. Marz 2023 liess
der Vizeprasident der Verwaltungskommission erklaren, dass die Flughafenkonferenz
in der Sitzung vom 14. April 2023 iiber das angepasste Raum- und Platzprogramm so-
wie Uber den weiteren Projektverlauf entscheide (Beilage 21). Mit Medienmitteilung
vom 14. April 2023 wurde dann - unter Bezugnahme auf die gleichentags erfolgte Sit-
zung der Flughafenkonferenz — dargelegt, dass der Entscheid erst im Herbst 2023 fal-
len werde (Beilage 22). In der Sitzung vom 14. September 2023 beschloss die Flugha-
fenkonferenz im Wesentlichen, das Bauprojekt weiterzufiihren. Ein Entscheid zur
Frage, ob nur die Kernentwicklung oder bereits weitere Ausbauetappen realisiert wer-
den sollen, ist noch nicht gefallen (Beilage 23), wohl nicht zuletzt auch mit Blick auf die
vorliegende rechtliche Einschatzung. Nachfolgend ist mit Blick auf die Beschlussfas-
sung und Kompetenzen darzulegen, ob die teilweise bereits konkretisierte Projekter-

weiterung gesetzeskonform ist und ob eine neue Volksabstimmung notwendig ist.

b. Interne Beschlussfassung

55  In der Sitzung der Verwaltungskommission vom 8. Oktober 2019 erlauterte der dama-
lige Geschéaftsstellenleiter betreffend die Entwicklungsstrategie, dass eine isolierte
Umsetzung der Kernentwicklung, welcher die Studienauftrage im Hoch- und Tiefbau
zugrunde liege, aufgrund des ungenligenden Angebots an Hangarflachen nicht még-
lich sei (Beilage 24 S. 3). Die Verwaltungskommission gab anschliessend die Planung
auch fir eine reduzierte Weiterentwicklung frei. Da mit Mehrkosten zu rechnen war,

wurde die Firma Bolz & Partner mit einem Investorenmodell beauftragt (Beilage 24
S. 4).

56  In der Sitzung der Flughafenkonferenz vom 27. November 2019 informierte der dama-
lige Geschéftsstellenleiter die Flughafenkonferenz tiber den Stand des Bauprojekts
und wies darauf hin, dass das Plangenehmigungsgesuch beim BAZL im Marz 2020

eingereicht werde, wobei der Planungsperimeter auf die Weiterentwicklung ausge-
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dehnt werden soll. Die Flughafenkonferenz nahm die Ausfiihrungen des damaligen Ge-
schiftsstellenleiters zur Kenntnis (Beilage 25 S. 3). Wie bereits dargelegt, tagte die
Flughafenkonferenz — coronabedingt — erst wieder am 11. Juni 2021 (Beilage 26). An-
|asslich dieser Sitzung erklarte der damalige Geschéftsstellenleiter, dass ,2019 an der
Flughafenkonferenz iiber die Zusammenlegung von Kern- und Weiterentwicklung in die
Entwicklungsphase 2 informiert worden” sei (Beilage 26 S. 3). Wiederum nahm die
Flughafenkonferenz die Ausfiihrungen zur Kenntnis. Genehmigt hat die Flughafenkon-
ferenz als Vertretung der Tragergemeinden die «<Zusammenlegung von Kern- und Wei-
terentwicklung in die Entwicklungsphase 2» soweit ersichtlich jedoch nie. Es scheint,

dass man ohne formellen Beschluss schleichend in ein erweitertes Projekt «hineinge-
rutscht» ist.

57 Den Protokollen der Verwaltungskommission von Oktober 2019 bis zur Durchfiihrung
der beiden Workshops Ende 2022 ist zu entnehmen, dass die Verwaltungskommission
die Erweiterung des Bauprojekts von der Kern- zur Weiterentwicklung bereits voran-
trieb, ohne dass ein formeller Beschluss der Flughafenkonferenz zum angepassten
Projektumfang eingeholt wurde. Bereits an der Sitzung der Verwaltungskommission
vom 8. Oktober 2019 wurde beschlossen, die Planung auch fiir eine reduzierte Weiter-
entwicklung freizugeben. Sogleich wurde auch eine externe Firma (Bolz & Partner Con-
sulting AG) beauftragt, die Entscheidungsgrundlagen fiir ein Investorenmodell zu erar-
beiten (vgl. Rz. 55). In den folgenden Sitzungen der Verwaltungskommission wurden
mit Blick auf die Mehrkosten die mdglichen Investorenmodelle besprochen und zwi-

schenzeitlich Gespréache mit potenziellen investoren gefiihrt.

c. Rechtliche Einschéatzung

58  Aus rechtlicher Perspektive stellt sich die Frage, ob die Verwaltungskommission mit
Blick auf die Projekterweiterung korrekt vorgegangen ist respektive ob sie iiberhaupt
Uber eine solche Kompetenz verfiigt. Die Volksabstimmung vom 26. Mérz 2017 um-
fasste die Gewahrung eines Verpflichtungskredites von CHF 8.5 Mio. fiir Investitionen

in den Regionalflughafen, wobei der Umfang des Bauprojekts auf die Kernentwicklung
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limitiert wurde. Die Beschrankung auf die Kernentwicklung ergibt sich aus der BoT-
SCHAFT: Darin wird festgehalten, dass die INFRA Samedan einen Masterplan fiir den
Ausbau in moglichen Entwicklungsschritten erarbeitet habe, und dass mit dem bean-
tragten Verpflichtungskredit die Investitionen in die Kernentwicklung finanziert werden
sollen (Beilage 8 S. 4 f.). Dass weitere Finanzierungs- und Ausbauschritte folgen kén-
nen, wurde zwar erwahnt (Beilage 8 S. 3). Mit der Volksabstimmung vom 26. Mérz
2017 wurde der Projektumfang vom Volkssouveran jedoch verbindlich bloss fiir die

Kernentwicklung definiert.

59  Die Verwaltungskommission erfiillt alle Aufgaben, die nicht in die Befugnisse der Flug-
hafenkonferenz fallen, sowie ,alle Aufgaben, die zur Erfiillung des Leistungsauftrages
erforderlich und nicht durch Gesetz an anderweitige Stellen (bertragen worden sind”
(Art. 14 RFS-Gesetz; Art. 13 Abs. 1 INFRA-Statuten). Mit anderen Worten kommen der
Verwaltungskommission séamtliche in Gesetz und Statuten aufgezihlten Befugnisse
zu, die nicht an andere Organe iibertragen wurden, und solche, die zur Erfiillung des
Leistungsauftrages erforderlich sind. Vor dem Hintergrund der mit der Volksabstim-
mung beschlossenen Limitierung des Bauprojekts auf die Kernentwicklung kommt
auch der Flughafenkonferenz trotz Art. 10 Abs. 1 lit. j RFS-Gesetzes nicht die Kompe-
tenz zu, den Leistungsauftrag von der Kernentwicklung auf die Weiterentwicklung aus-
zudehnen. Die Kompetenzen sind in Art. 7 RFS-Gesetz respektive Art. 14 Abs. 1 INFRA-
Statuten umschrieben. Eine Erweiterung des (definierten) Projektumfangs ist weder
nach Gesetz noch Statuten eine Befugnis der INFRA Samedan. Eine solche wesentli-
che Anderung des Bauprojekts ist in Art. 7 RFS-Gesetz nicht vorgesehen. Es liegt ins-
besondere keine ,Budgetabweichung oder -dnderung” vor (siehe Art. 7 Abs. 1 Ziff. 9
RFS-Gesetz), welche die laufende Finanzplanung betrifft, sondern eine Grundsatzent-
scheidung iiber den Umfang des Bauprojekts und damit der Gesamtkosten betreffend
den Regionalflughafen. Die Projekterweiterung kann auch nicht unter den ,Leistungs-
auftrag” gefasst werden, da dieser nur die Aufgabenerfiillung im Rahmen der definier-

ten Gesamtkosten meint (siehe Art. 6 Abs. 1 RFS-Gesetz respektive INFRA-Statuten).
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Diese Einschatzung gilt angesichts der prognostizierten Mehrkosten von knapp
CHF 65 Mio. erst recht, wenn bereits ,nicht budgetierte Ausgaben” von mehr als
CHF 500°000.00 dem fakultativen Referendum unterstehen und ein diesbeziiglicher
Beschluss unter Hinweis auf das fakultative Referendum o6ffentlich bekannt zu ma-

chen wire (Art. 22 RFS-Gesetz i.V.m. Art. 26 Abs. 2 der Statuten der Region Maloja).

60 Die Entscheidung liber den Umfang des Bauprojekts und der Gesamtkosten betreffend
den Regionalflughafen Samedan obliegt folglich nicht der INFRA Samedan als 6ffent-
lich-rechtliche Anstalt, sondern dem Volkssouveran der Tragergemeinden. Es geht da-
her nicht an, dass die Verwaltungskommission eine Projekterweiterung beschliesst
und - wenngleich in einem frilhen Planungsstadium - umzusetzen beginnt, selbst
wenn die weiteren Ausbauetappen im konkreten Fall aus baudkonomischen Griinden
durchaus sinnvoll sein mégen. Wenngleich eine Genehmigung der Projekterweiterung
auch durch die Flughafenkonferenz nicht zuldssig gewesen ware, ist erstaunlich, dass
die Verwaltungskommission diesbeziiglich auch nie einen formellen Beschluss bei der
Flughafenkonferenz eingeholt hat. Die Flughafenkonferenz hat die Ausfiihrungen le-
diglich zur Kenntnis genommen. Grundsatzentscheidungen iiber Budgetanpassungen
obliegen ohnehin der Genehmigung der Flughafenkonferenz (hierzu Art. 7 Abs. 1 Ziff.
8-9 sowie Art. 10 Abs. 1 lit. d RFS-Gesetz). Mit Blick auf das bereits erwiahnte Offent-
lichkeitsprinzip ist dieses «Hineinrutschen» in ein erweitertes Projekt anstelle eines

ordnungsgemassen Beschlusses bzw. Grundsatzentscheides in jedem Fall ungenii-
gend (Rz. 39).

61  Wie bereits dargelegt, betrifft die Projekterweiterung nicht das Budget der laufenden
Finanzplanung, sondern eine Grundsatzentscheidung {iber die Gesamtkosten. Entspre-
chend kann auch nicht argumentiert werden, dass die Flughafenkonferenz den mit der
Projekterweiterung verbundenen Mehrausgaben jedes Jahr mit Genehmigung des
Budgets zugestimmt hatte. Mit Blick auf das Offentlichkeitsprinzip sind solche Geneh-
migungsbeschliisse ohnehin explizit als solche bezeichnet in den Protokollen aufzu-

nehmen. Auf diese Problematik wurde ebenfalls bereits hingewiesen (Rz. 40).
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62 Gegeniber der Flughafenkonferenz ist die Neudimensionierung des Bauprojekts im
Ubrigen auch nicht klar kommuniziert worden. Bei der Sitzung der Flughafenkonferenz
vom 27. November 2019 wurde die Beriicksichtigung weiterer Ausbauetappen mit
Blick auf die Plangenehmigung des Gesamtprojekts beim BAZL thematisiert. Fiir die
Weiterentwicklung respektive die Ausbauetappen gab es eben keinen ,Machbarkeits-
entscheid” (siehe hierzu Beilage 25 S. 2). Bei der Sitzung der Flughafenkonferenz vom
11. Juni 2021 préasentierte der damalige Geschafisstellenleiter wiederum, wie der er-
weiterte Planungsperimeter fiir die Plangenehmigung den BAZL vorgelegt werden soll
(Beilage 26). Die Neudimensionierung wurde bis zu diesem Zeitpunkt — gegeniiber der
Flughafenkonferenz — stets im Zusammenhang mit dem Plangenehmigungsverfahren
thematisiert. Aus den Protokollen und den internen Gesprachen mit den Mitgliedern
der Organe ist nicht ersichtlich, dass die Realisierung der weiteren Planungsschritte
konkret thematisiert wurde. Dieses Kommunikationsdefizit lasst sich nicht nur im In-
nenverhaltnis zur INFRA Samedan, sondern auch im Aussenverhiltnis zur Stimmbe-
volkerung der Tragergemeinden feststellen. Die Kommunikation wird zu einem spéte-
ren Zeitpunkt thematisiert (Rz. 66 ff.).

63  Die Verwaltungskommission scheint mit Blick auf die Projekterweiterung die rechtliche
Situation nicht tiberpriift zu haben. Die Kompetenziiberschreitung mit Blick auf die Pro-
jekterweiterung widerspricht — wie bereits dargelegt — Gesetz und Statuten. Die recht-
lich problematische Vorgehensweise scheinen die Mitglieder der Verwaltungskommis-
sion nicht erkannt zu haben. Wenn an der Sitzung der Verwaltungskommission vom
10. September 2022 festgehalten wird, dass es beziiglich der Projekterweiterung
.keine Volksabstimmung geben werde, sondern an den Gemeindeversammlungen ent-
schieden werde” ist dies juristisch nicht korrekt (vgl. Beilage 27 S. 3). Bei der Erweite-
rung des Bauprojekts, welches auf die Kernentwicklung beschrankt war, handelt es
sich — wie bereits dargelegt — um eine wesentliche Anderung des Bauprojekts, welche
nicht vom Gesetz und dem Volkswillen gedeckt ist. Die in Art. 21 RFS-Gesetz vorgese-

hene Beschrénkung der Gemeindeversammlungen respektive Urnenabstimmungen
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der Tragergemeinden ist verfassungskonform auszulegen. Bundes- und Kantonsver-
fassung gehen dem RFS-Gesetz als iibergeordnetes Recht vor. Die verfassungsrecht-
lich geschiitzte Wahl- und Abstimmungsfreiheit i.S.v. Art. 34 Abs. 2 der Bundesverfas-
sung (BV; SR 101) gibt den Stimmberechtigten den Anspruch darauf, ihren Entscheid
«gestitzt auf einen moéglichst freien und umfassenden Prozess der Meinungsbildung»
zu treffen (siehe hierzu den Bundesgerichtsentscheid BGE 140 1394 E. 8.2 S. 402). Die
politische Willensbildung wére bei einer nachtraglichen, wesentlichen Anderung des
Projektumfangs, welches eben gerade nicht nur auf das Budget bezogen ist, ohne Ein-
bezug der Stimmbevdlkerung verletzt. Entsprechend ist zwingend eine Volksabstim-
mung iber die Projekterweiterung durchzufiihren. Von der Kontrollstelle wurde ich da-
rauf hingewiesen, dass weiterhin Arbeiten fiir die Ausbauetappen durchgefiihrt wer-
den. Weitere Arbeiten im Hinblick auf die Ausbauetappen sind meines Erachtens in-
dessen heikel, so dass ich empfehle, diese zu unterlassen, bis eine saubere juristische
Grundlage vorliegt. Angesichts der vorangehenden rechtlichen Ausfiihrungen ist eine
Volksabstimmung zwingend durchzufiihren, wenn die Neudimensionierung des Bau-
projekts betreffend den Regionalflughafen Samedan umgesetzt werden soll. Dasselbe
muss auch gelten, wenn die in der Volksabstimmung vom Méarz 2017 definierten Ge-
samtkosten von CHF 22 Mio. nicht ausreichen sollten, was sich angesichts der Studi-
enauftrage und des Berichts der Steuerungsgruppe abzeichnet, wo die Grobkosten der
angepassten Kernentwicklung auf CHF 35 Mio. geschéatzt werden (siehe Beilage 21).
Die Genehmigung der Mehrkosten und des Nachtragsverpflichtungskredits betreffend
die Investitionen in die Kernentwicklung von zusétzlich CHF 13 Mio. hat in Form einer
Volksabstimmung zu erfolgen. Betreffend Durchfiihrung ist auf die stimmrechtlichen
Vorgaben nach den Statuten der Region Maloja sowie dem Gesetz iiber die politischen
Rechte im Kanton Graubiinden (GPR; BR 150.100) hinzuweisen.

64 Ob die INFRA Samedan im Rahmen der Volksabstimmung als Vorlage einen Nach-

tragsverpflichtungskredit betreffend die Investitionen in die Kernentwicklung von zu-
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sétzlich CHF 13 Mio. vorlegt oder bereits die Weiterentwicklung im Umfang von Mehr-
kosten von ca. CHF 60 Mio. inkludiert, ist letztlich ein politischer Entscheid, der sicher-
lich die Konsensfahigkeit eines solchen Vorhabens bei der Stimmbevélkerung zu be-
achten hat. Die Wahl zu einer oder der anderen Vorlage hat die Flughafenkonferenz
unter Konsultation der Verwaltungskommission zu treffen. Zu erwégen ist auch, ob
neben der Kernvorlage sozusagen ein ,Gegenentwurf” prasentiert wird, tiber den die
Stimmbevdlkerung in einer Stichfrage entscheiden kann. Nachdem seit Annahme des
ersten Verpflichtungskredits im Marz 2017 bereits 6 % Jahre vergangen sind, wird ein
zeitnaher Entscheid empfohlen, welcher der Stimmbevélkerung in geeigneter Form

und unter In-Aussicht-Stellen einer Volksabstimmung kommuniziert werden muss.

65 Die Gesprdche mit aktuellen und ehemaligen Mitgliedern der Organe der INFRA Same-
dan ergaben, dass bereits vor Durchfiihrung der Volksabstimmung vom Mérz 2017 be-
kannt gewesen sein konnte, dass die Schatzung der Gesamtkosten fiir die Kernent-
wicklung aufgrund des sehr grob skizzierten Masterplans zu vorsichtig gewesen ist.
Ob eine ganz genaue Kostenschatzung zum damaligen Zeitpunkt maglich gewesen
ware, kann an dieser Stelle offen gelassen werden. Mit Blick auf die zweite Volksab-
stimmung ist dringend eine aktuelle detaillierte Schatzung der Kosten fir die jeweils
dem Volkssouveran prasentierte Entwicklungsstufe (Kernentwicklung mit/ohne Wei-
terentwicklung) vornehmen zu lassen. Eine Transparenz vor der Abstimmung mit Blick
auf die Gesamtkosten ist auch aufgrund der bereits thematisierten verfassungsrecht-

lich geschiitzten, politischen Willensbildung zu garantieren (Art. 34 Abs. 2 BV).

d. Kommunikation

66  Die soeben thematisierte Kommunikation gegeniiber der Stimmbevélkerung der Tra-
gergemeinden und der Flughafenkonferenz als reprasentierendes Organ war mit Be-
zug auf die Erwégung einer Projekterweiterung insgesamt ungeniigend. Nachfolgend
sollen die Mangel aufgezeigt werden, um mit Blick auf die Kommunikation nach aus-

sen die Notwendigkeit einer Zusammenarbeit zwischen der Verwaltungskommission
und der Flughafenkonferenz darzulegen.
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Wie bereits ausgefiihrt, scheint es, dass die Gesamtkosten fiir die Etappe der Kernent-
wicklung von Beginn an zu tief geschéatzt wurden. Entsprechend war wohl bereits zeit-
nah zur Volksabstimmung vom Mérz 2017 absehbar, dass es mindestens einen Nach-
tragsverpflichtungskredit betreffend die Kernentwicklung brauchen wird. Nach der
Vergabe der Submission im April 2018 zur Projektierung betreffend den Hochbau
zeigte sich definitiv, dass das berechnete Gesamtbudget zur Umsetzung der Kernent-
wicklung nicht ausreichen wird. In der Sitzung der Verwaltungskommission vom
11. Juli 2018 wies der damalige Geschéftsstellenleiter darauf hin, dass der Studienauf-
trag CHF 3 Mio. iiber dem berechneten Gesamtkosten liege (Beilage 28 S. 4). Mit Blick
auf die Genehmigung des Budgets 2019 ware auch die Flughafenkonferenz iber die
Fehlkalkulation zu informieren gewesen, was unterlassen wurde. Nachdem die Erwei-
terung weiterer Ausbauetappen an der Sitzung der Verwaltungskommission vom
8. Oktober 2019 (informell) beschlossen wurde (Beilage 24 S. 3), erfolgte bis im Juni
2021 keine Kommunikation gegeniiber der Stimmbevdlkerung und den Medien. Die
Projekterweiterung bzw. das «Hineinrutschen» in ein erweitertes Projekt betraf letztlich
eine wesentliche Anderung von Gesamtkosten und Projektumfang des nur zwei Jahre
zuvor durch die Stimmbevdlkerung festgelegten Rahmens. Eine information der Bevol-
kerung ist ,bei besonderen Gegebenheiten”, um die es sich vorliegend diskussionslos

handelte, gesetzlich zwingend vorgesehen (siehe Art. 7 Abs. 1 Ziff. 27 RFS-Gesetz).

Entsprechende Medienberichte zeigen, dass die Projekterweiterung im Juni 2021
durch die Geschéftsstellenleitung kommuniziert wurde (Beilagen 29 und 31). Zu Kritik
fuihrte anschliessend nicht nur die Projekterweiterung mit den damit verbundenen
Mehrkosten von knapp 400%, sondern auch die beabsichtigte Finanzierung durch pri-
vate Investoren. Der politische Widerstand zeigt sich beispielsweise am Verein ,Forum
Engadin®, der eine Petition lancierte, die — Stand August 2022 - von iiber 1°000 Perso-
nen unterzeichnet wurde (Beilage 31). Es ist zu bedauern, dass gerade mit Blick auf

diese politisch und rechtlich heikle Frage keine transparente Kommunikation gewahlt
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wurde. Zu diesem Zeitpunkt hétte sich eine 6ffentliche Informationsveranstaltung an-

geboten, um der Stimmbevdlkerung Rede und Antwort zu stehen.

69 Die Notwendigkeit eines Kommunikationskonzepts wurde zwar erkannt. In der Sitzung
der Verwaltungskommunikation vom 8. Oktober 2019 wurde Frau Vera Stiffler sogar
explizit damit beauftragt (Beilage 24 S. 2). Angesichts des Zeitpunkts der letztlich er-
folgten Informationen zur Projekterweiterung war die Umsetzung des Kommunikati-
onskonzepts nicht erfolgreich. Gleichzeitig sind diesbeziiglich bereits Verbesserungen
festzustellen. An der Sitzung der Verwaltungskommission vom 8. Februar 2022 wurde
die Erarbeitung einer Kommunikationsoffensive beschlossen und im April 2022 eine
offentliche Informationsveranstaltung durchgefiihrt (Beilagen 32 S. 2 f. und 33). Eben-
falls positiv hervorzuheben sind die beiden Workshops Ende 2022, welche fiir verschie-
dene Interessengruppen organisiert wurden und eine Empfehlung an die Flughafen-
konferenz betreffend den Projektumfang abgeben konnten (Beilagen 19 und 20). Po-
sitiv hervorzuheben ist weiter, dass die Sitzungen der Flughafenkonferenz kiinftig of-
fentlich sind (https://www.engadinerpost.ch/news/2023/12/18/Flughafenkonferenz-
ab-2024-ceffentlich).

VIl. Submissionen
70  Auftrdge des Staates unterstehen besonderen Regeln. Wahrend Private im Rahmen
ihrer Privatautonomie grundsétzlich uneingeschrankt auswahlen kénnen, mit wem sie
eine Rechtsbeziehung eingehen und ihre Entscheidung nicht begriinden miissen, ha-
ben offentliche Auftraggeber die Vergabe von Auftrdgen von Beginn weg in transpa-
renter Weise zu gestalten und den Zuschlag nach objektiven Kriterien zu erteilen sowie
zu begriinden. Offentliche Submissionen miissen im Einklang mit den Grundrechten
und insbesondere der Wirtschaftsfreiheit sein (Art. 35 Abs. 2 BV; Art. 27 BV). Ein 6f-
fentlicher Auftraggeber muss einen fairen Wettbewerb unter den Anbietern sowie de-
ren diskriminierungsfreien Marktzugang gewéhrleisten (Art. 2 der interkantonalen Ver-

einbarung lber das 6ffentliche Beschaffungswesen [IV&B; BR 803.510]).
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Die primar dem Submissionsrecht zugrundliegende Rechtsgrundlage ist das
GATT/WTO-Ubereinkommen iiber das &ffentliche Beschaffungswesen vom 15. April
1994 (nachfolgend: GPA), welches am 1. Januar 1996 fiir die Schweiz in Kraft trat. Das
GPA wurde zur Markt6ffnung fiir grossere Beschaffungen unterzeichnet und regelt die
Rechten und Pflichten der beteiligten Staaten auf dem Gebiet des 6ffentlichen, inter-
nationalen Beschaffungswesens (GALLI PETER ET. AL., Praxis des offentlichen Beschaf-
fungsrechts, 3. Auflage, Ziirich 2013, Rz. 1). Dem GPA unterstehen nicht nur 6ffentliche
Auftrdge auf Bundesebene, sondern auch kantonaler und kommunaler Stufe, sofern

die entsprechenden Schwellenwerte erreicht sind. Darauf kommen wir zuriick.

Auf interkantonaler Ebene wurde basierend auf dem Bundesgesetz iiber den Binnen-
markt (BGBM; SR 943.02), welches Grundsétze elementarer Bedeutung fiir das Verga-
bewesen aufstellt, und zur Umsetzung des GPA die interkantonale Vereinbarung iiber
das offentliche Beschaffungswesen vom 15. Marz 2001 verabschiedet (IV6B). Dem
(revidierten) Konkordat sind alle Kantone beigetreten; der Kanton Graubiinden hat den
Beitritt zur (revidierten) IV6B per 1. Juli 2004 beschlossen. Da die nachfolgend zu un-
tersuchenden Submissionen nach Inkrafttreten des (revidierten) IV6B erfolgten, sind
die verbindlichen Bestimmungen des IV6B bei der damaligen Gesetzeslage zu beach-
ten. Ebenfalls zu beachten ist die kantonale Submissionsgesetzgebung, die mit der

Revision des IV6B per 1. Oktober 2022 ausser Kraft gesetzt wurde (Submissionsgesetz
[SubG, BR 803.300]).

Mit Blick auf die planerischen Leistungen im Hoch- und Tiefbau hat die INFRA Same-
dan bereits zwei Auftrége erteilt. Wahrend der Hochbau an das Gesamtplanerteam Ho-
SOYA SCHAFER und BLARER & REBER vergeben wurde, ist die 6ffentliche Submission fiir
den Tiefbau an die Firma F. Preisic AG erfolgt (Rz. 76 ff. und Rz. 85 ff.). Unbestrittener-
massen untersteht die INFRA Samedan als selbststiandige 6ffentlich-rechtliche Anstalt
der Submissionsgesetzgebung (siehe Art. 8 IVOB; Art. 4 Abs. 2 SubG). Folglich ist zu
untersuchen, ob die Vergaben den internationalen und -kantonalen Anforderungen im

Submissionsrecht entsprechen und welche Konsequenzen sich daraus ergeben.
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Vorab zu klaren ist sodann, wer fiir das Submissionsverfahren uns insbesondere den
Zuschlag zustandig ist. Die Kompetenz zum Abschluss von Vertrdgen im Rahmen des
Budgets, worunter auch die Submissionen zu fassen sind, liegt bei der Verwaltungs-
kommission der INFRA Samedan (Art. 7 Abs. 1 Ziff. 10 i.V.m. Art. 14 RFS-Gesetz). Im
Rahmen ihrer Befugnis zur Delegation an die Geschaftsstellenleitung ist es zulassig,
diese Aufgabe dem Geschéftsstellenleiter zu iibertragen (Art. 16 RFS-Gesetz). Mit Ver-
trag vom 19. Mai 2015 wurde der Geschéftsstellenleitung unter anderem die Ausfiih-
rung der Beschliisse der Verwaltungskommission {ibertragen, wobei er jeweils zusam-
men mit dem Prasidenten respektive mit dem Vizeprasidenten handelt (Beilage 5 unter
Hinweis auf Ziff. 2 von Beilage 17). Die vorerwahnte Submissionskompetenz der Ge-
schéftsstellenleitung und des Prasidiums hat nach dem Gesagten auf einem Be-

schluss der Verwaltungskommission zu beruhen.

a. Vergabe im Hochbau

Die Ausschreibung des Studienauftrags zur Erbringung der Generalplanerleistungen im
Hochbau erfolgte im selektiven Verfahren (Beilage 34). Am 25. Juli 2017 wurde der
Studienauftrag im kantonalen Amtsblatt publiziert (Beilage 35). Die Frist zur Einrei-
chung eines Antrags auf Teilnahme wurde auf den 31. August 2017 terminiert. Die Be-
werbungen wurden in einem Praqualifikationsverfahren durch ein Gremium aus Fach-
richtern (aus den Bereichen Architektur und Ingenieurswesen) sowie Sachrichtern
(INFRA Samedan und Tragergemeinden) beurteilt. Aus dem Schlussbericht ergibt sich
der zeitliche Ablauf der weiteren Schritte: Am 18. September 2017 folgte aufgrund der
im Studienauftrag definierten Eignungskriterien eine Vorauswahl, welche den Bewer-
bern am 27. September 2017 mitgeteilt wurde. Fiinf ausgewahlte Teilnehmer erhielten
am 20. Oktober 2017 Unterlagen zum Studienauftrag. Diese reichten hernach am
19. Februar 2018 respektive am 5. Marz 2018 Studien und Modelle ein. Anschliessend
wurden die Beitrdge am 5. Mé&rz 2018 durch das Beurteilungsgremium gepriift. Im
Schlussbericht vom 12. April 2018 empfiehlt das Beurteilungsgremium der INFRA
Samedan, HosovA ScHAFER und BLARER & REBER mit der Projektierung zu beauftragen
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(Beilage 36). Gleichentags erfolgte die korrespondierende Zuschlagsverfiigung an die
Teilnehmer des Studienauftrags (vgl. Beilage 37)

Im Submissionsrecht bestimmt der Auftragswert die Verfahrensart. Bei Dienstleistun-
gen im Luftverkehr, zu denen die in Frage stehenden Generalplanerleistungen zweifel-
los gehoren, ist der Staatsvertragsbereich ab einem Auftragswert von CHF 700°000.00
er6ffnet (Anhang | IVOB). Bei Dienstleistungen wird der Schwellenwert anhand des be-
treffenden Einzelauftrags berechnet, bei einem Bauauftrag z&hlt dagegen der Gesamt-
wert aller Bauauftrage (Art. 7 Abs. 2 IV6B).

Auftrédge im Staatsvertragsbereich kénnen wahlweise im offenen oder selektiven Ver-
fahren vergeben werden (Art. 12%¢ Abs. 1 IVGB). Im nicht von Staatsvertragen erfass-
ten Bereich, fiir Dienstleistungen unter einem Auftragswert von CHF 700'000.00, ist ab
einem Schwellenwert von CHF 250°000.00 das offene oder selektive Verfahren zu wah-
len. Bei einem Volumen ab CHF 150'000.00 und unter CHF 250'000.00 kann die
Vergabe auch im Einladungsverfahren erfolgen (Anhang Il IV6B; Art. 14 Abs. 1 SubG).

Dass das selektive Verfahren fiir die Vergabe der Generalplanerleistungen gewahlt
wurde, war korrekt. Die in Frage stehende Dienstleistung liegt mit einem maximalen
Volumen von CHF 250°000.00 - geméss Studienauftrag — unter dem vorgenannten
Schwellenwert und betrifft damit nicht den Staatsvertragsbereich. Da der Schwellen-

wert nach Anhang Il IVOB erreicht war, wurde korrekterweise ein offenes oder selekti-
ves Verfahren durchgefiihrt.

Die offentliche Ausschreibung und Praqualifikation sind ebenfalls nicht zu beanstan-
den. Die Einschrénkung der eingeladenen Anbieter war ebenfalls zuldssig (Art. 12
Abs. 1 lit. b IV6B). Die Ausschreibung wurde weiter im kantonalen Amtsblatt publiziert.
Ausserdem wurden die Fristen fiir die Einreichung eines Antrags auf Teilnahme und
zur Einladung fiir die Angebotsabgabe eingehalten (siehe hierzu Art. 14 f. Submissi-
onsverordnung [SubV, BR 803.310)).
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80 Schliesslich wurden auch die weiteren submissionsrechtlichen Vorgaben erfiillt. Es
gibt keine Anhaltspunkte dafiir, dass das gewahlte Gremium die notwendige Unabhan-
gigkeit zur Beurteilung der eingereichten Angebote nicht eingehalten hat (hierzu GALLI
et al,, Rz. 1030). Zuriickhaltung ist sodann bei der nachtrdglichen Gewichtung der Zu-
schlagskriterien zu {iben. Das Beurteilungsgremium hat ein weites Ermessen (siehe
GALLI et al., Rz. 1039). Grundsatzlich hat das wirtschaftlich glinstigste Angebot den
Zuschlag zu erhalten (siehe Art. 13 lit. f IVOB und Art. 21 Abs. SubG). Dies beurteilt sich
nicht nur nach dem Preis, sondern auch nach der Qualitat, Erfahrung, Zweckmassig-
keit, Asthetik, etc. (siehe Art. 21 Abs. 2 SubG). Im Studienauftrag wurden die Beurtei-
lungskriterien bekannt gegeben. Die Einschatzung des Beurteilungsgremiums wurde
im Schlussbericht ausfiihrlich begriindet. Die Vergabe an HoSoYA SCHAFER und BLARER

& REBER ist a priori nicht offensichtlich unangemessen.

81  Der Zuschlag war- soweit das beurteilt werden kann — korrekt. Der Zuschlag folgte in
Form einer Verfiigung an die jeweiligen Teilnehmenden (siehe Beilage 37). Die formel-
len Anforderungen an Verfiigungen wie Rechtsmittelbelehrung und Begriindung sind
erfiillt (Art. 23 Abs. 1 SubG; ferner Art. 22 f. Gesetz Uber die Verwaltungsrechtspflege
[VRG, BR 370.100]). Soweit ersichtlich, erfolgte keine Versffentlichung der Zuschlags-
verfiigung im kantonalen Amtsblatt. Jedoch ist dies im nicht vom Staatsvertrag erfass-
ten Bereich auch nicht notwendig (Art. 23 Abs. 3 SubG e contrario).

82  Mangels entsprechender Hinweise in den Protokollen der Verwaltungskommission ist
davon auszugehen, dass kein schriftlicher Beschluss tiber die Durchfiihrung des Sub-
missionsverfahrens und den Vergabeentscheid gefasst wurde. Man kann also festhal-
ten, dass der Wettbewerb korrekt durchgefiihrt, es aber versdumt wurde, entsprechend
schriftlich Beschluss zu fassen. Wie bereits mit Blick auf das Offentlichkeitsprinzip
ausgeflhrt wurde, sind die Beschliisse der Verwaltungskommission als solche zu pro-
tokollieren. Mangels Protokollierung kann nicht abschliessend beurteilt werden, ob die
Einleitung des Submissionsverfahrens und die Vergabe geméass Empfehlung des Be-

urteilungsgremiums von der Verwaltungskommission formell beschlossen wurde. Es
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ist indessen von einer vorgangigen Zustimmung der Verwaltungskommission auszu-
gehen, da jeweils der Prasident und der Vizeprasident unterzeichnet haben. Klarheit
besteht diesbeziiglich mangels Dokumentation allerdings nicht. Dieser Mangel hat
zwar keinen Einfluss auf die Gilltigkeit der Submission, da nicht die Zustandigkeit, son-
dern die Transparenz der internen Beschlussfassung betroffen ist (vgl. HAFELIN/MUL-
LER/UHLMANN, Rz. 1103). Mit Blick auf die weiteren Submissionen ist dies jedoch drin-

gend zu verbessern.

83 Nach dem Gesagten ist festzuhalten, dass die submissionsrechtlichen Anforderungen
an die Vergabe im Hochbau erfiillt sind. Entsprechend sind diesbeziiglich — mit Aus-
nahme der nicht dokumentierten Beschliisse — keine Mangel feststellbar. Nach Ablauf
der Rechtsmittelfrist wurden die korrespondierenden Planer- und Bauleitungsvertrage
abgeschlossen. Diese Vertrdage basieren auf einem Muster nach SIA-Norm und liegen
in unterzeichneter Form vor (Beilagen 38 bis 40). Soweit dies — mangels namentlicher
Nennung der Unterschreibenden - beurteilt werden kann, erfolgte der Abschluss durch
damals zeichnungsberechtigte Mitglieder der Verwaltungskommission. Zusammen-
fassend ergibt sich damit, dass die Auftragserteilung an HoSOYA SCHAFER und BLARER &
ReBER sowohl aus 6ffentlich-rechtlicher Perspektive (Submissionsrecht) als auch aus

privatrechtlicher Perspektive — mit der vorerwahnten Ausnahme - korrekt erfolgt ist.

b. Vergabe im Tiefbau

84  Die Generalplanerleistungen im Tiefbauwesen wurden im Einladungsverfahren verge-
ben (Beilage 41). Die Leistungsausschreibung wurde am 29. Juli 2019 schriftlich an
sieben potenzielle Auftragnehmer zugestellt, welche ihr Angebot bis zum 16. August
2019 abgebeten konnten (Beilage 42). Fiinf Kandidaten reichten fristgerecht eine Of-
ferte ein (Beilage 43). Nach einer Nutzwertanalyse Anfang Oktober (Beilage 44) er-
folgte der Zuschlag am 14. November 2019 schriftlich an die F. Preisi AG (Beilage 45).

Das Auftragsvolumen wurde — anders als beim Studienauftrag im Hochbau — gemiss
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einer Honorarkalkulation nach Stundenanzahl und nicht nach Gesamtaufwand ge-
schatzt. Aufgrund der eingegangenen Offerten zeigt sich, dass das Auftragsvolumen
im Durchschnitt tiber CHF 200'000.00, jedoch ganz knapp unter CHF 250°000.00 liegt.
In der Offerte des Gewinner-Teams (F. PREISIG AG) betrug das Honorar CHF 205'050.05
(siehe Beilage 46).

Folglich betrifft die Submission nicht den vom Staatsvertrag erfassten Bereich und
liegt unter dem Schwellenwert von CHF 250°000.00. Entsprechend konnte die Vergabe
auch im Einladungsverfahren durchgefiihrt werden (siehe oben; Anhang Il IVGB; Art. 14
Abs. 1 SubG). Eine Submission im selektiven Verfahren ware — aus rechtlicher Per-
spektive — zu bevorzugen gewesen. Nach der Praxis des Verwaltungsgerichts des Kan-
tons Graubiinden muss die Vergabebehorde bei einem Auftragswert im Grenzbereich
eines oberen Schwellenwerts das qualifiziertere Verfahren wahlen (GALLI et al., Rz. 328
mit Hinweis auf PVG 2003 Nr. 28, E. 3). Bei einem Rechtsmittel gegen die Vergabe
hatte die INFRA Samedan als Auftraggeberin den Beweis dafiir erbringen miissen,
dass das Auftragsvolumen deutlich unter CHF 250°000.00 liegt. Die Wahl der Vergabe-

art war nach dem Gesagten nicht gesetzeswidrig, jedoch durchaus heikel.

Im Einladungsverfahren erfolgt direkt eine Einladung zur Offertstellung ohne 6ffentli-
che Ausschreibung (Art. 12 Abs. 1 lit. b®s IVOB e contrario; Art. 13 Abs. 1 lit. ¢ SubG).
Die Vergabebehotrde wéhlt frei aus, welche Unternehmen sie zur Abgabe einer Offerte
einladt; es besteht kein Anspruch auf Teilnahme (GALLI et al., Rz. 352 f.). Die Durchfiih-
rung des Einladungsverfahrens und die Zuschlagserteilung an die F. Preisic AG ist
grundsatzlich nicht zu beanstanden. Auch diesbeziiglich ist wiederum auf das Ermes-
sen der Vergabebehdrde hinzuweisen, dass nachtréglich nur auf offensichtlich unan-
gemessene Entscheide hin geriigt werden sollte. Solche Ermessensfehler sind nicht

ersichtlich, zumal die F. PreisiG AG das giinstigste Angebot abgab (vgl. Beilage 38).

Ungenligend sind jedoch zunachst die auf der Leistungsausschreibung geleisteten Un-

terschriften (Beilage 41 S. 21). Zum Zeitpunkt der Unterzeichnung war der Prasident
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der Verwaltungskommission gemass Handelsregister nur kollektivzeichnungsberech-
tigt. Keine Zeichnungsberechtigung hatte dagegen der Geschéftsstellenleiter. Nicht
nur im Aussenverhaltnis, sondern auch im Innenverhaltnis ist unklar, ob bei Einleitung
des Submissionsverfahrens mit der damit zusammenhangenden Leistungsausschrei-
bung die formelle Zustimmung der Verwaltungskommission in Form eines dokumen-
tierten Beschlusses eingeholt wurde. Im Gegensatz zum Hochbauwesen liegt jedoch
mit Blick auf den Vergabeentscheid ein protokollierter Beschluss der Verwaltungskom-
mission vor, namlich im Protokoll vom 6. April 2018 (Beilage 47 S. 6). Entsprechend ist
der vorerwahnte Mangel in Bezug auf das Innenverhéltnis geheilt. Die fehlende Unter-
schriftsberechtigung im Aussenverhaltnis betrifft nicht die Gliltigkeit des Submissi-
onsverfahrens, da keine formelle Unzustandigkeit der Vergabebehérde vorliegt, son-
dern einen organisatorischen Mangel. Dennoch ist die saubere Dokumentation der Be-
schliisse einerseits und die Unterzeichnung durch hierzu bevollméchtigte, im Handels-

register aufgefiihrte Personen andererseits zu gewéhrleisten.

Zu beanstanden sind ausserdem die Zuschlagsverfligungen vom 14. November 2019.
Diese wurden zwar mit einer Rechtsmittelbelehrung versehen und auch ,mit der Nutz-
wertanalyse” begriindet (siehe Beilage 44). Um zu gewahrleisten, dass der Verfligungs-
adressat von den diesbeziiglichen Erwdgungen Kenntnis nimmt, ware die Nutzwert-
analyse — unter entsprechendem Hinweis — beizulegen gewesen. Ob das vorliegend
auch getan wurde, kann mangels korrespondierender Beilage der uns zur Verfiigung
stehenden Unterlagen nicht beurteilt werden. Falls dies unterlassen wurde, liegt jedoch
kein schwerer Mangel vor, der die Giiltigkeit der Zuschlagsverfiigung beschlagt (hierzu
HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 1070, Rz. 1125). Bei den kiinftigen Submissionen ist da-
rauf zu achten, dass die Begriindung - in gedréngter Form — bereits in der Zuschlags-

verfligung selbst enthalten ist oder auf ein beigelegtes Dokument verwiesen wird.

Schliesslich gibt es in den uns zur Verfiigung gestellten Unterlagen — im Gegensatz zur
Submission im Hochbauwesen - keine unterzeichneten Planer/Bauleitungsvertriage

mit der F. Preisig AG, sondern lediglich einen Vertragsentwurf (Beilage 48). Falls der
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vorgenannte Vertrag bereits unterzeichnet wurde, ist dieser den Unterlagen der INFRA
Samedan beizulegen. Ansonsten ware dies zwingend nachzuholen. Auf die Giiltigkeit

des Vertrags hat dies mangels Formzwang keinen Einfluss (Art. 11 Abs. 1 OR).

90 Zusammenfassend ist festzuhalten, dass sich bei der Vergabe im Tiefbauwesen Man-
gel betreffend die interne Beschlussfassung und die Begriindung sowie den Vertrags-

schluss zeigen, diese Mangel jedoch die Gilltigkeit der Vergabe an die F. PrReisiG AG
nicht beschlagen.

c. Vorgehen bei weiteren Submissionen

91  Wie bereits dargelegt, bestimmt der Auftragswert die Verfahrensart. Wahrend der Auf-
tragswert bei den vorerwdhnten Generalplanerleistungen als Dienstleistungen auf-
grund der Einzelauftrage beurteilt wird, ist dies bei Bauauftragen grundsatzlich nicht
relevant. Hier zahlt der der Gesamtwert aller Bauauftrage (Art. 7 Abs. 2 IV6B). Dadurch
soll eine Zerstiickelung in Einzelauftrage verhindert werden, die dazu dienen kdnnte,
die strengeren Vorschriften zur Submission ab gewissen Schwellenwerten zu umge-
hen. Bei Bauauftragen, die Teil eines grosseren Bauvorhabens sind, ist der Gesamtwert

aller Einzelauftrage massgebend (siehe hierzu GALLIET AL, Rz. 308 f.).

92  Vorliegend sind samtliche Bauauftrage bei der Berechnung des Auftragswerts zusam-
menzurechnen, da diese im grosseren Kontext Erneuerung des Regionalflughafens
stehen. Ab einem Schwellenwert von CHF 8.7 Mio. ist bei Bauarbeiten der Staatsver-
tragsbereich eréffnet (Anhang | IV6B). Das Auftragsvolumen des Bauprojekts der
INFRA Samedan - nur schon basierend auf der Botschaft aus dem Jahr 2017 - iber-
steigt diesen Schwellenwert deutlich (siehe Beilage 8). Folglich gilt grundsatzlich, dass

samtliche Auftrdge — im Grundsatz — im offenen oder selektiven Verfahren vergeben
werden miissen (Art. 12" Abs. 1 IV6B).
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Im Grundsatz kann beispielhaft auf die bereits durchgefiihrte Submission der General-
planerleistungen im Hochbauwesen verwiesen werden. Die Vergabe hat durch unter-
schriftsberechtigte, hierzu erméchtigte Mitglieder der Verwaltungskommission zu er-
folgen und den submissionsrechtlichen Vorschriften betreffend Ablauf, Fristen, Publi-
kation und Beurteilung zu entsprechen (zum Ganzen Rz. 76 ff. m.w.H.). Zu beachten
ist insbesondere, dass die korrespondierenden Beschliisse in der Verwaltungskom-

mission sauber dokumentiert werden.

Vill.  Werthaltigkeit der bisherigen Investitionen

Im Bericht des Kontrollorgans vom 28. Méarz 2023 wurde mit Blick auf die Bilanzposi-
tionen kritisiert, dass die Werthaltigkeit nicht beurteilt werden kdnne (Beilage 16 S. 2).
In diesem Zusammenhang ist zunédchst festzuhalten, dass die INFRA Samedan an die
gesetzlichen Vorschriften zur Haushaltsfiihrung und Rechnungslegung verpflichtet ist.
Nach Art. 29 FHG sind die Grundsatze der Vollstiandigkeit, Richtigkeit und Nachpriif-
barkeit der Buchfithrung zu beachten. Auf die Pflichten betreffend das interne Kontroll-
system wurde bereits hingewiesen (Rz. 26; Art. 31 Abs. 1 FHG).

Bekanntlich ist die Werthaltigkeit im Rahmen der Bewertung von Bilanzpositionen re-
levant, um beispielsweise zu entscheiden, ob eine Wertberichtigung notwendig ist (vgl.
Art. 27 Abs. 4 FHG). Vorliegend diirfte die Werthaltigkeit der bisherigen Investitionen
auch mit Blick auf die noch offene politische Frage des Projektumfangs von Relevanz

sein. Es muss mit Blick auf eine Volksabstimmung Transparenz geschaffen werden.

Ob eine Bilanzposition werthaltig ist, beurteilt sich letztlich nach der Frage, ob und in
welchem Umfang bestimmte Investitionen und Aufwénde bei der kiinftigen Realisie-
rung des Bauvorhabens noch verwendet werden kénnen und damit mit einer geniigen-
den Wahrscheinlichkeit einen kiinftigen quantifizierbaren, wesentlichen Nutzen haben

(vgl. hierzu Z6BELI DANIEL, Riickstellungen in der Rechnungslegung, Dissertation 2003,
S. 86 ff. m.w.H.)
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Eine generelle Aussage ist nicht moglich, weil die Werthaltigkeit der bisherigen inves-
titionen auch vom Projektumfang abhangt. Wie bereits dargelegt, hat die Verwaltungs-
kommission mit Blick auf die Mehrkosten einer Projekterweiterung mit externer Hilfe
maogliche Investorenmodelle evaluiert und besprochen (siehe Rz. 55 ff.). Ob die dies-
beziiglichen Aufwéande von spaterem Nutzen sind, hdngt davon ab, ob das Bauprojekt
weiterhin nur mit der Kernentwicklung oder aber mit weiteren Ausbauetappen fortge-
fihrt wird. Bleibt es bei der Kernentwicklung, waren solche Aufwande nicht werthaltig.
Bei einer Weiterentwicklung des Regionalflughafens waren Abklarungen zur Finanzie-
rung durchaus sinnvoll, zumindest wenn der Souveran Investorenmodelle bzw. eine

(teilweise) private Finanzierung nicht grundsétzlich ablehnt.

Es wiirde den Rahmen der vorliegenden Projektevaluation sprengen, mit Blick auf
sadmtliche Ausgaben und Investitionen eine Priifung der Werthaltigkeit vorzunehmen,
zumal die BMU Treuhand AG jedes Jahr die Rechnungspriifung vorgenommen hat und
dies keinen Anlass zu Beanstandungen gibt. Eine stichprobenartige Untersuchung der
Kreditorenbelege beim persénlichen Besuch der Geschéftsstelle Region Maloja, wo die
Buchhaltungsunterlagen physisch vorhanden waren, zeigte keine offensichtlich wert-
losen Aufwénde. Falls es jedoch bei der Beschrankung des Bauprojekts zur Kernent-
wicklung bleiben sollte, sind die Aufwande mit Blick auf die Projekterweiterung, die
nicht im Hinblick auf das Plangenehmigungsverfahren vor dem BAZL erfolgt sind, wie
beispielsweise jene der Bolz + Partner Consulting AG, genau zu untersuchen. Diesfalls
wére eine ausserordentliche Rechnungs- und Geschéftspriifung zu empfehlen, wobei
mit Blick auf die Werthaltigkeit der bisherigen Investitionen zuhanden der Verwaltungs-
kommission ein Bericht zu erstatten ware. Falls notwendig, wéren alsdann Wertberich-

tigungen im Jahresbericht — bei Bedarf riickwirkend — vorzunehmen.

Aufgrund des uns vorliegenden Entwurfs zum Jahresabschluss 2023 vom 4. Mérz
2024 und dem diesbeziiglichen Management Letter der BMU Treuhand AG vom 2. Mai

2023 ist davon auszugehen, dass Letzteres tatsachlich zutreffen sollte, da buchhalte-
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risch Wertberichtigungen sowie Abschreibungen einerseits und Riickstellungen ande-
rerseits in Hohe von rund CHF 5 Mio. gebildet werden mussten respektive voraussicht-
lich gebildet werden (siehe hierzu Beilagen 49 und 50).

Mit Blick auf die bereits erbrachten Leistungen des Generalplanerteams im Hochbau-
wesen wurde bereits ein ausserordentlicher Bericht in Auftrag gegeben. In ihrem Be-
richt vom 2. August 2023 kam die Auftragnehmerin, DUNNER CONSULTING, zum Ergebnis,
dass die bisherigen Gesamtplanerleistungen korrekt durchgefiihrt wurden, die ausste-
henden Honorarzahlungen zu leisten sind und eine weitere Zusammenarbeit empfoh-
len wird (Beilage 51). Der Bericht dusserte sich nicht zur Werthaltigkeit der Gesamt-
planerleistungen, zeigt jedoch, dass diese dem brancheniblichen Standard entspro-
chen und zuverlassig erbracht wurden. Solche Berichte kénnten auch in Zukunft eine

Erkenntnisquelle sein, um die Werthaltigkeit der getatigten Investitionen zu beurteilen.

IX. Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Nachfolgend werden die wesentlichen Erkenntnisse meiner Untersuchung anhand der
uns zur Verfligung gestellten Unterlagen und der Gesprache mit ehemaligen und aktu-
ellen Mitgliedern der Organe der INFRA Samedan zusammengefasst. Dabei wird auch
auf den Bericht des Kontrollorgans vom 28. Méarz 2023 und die darin vorgeschlagenen

Massnahmen Bezug genommen.

a. Struktur und Organisation

Mit Blick auf die Struktur und Organisation offenbarten sich grundsatzliche Méngel, die
zu diffusen Verantwortlichkeiten, Kompetenziiberschreitungen und Kompetenzkonflik-
ten fiihrten. Das zeigt sich zundchst bei der Flughafenkonferenz. Diese hat eine Repré-
sentationsfunktion fiir die Tragergemeinden und trifft die wesentlichen Entscheidun-
gen betreffend die Organisation, Finanzen und den Betrieb des Regionalflughafens
Samedan. Daneben kommt der Flughafenkonferenz von Gesetzes wegen eine wichtige

Aufsichtsfunktion zu: Wenn die Verwaltungskommission ihre Kompetenzen uber-
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schreiten oder ihre Aufgaben schlecht erfiillten sollte, hat die Flughafenkonferenz re-
prasentativ fiir die Tragergemeinden einzugreifen und Weisungen zu erteilen. Die Ober-
aufsicht basiert im Wesentlichen auf den Erkenntnissen aus dem Bericht des Kontroll-
organs, welches der Flughafenkonferenz und der Verwaltungskommission jedes Jahr
einen Bericht zur Geschéfts- und Rechnungspriifung vorlegt, wobei das Kontrollorgan

fir die Rechnungspriifung einen Revisor oder eine Revisionsstelle beizieht.

103 Die Flughafenkonferenz iiberschritt ihre diesbeziiglichen Kompetenzen, indem sie in
ihrer konstituierenden Sitzung gleich selbst die BMU Treuhand AG fiir die Rechnungs-
priifung bezeichnete, obwohl dies nicht ihre Aufgabe, sondern jene des Kontrollorgans
war. Die «Beauftragung» durch die Flughafenkonferenz veranlasste die BMU Treuhand
AG dazu, ihren Revisionsbericht der Flughafenkonferenz und nicht dem Kontrollorgan
einzureichen. Das ist nachweislich falsch. Nach der gesetzlichen Konzeption ist der
externe Bericht zur Rechnungspriifung dem Kontrollorgan zu erstatten, welches an-
schliessend ihrerseits der Flughafenkonferenz und Verwaltungskommission einen Ge-
samtbericht zur Geschafts- und Rechnungspriifung vorlegt. Dieser korrespondierende
Gesamtbericht des Kontrollorgans wurde erstmals im Marz 2023 erstattet und fehlte
davor géanzlich. Das Kontrollorgan wurde zwar gewahlt, war jedoch bis im Jahr 2022
nie aktiv und hat sich bis zu diesem Zeitpunkt auch nicht konstituiert. Durch die lange
Inaktivitat entsteht der Eindruck, dass sowohl die Mitglieder des Kontrollorgans als
auch jene der Flughafenkonferenz die notwendige Eigeninitiative vermissen liessen.
Durch die beschriebene Vorgehensweise wurde das Kontrollorgan zu einem erhebli-

chen Teil ausgeschaltet, ohne dass sich dieses selber dariiber zu beschweren schien.

104 a.1.Die erste Empfehlung lautet daher: Es ist sicherzustellen, dass die BMU Treuhand
AG vom Kontrollorgan gewahit wird und der Revisionsbericht dem Kontrollorgan ein-
gereicht wird, damit dieser kontrolliert und anschliessend — gemeinsam mit einem
Bericht zum Geschéftsgang (einem eigentlichen Geschiftspriiffungsbericht) - der

Flughafenkonferenz und der Verwaltungskommission vorgelegt wird.
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105 Die beschriebene Kompetenziiberschreitung der Flughafenkonferenz fiihrte dazu,
dass die Aufsichtsfunktion der Flughafenkonferenz und die Kontrollfunktion des Kon-
trollorgans nur ungeniigend ausgeiibt wurden. Auch bei der Verwaltungskommission
zeigen sich erhebliche organisatorische Mangel. Die Verwaltungskommission — als
Fachkommission mit Experten aus der Aviatik, Okonomie, Rechtswissenschaft, Tou-
rismus sowie weiteren Bereichen — ist im Wesentlichen fiir die strategische und ope-
rative Sicherstellung der Betriebsbereitschaft der Infrasturkturanlagen des Regional-
flughafens im Rahmen der Pflichten geméass Gesetz und Betriebskonzession der Be-
triebsgesellschaft zusténdig, wobei sie fiir die Rechnungsfiihrung, Administration und
weitere Aufgaben einen Geschiftsstellenleiter bestimmen kann. Vorliegend wurde
Herr Daniel Peter zu Beginn nur mit der Geschéftsstellenleitung und spater auch mit
der Projektleitung und Bauherrenvertretung mandatiert. Samtliche geschafts- und bau-
projektrelevanten sowie strategischen Entscheidungen wurden somit durch Herrn Da-
niel Peter vorbereitet. Die Entscheidungskompetenz bleibt zwar bei der Verwaltungs-
kommission. Eine adidquate Uberpriifung dieser Entscheidungen durch die Verwal-
tungskommission war aufgrund der Konzentration der zeitlichen und fachlichen Res-
sourcen beim damaligen Geschéftsstellenleiter nicht wirklich moglich. Das gesetzlich
zwingend vorgeschriebene interne Fiihrungs- und Kontrollsystem hat in verschiedenen
Bereichen nicht funktioniert. Die personellen Ressourcen der Verwaltungskommission,
welche nur wenige Male pro Jahr tagte, reichen mit Blick auf die Dimension des Bau-
projekts bei weitem nicht aus, um eine addquate Fiihrung und Kontrolle der Geschéfts-
stellen- und Projektleitung sicherzustellen. Das zeigt sich auch im Bereich der Finan-
zen. Wie bereits das Kontrollorgan in ihrem Bericht vom 28. Méarz 2023 feststellte,
konnte die Geschéftsstellen- respektive Projektleitung im Rahmen des genehmigten
Budgets die Ausgaben (Kreditorenbelege) in eigener Person freigeben. Auch hier fehlte
ein adaquater Kontrollmechanismus, um die Verwendung des genehmigten Budgets
mit Blick auf die einzelnen Ausgaben zu tberpriifen und bei Unklarheiten oder Fehlern

einzuschreiten. Die diesbeziigliche Frage des Kontrollorgans im Bericht vom 28. Mérz
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2023 ist dahingehend zu beantworten, dass es keine adédquate inhaltliche und rechne-

rische Priifung der Zahlungen gab und auch keine Kompetenzordnung.

106 a.2.Es wird daher dringend empfohlen, aus der Verwaltungskommission einen sepa-
raten, fachlich geeigneten Ausschuss fiir ein Projektmanagement fiir das Bauprojekt
zu bilden, welcher eigens hierfiir — nach brancheniiblichen Honoraransatzen und ef-
fektivem Aufwand - zu entschadigen ist. Ein weiterer Ausschuss ist auch mit Blick
auf den Aufbau und die Durchfiihrung des internen Kontrollsystems der Finanzen zu
bilden und analog zu honorieren. Bei vergleichbar bedeutenden Projekten und Auf-
gaben ist zudem ganz generell und jeweils im Voraus zu priifen und zu entscheiden,

ob und wie eine vergleichbare Projektorganisation sachgerecht ist und angezeigt er-
scheint.

107 a.3. Im Sinne einer wesentlichen Massnahme wird zudem dringend empfohlen, die
Geschiftsstellenleitung im Sinne der Fithrung des Tagesgeschiifts einerseits und die
Projektleitung sowie Bauherrenvertretung beim Bauprojekt andererseits personell zu
trennen, sprich zwei verschiedene Personen hierfiir einzusetzen - soweit dies im
Herbst 2023 nicht schon erfolgt ist. Hierfiir erscheint es notwendig, zuséatzliche 80-
100 Stellenprozente bei der Geschiftsstelle zu schaffen.

108 Die beschriebenen diffusen Kompetenzen und Verantwortlichkeiten sind teilweise
auch darauf zuriickzufiihren, dass es bei der INFRA Samedan - im Gegensatz zur Vor-
gangerinstitution — kein Organisationsreglement gibt bzw. gab, was die gelebten, man-
gelhaften Strukturen verstédrkte und der Eigeninitiative sowie —verantwortung der ein-

zelnen Mitglieder der Organe nicht forderlich war. Auch das Kontrollorgan stellte dies
im Bericht vom 28. Méarz 2023 fest.

109 a.4. Es wird daher empfohlen, ein Organisationsreglement zu erlassen, wo — unter

Hinweis auf die gesetzlichen und statutarischen Vorgaben - dargelegt wird, welche
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Aufgaben, Verantwortlichkeiten und Kompetenzen den einzelnen Organen und wei-

teren Ausschiissen zukommt.

b. Dokumentation, Beschlussfassung und Vertretung

110 Mit Blick auf das Offentlichkeitsprinzip zeigte sich in der Untersuchung, dass geneh-
migende Beschliisse der Flughafenkonferenz, die durch ihre Genehmigung das Han-
deln der Verwaltungskommission von der gesetzlichen Konzeption her legitimiert, stel-
lenweise nicht oder ungeniigend protokolliert wurden. Weiter ist auch auf das Trans-
parenzgebot hinzuweisen: Es ist nicht zuldssig, Ausgaben oder Investitionen, denen

ein expliziter Beschluss der Flughafenkonferenz zugrunde liegen misste, (iber die Ge-
nehmigung des Budgets indirekt zu legitimieren.

111 b.1. Es wird folglich empfohlen, die Protokollierung mit Blick auf die Beschliisse der
Verwaltungskommission zu verbessern. Eine Genehmigung eines Geschifts ist im

Protokoll der Sitzungen der Flughafenkonferenz explizit schriftlich festzuhalten.

112 Die Einsicht in die Unterlagen der INFRA Samedan offenbarte — in Ubereinstimmung
mit den Erkenntnissen des Kontrollorgans ~ ein mangelhaftes Datenablagesystem:
Mit Ausnahme von Unterlagen zur Buchhaltung und den Sitzungsprotokollen befanden
sich samtliche projektrelevanten Dateien beim ehemaligen Geschiftsstellenleiter. Die
Ubergabe der Dateien auf den Cloud-Server wurde — Stand Ende September 2023 -
noch nicht komplett vollzogen. Die Konzentration der wesentlichen Unterlagen beim
Geschéftsstellenleiter ist nicht nur mit Blick auf die gesetzlich vorgeschriebene Trans-
parenz problematisch, sondern auch die Fiihrung, Aufsicht und Kontrolle durch die VK-
Mitglieder. Diese miissen in der Lage sein, jederzeit Einsicht in die Unterlagen zu neh-

men, was aktuell nur ungeniigend sichergestelit wurde.

113 b.2. Es wird dringend empfohlen, einen Cloud-Server einzurichten, um den Zugang
zu den Daten fiir alle hierzu berechtigten Mitglieder der Organe der INFRA zu gewihr-

leisten und die korrespondierenden physischen Unterlagen bei der Geschiftsstelle
der Region Maloja zu deponieren.
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114 Mit Blick auf die Vertretungsverhaltnisse innerhalb der Verwaltungskommission zeigte
sich, dass das Handelsregister nur ungeniigend aktualisiert wurde. Das Handelsregis-
ter spiegelt die Zeichnungsberechtigungen der Verwaltungskommission wider und hat
mit Blick auf Vertragsschliisse der INFRA Samedan gegeniiber Dritten eine essenzielle
Publizitatswirkung. Nach dem Eintrag im November 2017 gab es erst im Juni 2023
eine Aktualisierung des jeweiligen Handelsregistereintrags, obschon in der Zwischen-
zeit verschiedene Personen aus der Verwaltungskommission ausschieden oder hinzu-
kamen. Es bestanden mithin wahrend Jahren falsche Handelsregistereintrage. Weder
in der Verwaltungskommission noch in der Flughafenkonferenz oder im Kontrollorgan
wurden die fehlerhaften Eintrdge im Handelsregister bemerkt. Auch hier zeigt sich,
dass mangels diffuser Zustandigkeiten unklar war, wer fiir die Eintrage tiberhaupt ver-
antwortlich ist. Auffallend ist schliesslich auch, dass der Geschéaftsstellen- und Pro-
jektleiter bisher nie iiber eine Zeichnungsberechtigung verfiigte, obschon dieser darauf
angewiesen war, in seinem Kompetenzbereich Vertrage mit Dritten abzuschliessen.

Diese Regelung ist zwar zuldssig, jedoch nicht zeitgeméss.

115  b.3. Es wird dringend empfohlen, die Zustindigkeiten zur periodischen Uberpriifung
und Anpassung der Handelsregistereintrige bei der Verwaltungskommission festzu-
legen, sodass die Mutation im Handelsregister zeitnah nach jeder personellen Ande-
rung erfolgen kann. Ausserdem wird empfohlen, den Geschiftsstellen- und den Pro-

jektleiter je mit Kollektivunterschrift im Handelsregister einzutragen.

c. Projekterweiterung

116 Noch nicht abschliessend geklart wurde die Frage, ob das in der Volksabstimmung
vom 26. Méarz 2017 definierte Bauprojekt von der Kern- zur Weiterentwicklung erweitert
wird und ob es beziiglich der in beiden Fallen notwendigen Mehrkosten eine weitere
Volksabstimmung braucht. Vermutlich wurden die Kosten fiir die Kernentwicklung be-
reits bei der Volksabstimmung vom 26. M&rz 2017 zu tief eingeschétzt. Wahrend man
damals anscheinend davon ausging, dass das Kernprojekt mit der dem Volk vorgeleg-

ten Projektsumme umsetzbar sei, macht es riickblickend den Anschein, dass sich

Seite 53 von 60



&

schon das urspriingliche Projekt nicht mit dem vorgesehenen Budget umsetzen liess.
Aus dieser Perspektive erscheint fraglich, ob im Zeitpunkt der Volksabstimmung ge-
niigend Kostentransparenz bestanden hat. Wie bereits vom Kontrollorgan im Bericht

vom 28. Marz 2023 hingewiesen, fehlte es offenbar schon von Beginn an einer ada-
quaten Projektkostenprognose.

117 Wenn das Kontrollorgan weiter ausfiihrt, dass «der urspriingliche VoIksauftrag mit der
Volksabstimmung vom 26. Mérz 2017 in wesentlichen Belangen iibergangen wurde», ist
dem vollumfanglich zuzustimmen. Intern gab die Verwaltungskommission bereits im
Oktober 2019 die Planung fiir eine Weiterentwicklung frei, nachdem der damalige Ge-
schéftsstellenleiter ausfiihrte, dass eine Umsetzung der Kernentwicklung des Studien-
auftragsprojekts mit Blick auf einen langfristigen Betrieb nicht méglich sei. Die Flug-
hafenkonferenz wurde zwar in der Sitzung vom 27. November 2019 und in jener vom
11. Juni 2021 Uber die Zusammenlegung von Kern- und Weiterentwicklung informiert,
jedoch hat die Flughafenkonferenz diese — soweit ersichtlich — nie genehmigt, sondern
nur «zur Kenntnis genommen». Ausserdem ging es in diesen Sitzungen nur um eine

Beriicksichtigung weiterer Ausbauetappen mit Blick auf die Plangenehmigung des Ge-
samtprojekts beim BAZL.

118 Dass die Verwaltungskommission die Planung fiir eine Weiterentwicklung freigab und
damit faktisch ihre gesetzlichen Kompetenzen massiv iiberschritt, ist unverstandlich.
Die Volksabstimmung vom 26. Marz 2017 umfasste die Gewahrung eines Verpflich-
tungskredites von CHF 8.5 Mio. fiir Investitionen in den Regionalflughafen, wobei der
Umfang des Bauprojekts auf die Kernentwicklung limitiert wurde. Wenn in der Bot-
schaft davon die Rede ist, dass weitere Finanzierungs- und Ausbauschritte folgen
konnten, heisst dies nicht, dass das ohne Volksabstimmung mdglich ist, zumal im glei-
chen Abschnitt dargelegt wird, dass mit dem beantragten Verpflichtungskredit die In-

vestitionen in die Kernentwicklung finanziert werden sollen. Der Projektumfang wurde
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vom Volkssouveran verbindlich festgelegt. Dass die Verwaltungskommission ein rea-
lisierbares Bauprojekt — auch fiir die Ausbauschritte — vorbereitet hat, andert nichts

daran, dass dies auf einer fehlenden politischen Grundlage erfolgte.

119 Ausserdem kommt weder der Verwaltungskommission noch der Flughafenkonferenz
die Kompetenz zu, den Leistungsauftrag von der Kernentwicklung auf die Weiterent-
wicklung auszudehnen. Die Kompetenzen sind in Gesetz und Statuten umschrieben.
Eine wesentliche Anderung des Projektumfangs ist im Gesetz nicht vorgesehen. Die
Entscheidung liber den Umfang des Bauprojekts und der Gesamtkosten betreffend den
Regionalflughafen Samedan obliegt folglich nicht der INFRA Samedan als 6ffentlich-
rechtliche Anstalt, sondern dem Volkssouveran der Tragergemeinden. Es ist unver-
standlich, dass die Verwaltungskommission eine Projekterweiterung beschliesst und
bereits plant, selbst wenn die Ausbauetappen aus baudkonomischen Griinden durch-
aus sinnvoll sein mogen. Selbst wenn eine Genehmigung der Projekterweiterung durch
die Flughafenkonferenz zulassig gewesen wiare, ist dusserst fragwiirdig, dass die Ver-
waltungskommission diesbeziiglich auch nie einen formellen Beschluss bei der Flug-

hafenkonferenz eingeholt hat.

120 c¢.1. Nach dem Gesagten wird darauf hingewiesen, dass in jedem Fall zur Einholung
eines Nachtragsverpflichtungskredits eine Volksabstimmung durchzufiihren ist,
nachdem sich angesichts der Studienauftrige und des Berichts der Steuerungs-
gruppe abzeichnet, dass die definierten Gesamtkosten in der Volksabstimmung vom
27. Mérz 2017 nicht ausreichen werden. Ob dem Volkssouveran zusatzlich eine Neu-
dimensionierung und Zusammenlegung von Kern- und Weiterentwicklung vorgelegt

wird, ist ein politischer Entscheid, denn die zustindigen Stellen zu treffen haben.

d. Submissionen
121 Im vorliegenden Bericht zur Projektevaluation wurde das Augenmerk besonders auf
die Submissionen gelegt, da schwerwiegende Fehler im Submissionsverfahren und bei

der Vergabe dazu gefiihrt hatten, dass diese Auftrage zu den Gesamtplanerleistungen
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im Hoch- und Tiefbau unter Wiederholung des gesamten Verfahrens hatten neu verge-

ben werden miissen, was den Beginn der Bauarbeiten weiter verzdgert hatte.

122 Zusammenfassend zeigte die Untersuchung, dass die submissionsrechtlichen Anfor-
derungen an die Vergabe sowohl im Hoch- als auch im Tiefbau — soweit dies aufgrund
gewisser fehlender Unterlagen beurteilt werden konnte — erfiillt wurden. Die diesbe-
ziiglichen Bedenken des Kontrollorgans im Bericht vom 28. Marz 2023 kénnen aus
rechtlicher Sicht grésstenteils beseitigt werden. Es wurden aber diverse, untergeord-
nete oder — aus rechtlicher Sicht — bereits geheilte Mangel festgestellt, auf die nach-

folgend kurz eingegangen wird, um dies fiir die weiteren Submissionen zu verbessern.

123 Mit Blick auf die Vergabe im Hochbau zeigte sich, dass kein schriftlicher Beschluss der
Verwaltungskommission tiber die Durchfiihrung des Submissionsverfahrens und den
Vergabeentscheid dokumentiert wurde. Betreffend den Tiefbau waren zunachst die
auf der Leistungsausschreibung geleisteten Unterschriften ungeniigend, da der Ge-
schéftsstellenleiter keine Zeichnungsberechtigung hatte. Weiter sind die Zuschlags-
verfiigungen (vom 14. November 2019) zu beanstanden. Diese wurden zwar ,mit der
Nutzwertanalyse” begriindet. Jedoch wurde diese dem Entscheid nicht beigelegt und
es erfolgte auch kein entsprechender Hinweis auf die Beilage. Mangels korrespondie-
render Beilage der uns zur Verfiigung stehenden Unterlagen kann dies nicht abschlies-
send beurteilt werden. Schliesslich fehlen im Tiefbauwesen — im Gegensatz zum
Hochbauwesen — unterzeichnete Planer/Bauleitungsvertrage. Es gibt — soweit ersicht-
lich — lediglich Vertragsentwiirfe.

124 d.1. Falls die Planer/Bauleitungsvertridge nicht unterzeichnet wurden, ist dies zwin-
gend nachzuholen.

125 Abschliessend ist darauf hinzuweisen, dass bei den Bauauftragen — anders als bei den
Gesamtplanerleistungen — der Gesamtwert der Bauauftrage zahlt, um die Verfahrens-

art der Submissionen zu bestimmen. Das Auftragsvolumen des Bauprojekts— nur
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schon basierend auf der Botschaft aus dem Jahr 2017 - (ibersteigt den einschlagigen
Schwellenwert deutlich, sodass samtliche Auftrage — im Grundsatz — im offenen oder

selektiven Verfahren vergeben werden miissen.

e. Werthaltigkeit der bisherigen Investitionen

126 Im Bericht des Kontrollorgans vom 28. Méarz 2023 wurde mit Blick auf die Bilanzposi-
tionen kritisiert, dass die Werthaltigkeit nicht beurteilt werden kdnne. Dem muss zwar
grundsitzlich zugestimmt werden. Jedoch hangt die Beurteilung der Werthaltigkeit der
bisherigen Investitionen auch von der politischen Frage des Projektumfangs ab. Wenn
die Verwaltungskommission beispielsweise mit Blick auf die Mehrkosten einer Pro-
jekterweiterung mit externer Hilfe mogliche Investorenmodelle evaluiert, hangt der
(spatere) Nutzen dieser Erkenntnisse davon ab, ob das Bauprojekt weiterhin nur mit
der Kernentwicklung oder aber mit weiteren Ausbauetappen fortgefiihrt wird. Bleibt es

bei der Kernentwicklung, waren solche Aufwande nicht werthaltig.

127 Im vorliegenden Bericht wurde Abstand davon genommen, samtliche Ausgaben und
Investitionen mit Blick auf die Werthaltigkeit zu priifen, da die BMU Treuhand AG jedes
Jahr die Rechnungspriifung vorgenommen hat. Das Management Letter der BMU Treu-
hand AG und die provisorische Jahresrechnung 2023 zeigen jedoch, dass buchhalte-
risch voraussichtlich Wertberichtigungen sowie Abschreibungen einerseits und Riick-
stellungen andererseits in Hohe von rund CHF 5 Mio. gebildet werden miissen. Wih-
rend die stichprobenartige Priifung der Kreditorenbelege keine offensichtlich wertlo-
sen Aufwénde zeigte, werden sich in der Rechnungslegung 2023 und in den kommen-
den Jahren mdgliche wertlose Aufwénde zeigen. Nicht zu bemingeln sind gemass

ausserordentlichem Bericht von Diinner Consulting die bisherigen Gesamtplanerleis-
tungen im Hochbauwesen.

fﬁrich 13| Dezembe( 2023/15. Februar 2024/3. April 2024

I S )

Stefan Wehrenberg /
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Offerte vom 27. Juni 2023 (inkl. Memorandum vom 5./26. Juni 2023)
Auftrag fiir die Projektrevision vom 28. Juli 2023

Fristansetzung zur Stellungnahme zum Projektbericht vom 16. Februar 2024
Stellungnahme Herr Ambiihl vom 10. Méarz 2024

Stellungnahme Herr Pfister vom 13. Marz 2024

Stellungnahme Herr Rechtsanwalt Briiesch vom 15. M&rz 2024
Stellungnahme Herr Peter vom 1. April 2024

BOTSCHAFT des Kreisrates zu Handen der Volksabstimmung vom 26. Méarz
2017 betreffend Gewahrung eines Verpflichtungskredites von CHF 8,5 Mio. fiir
Investitionen in die Infrastruktur des Regionalflughafens Samedan

Auftrag zur Geschaftsstellenleitung der Instrastrukturunternehmung Regional-
flughafen mit Sitz Samedan vom 19. Mai 2015

Mandat Entwicklungsplanung: Gesamtkoordination Projektorganisation Bau-
herrschaft & Bauherrenvertretung vom 6. Februar 2022

Mandat: Beratung und Umsetzung Strategie, Strukturen und Organisation / Fi-
nanzierung vom 6. Februar 2022

Protokoll der Sitzung der Verwaltungskommission vom 25./31. August 2020
Zusammenfassung der Honorierung von Daniel Peter (undatiert)

Protokoll der Sitzung der Verwaltungskommission vom 14. Dezember 2022
Protokoll der Sitzung der Flughafenkonferenz vom 15. November 2017
Bericht des Kontrollorgans vom 28. Marz 2023

alt-Organisationsreglement der INFRA vom 3. Mai 2013

Organigramm Bauprojekt

Protokoll des 1. Workshops der Flughafenkonferenz vom 30. September 2022
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Protokoll des 2. Workshops der Flughafenkonferenz vom 30. September 2022
Medienmitteilung der INFRA Samedan vom 8. Marz 2023

Medienmitteilung der INFRA Samedan vom 14. April 2023

Protokoll der Sitzung der Flughafenkonferenz vom 14. September 2023
Protokoll der Sitzung der Verwaltungskommission vom 8. Oktober 2019
Protokoll der Sitzung der Flughafenkonferenz vom 27. November 2019
Protokoll der Sitzung der Flughafenkonferenz vom 11. Juni 2021

Protokoll der Sitzung der Verwaltungskommission vom 10. September 2022
Protokoll der Sitzung der Verwaltungskommission vom 11. Juli 2018
www.htr.ch («Viermal mehr Geld fiir neues Flughafengebiude in Samedan»)
FM1 TobAy («88-Millionen-Investition in den «Engadin Airport» geplant)
ENGADINER PoST («Petitiondre: Nicht gegen Flughafen aber gegen Projekt»)
Protokoll der Sitzung der Verwaltungskommission vom 8. Februar 2022
Medienmitteilung INFRA Samedan vom 16. Mé&rz 2022

Studienauftrag Entwicklung RFS vom 20. Juli 2017

Publikation im kantonalen Amtsblatt (eKAB-Nr: 00.017.023)

Schlussbericht Entwicklung RFS vom 12. April 2018

Zuschlagsverfiigung vom 12. April 2018

Generalplanervertrag Kernentwicklung vom 1. Februar 2019
Generalplanervertrag Weiterentwicklung vom 1. Februar 2019
Generalplanervertrag Paket 3 vom 1. Februar 2019

Leistungsausschreibung Entwicklung RFS vom 29. Juli 2019

Einladung zu Offertstellung vom 29. Juli 2019
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Offertoffnungsprotokoll vom 20. August 2019
Nutzwertanalyse vom 8. Oktober 2019

Zuschlagsverfiigung vom 14. November 2019

Offerte von F. PReISIG AG vom 15. August 2019

Protokoll der Verwaltungskommission vom 6. April 2018
Entwurf Planer-/Bauleitungsvertrag (undatiert)
Provisorische Jahresrechnung 2023 vom 4. Marz 2024
Management Letter der BMU Treuhand AG vom 2. Mai 2023

Kurzbericht DUNNER CONSULTING betreffend Workshop 2. August 2023



