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Auszug aus dem Urteil der Abteilung I
i. S. Gemeinde Wiéngi und weitere Beschwerdefithrende gegen Unique
(Flughafen Ziirich AG) und Skyguide sowie Bundesamt fiir Zivilluftfahrt
A-1997/2006 vom 2. April 2008

Luftfahrt. Festlegung der Luftraumstruktur. Allgemeinverfiigung.
Beschwerdelegitimation. Rechtmissigkeit von zwei Luftraumabsen-
kungen. Eingriffe in Grundrechte.

Art. 8 Abs. 7 und Art. 40 Abs. 1 LFG. Art. 2 Abs. 1 VFSD. Art. 11
Abs. 2 USG. Art. 10 Abs. 2 und Art. 27 BV.

1. Die Festlegung der Luftraumstruktur stellt eine Allgemeinver-
fiigung dar und unterliegt als solche der Beschwerde (E. 1). Be-
schwerdebefugt sind einerseits die Spezialadressaten, also die
ortsnahen und in ihrer Fliegerei unmittelbar eingeschrinkten
Luftraumnutzer, andererseits aber auch, sofern sie aufgrund
ihrer ortlichen Nihe unmittelbar betroffen sind, Anwohner, Ge-
meinwesen und weitere Dritte (E. 2).

2. Eine vorgingige Anhorung ist nur bei den Luftraumnutzern
(Spezialadressaten) vorgeschrieben, nicht jedoch bei den lirm-
betroffenen Anwohnern und Gemeinwesen (E. 5).

3. Abgrenzung zum Verfahren betreffend die ILS 28-Anflugverfah-
ren (E. 3.2). Die Luftraumabsenkung im Osten ist notig, damit
die ILS 28-Anflugverfahren sicher abgewickelt werden konnen.
Jene im Westen dient der Luftraumfreihaltung fiir das zum ILS
28 gehorige « missed approach-Verfahren » und beseitigt iiber-
dies Nachteile fiir die Luftwaffe. Gleich wie mit den ILS 28-
Anflugverfahren selbst wird auch mit den dadurch bedingten
Luftraumabsenkungen nicht gegen das umweltrechtliche Vor-
sorgeprinzip, raumplanungsrechtliche Grundsitze und das
Gleichbehandlungsgebot verstossen (E. 8 und 9). Ebenso wenig
musste allein fiir die Luftraumanpassung ein zusitzlicher Um-
weltvertriglichkeitsbericht erstellt werden (E. 6).

4. Die Wirtschaftsfreiheit der im fraglichen Gebiet gelegenen
Flugfelder ist tangiert, aber nicht verletzt. Bei den Piloten ist
der Schutzbereich der personlichen Freiheit nicht beriihrt. Die
Anliegen der Privatfliegerei haben vor dem 6ffentlichen Interes-
se an einem sicheren An- und Abflugbetrieb in Richtung Osten
zuriickzustehen (E. 10).
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Aviation. Etablissement de la structure de l'espace aérien. Décision
de portée générale. Qualité pour recourir. Légalité de deux abais-
sements de l'espace aérien. Atteinte a des droits fondamentaux.

Art. 8 al. 7 et art. 40 al. 1 LA. Art. 2 al. 1 OSNA. Art. 11 al. 2 LPE.
Art. 10 al. 2 et art. 27 Cst.

1. L'établissement de la structure de l'espace aérien est une déci-
sion de portée générale, et peut donc faire 1'objet d'un recours
(consid. 1). Ont qualité pour recourir d'une part les destinatai-
res concrets de I'acte, a savoir les usagers de l'espace aérien
situés a proximité et restreints directement dans leur activité de
vol, et d'autre part les habitants, collectivités publiques et aut-
res tiers s'ils sont directement affectés en raison de leur proxi-
mité géographique (consid. 2).

2. Une audition préalable n'est prescrite qu'a 1'égard des usagers
de l'espace aérien (les destinataires concrets), et non a 1'égard
des habitants et collectivités publiques affectés par le bruit
(consid. 5).

3. Distinction avec la procédure relative a 1'approche ILS de la
piste 28 (consid. 3.2). L'abaissement de la limite inférieure de
I'espace aérien est nécessaire a l'est pour que les procédures
d'atterrissage ILS sur la piste 28 puissent se dérouler en sécu-
rité. L'abaissement a 1'ouest sert a libérer 1'espace aérien pour
la procédure « missed approach » faisant partie de I'ILS de la
piste 28, et il élimine en outre certains inconvénients pour les
forces aériennes. Les abaissements de la limite inférieure de
I'espace aérien rendus nécessaires par l'approche ILS de la
piste 28, tout comme cette approche elle-méme, ne contrevien-
nent ni au principe de la prévention en matiére d'environne-
ment, ni aux principes du droit de I'aménagement du territoire,
ni a celui de 1'égalité de traitement (consid. 8 et 9). L'adaptation
de I'espace aérien ne rendait pas non plus nécessaire 1'établis-
sement d'un rapport supplémentaire relatif a I'impact sur 1'en-
vironnement (consid. 6).

4. La liberté économique des champs d'aviation situés dans la ré-
gion concernée est affectée, mais pas violée. Il n'est pas touché
au domaine protégé de la liberté personnelle des pilotes. Les
souhaits de 1'aviation privée doivent céder le pas a I'intérét pu-
blic pour la sécurité du trafic aérien de et vers 1'est (consid. 10).
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Navigazione aerea. Definizione della struttura dello spazio aereo.
Decisione di portata generale. Legittimazione ricorsuale. Legittimi-
ta dell'abbassamento di due spazi aerei. Limitazione dei diritti fon-
damentali.

Art. 8 cpv. 7 e art. 40 cpv. 1 LNA. Art. 2 cpv. 1 OSA. Art. 11 cpv. 2
LPAmb. Art. 10 cpv. 2 e art. 27 Cost.

1. La definizione della struttura dello spazio aereo rappresenta
una decisione di portata generale e come tale ¢ impugnabile con
ricorso (consid. 1). Possono interporre ricorso da un lato i des-
tinatari speciali, ossia gli utenti locali dello spazio aereo limitati
direttamente nella loro attivita di volo, dall'altro anche i vicini,
gli enti pubblici e altri terzi, purché siano direttamente interes-
sati a causa della loro vicinanza spaziale (consid. 2).

2. Una previa consultazione & prescritta solo per gli utenti dello
spazio aereo (destinatari speciali), ma non per i vicini e gli enti
pubblici interessati dal rumore (consid. 5).

3. Delimitazione rispetto alla procedura concernente le procedure
di avvicinamento ILS 28 (consid. 3.2). L'abbassamento dello
spazio aereo a est & necessario affinché le procedure di avvici-
namento ILS 28 possano essere eseguite in modo sicuro. L'ab-
bassamento dello spazio aereo a ovest serve a garantire la
disponibilita dello spazio aereo per le procedure « missed ap-
proach » dell'ILS 28 ed elimina determinati svantaggi per le
Forze aeree. Come le stesse procedure di avvicinamento ILS 28,
anche gli abbassamenti dello spazio aereo che ne derivano non
violano il principio della prevenzione in materia di diritto am-
bientale, i principi in materia di pianificazione del territorio e il
principio della parita di trattamento (consid. 8 e 9). Parimenti,
nell'ambito dell'adattamento dello spazio aereo, non & neces-
sario presentare un rapporte supplementare d'impatto ambien-
tale (consid. 6).

4. La liberta economica dei campi di aviazione situati nella zona
in questione é toccata, ma non lesa. L'estensione della prote-
zione della liberta personale per i piloti non é pregiudicata. Le
richieste dell'aviazione privata devono essere poste in secondo
piano rispetto all'interesse pubblico di un esercizio sicuro dei
voli in avvicinamento e in partenza in direzione est (consid. 10).
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Das Bundesamt fiir Zivilluftfahrt (BAZL) und das Eidgendssische Depar-
tement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation (UVEK) bewil-
ligten am 22. April 2004 ein neues Anflugverfahren bzw. ein Instrumen-
tenlandesystem fiir die Piste 28 (ILS 28) des Flughafens Ziirich. Diese
Verfligungen wurden bei der Eidgenossischen Rekurskommission fiir In-
frastruktur und Umwelt (REKO/INUM) angefochten.

Am 10. Mirz 2006 ordnete das BAZL mit Blick auf die fiir Herbst 2006
geplante Einfiihrung des ILS 28 mehrere Anderungen bei der Luftraum-
struktur rund um Ziirich an. Ostlich des Flughafens senkte es die Luf-
traumuntergrenze ab, indem es einen Teil der bisherigen TMA 11 (terminal
control aera, Nahkontrollbezirk) zur TMA 4B schlug. Im Westen dehnte es
— namentlich zur Beseitigung von Nachteilen fiir die Luftwaffe — die CTR
1 (control zone, Kontrollzone) leicht nach Siiden aus, verschob die Grenz-
linie zwischen der TMA 4B und 4C und senkte so ebenfalls Untergrenzen
ab. In anderen Bereichen, sowohl ostlich wie westlich des Flughafens, hob
es den Luftraum an.

Gegen diese Luftraumfestlegung gingen bei der REKO/INUM 14 Be-
schwerden ein, so von mehreren Gemeinden (Beschwerdefiihrerinnen 1-6
und 9), einem Zusammenschluss von Gemeinden (Beschwerdefiihrerin 8),
den Kantonen Thurgau und St. Gallen (Beschwerdefiihrer 11 und 12),
Lérmschutz- (Beschwerdefithrende 10 und 14) und Aviatikverbanden
(Beschwerdefiihrende 13) sowie von einer Vielzahl von privaten Anwoh-
nern (Beschwerdefiihrende 7 und 10), Piloten und anderen Akteuren aus
der Aviatik (Beschwerdefiihrende 13). Alle Beschwerdefiihrenden beantra-
gen in erster Linie, die Luftraumabsenkung im Osten des Flughafens sei
aufzuheben. Die Gemeinwesen und die privaten Anwohner befiirchten
mehr Larm. Sie halten die ILS 28-Anflugverfahren und entsprechend die
Luftraumabsenkung fiir technisch und betrieblich unnétig sowie fiir un-
rechtméssig, namentlich weil das umweltrechtliche Vorsorgeprinzip ver-
letzt werde. Die Beschwerdefiihrenden 13, zahlreiche Akteure aus dem
Bereich der Kleinaviatik (Aeroclubs, Fluggruppen, Flugplatzhalter und
Piloten), sehen sich durch die Massnahmen des BAZL unnétig und unzu-
lassigerweise eingeschrénkt. Sie riigen eine Verletzung der Wirtschafts-
freiheit bzw. der personlichen Freiheit. Sie beantragen nicht nur fiir den
abgesenkten Luftraumteil im Osten, sondern auch fiir jenen im Westen
eine Wiederanhebung.

Die Flughafen Ziirich AG und Skyguide (Beigeladene 1 und 2), die von
der REKO/INUM zum Beschwerdeverfahren beigeladen wurden, bean-
tragen, die Beschwerden seien abzuweisen, soweit darauf einzutreten sei.
Das BAZL schliesst bei den Beschwerdefiihrenden 13 auf Abweisung der
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Beschwerde, bei den tibrigen auf Nichteintreten bzw. eventuell auf Abwei-
sung.

Per 1. Januar 2007 hat das Bundesverwaltungsgericht (BVGer) von der
REKO/INUM das Beschwerdeverfahren iibernommen, ebenso jenes be-
treffend das ILS 28. Das BVGer hat am 14. Februar 2008 im Verfahren
zum ILS 28 sein Urteil geféllt. Es hat darin die Einfithrung des ILS 28 fiir
rechtméssig befunden und alle dagegen gerichteten Beschwerden abge-
wiesen, soweit es darauf eingetreten ist. (vgl. BVGE 2008/17, entspricht
dem Urteil des BVGer A-1985/2006 vom 14. Februar 2008, in den nach-
folgenden Erwégungen zitiert als Urteil ILS 28).

Im Verfahren betreffend die Luftraumstruktur 2006 weist das BVGer die
Beschwerden ebenfalls ab, soweit es darauf eintritt. Auf eine der Be-
schwerden tritt es nicht ein.

Aus den Erwdgungen:

1. Die REKO/INUM hatte mit Entscheid vom 30. November 2004
festgehalten, Anordnungen iiber die Luftraumstruktur stellten Allgemein-
verfiigungen dar (B-2003-105 E. 1.1 ff., veroffentlicht in Verwaltungs-
praxis der Bundesbehdrden 69.45) und hat dies spater mehrmals bestétigt.
Die Allgemeinverfiigung zeichnet sich dadurch aus, dass sie zwar einen
Einzelfall regelt, sich dabei aber an eine individuell nicht bestimmte Viel-
zahl von Adressaten richtet, wobei der Adressatenkreis ein geschlossener
oder ein offener sein kann. Anders als die individuell-konkrete Individual-
verfiigung wirkt die Allgemeinverfiigung damit generell-konkret (PiERRE
TscHANNEN/ULricH ZmmMvERLI, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2. Aufl.,
Bern 2005, § 28 Rz. 47 ft.). Allgemeinverfiigungen unterliegen gleich wie
Individualverfiigungen der Beschwerde. Fiir das BVGer besteht kein
Anlass, die Praxis, Anordnungen {iiber die Luftraumstruktur als Allge-
meinverfiigungen zu qualifizieren, aufzugeben. Einer weiteren Kldrung in
diesem Punkt bedarf es nicht; das BAZL begriindet seine diesbeziiglich in
der Vernehmlassung gedusserten Zweifel denn auch in keiner Weise. Von
der Anfechtbarkeit von Festlegungen bei der Luftraumstruktur geht im
Ubrigen implizit auch das Bundesgericht (BGer) aus (Urteil 2A.456/2006
vom 8. Januar 2007 E. 1.1). Die strittige Luftraumverfiigung stellt dem-
nach ein taugliches Anfechtungsobjekt fiir ein Beschwerdeverfahren dar.

()

2. Das BAZL anerkennt nur die Beschwerdebefugnis der Beschwerde-
filhrenden 13 und bestreitet sie bei den iibrigen (vgl. unten E. 2.4). Die
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Beigeladenen halten gar alle Beschwerdefiihrenden fiir nicht beschwerde-
legitimiert. Die Beigeladene 1 fiihrt aus, die neue Regelung richte sich
nicht an die Beschwerdefithrenden 1-12 und 14, diese seien weder deren
Spezial- noch Normaladressaten. Zudem verursache der Luftraum keinen
Lérm. Larmauswirkungen ergében sich einzig durch die bereits friiher fest-
gelegten Flugrouten, die Luftraumgestaltung bewirke daher keine neue Be-
troffenheit. Eine solche gebe es auch bei den Beschwerdefithrenden 13
nicht, denn ihnen sei seit der Auflage des Gesuchs zum ILS 28 bekannt,
dass der Luftraum bis 500 ft unter den jeweiligen Auflinierzonen fiir die
General Aviation nicht mehr verfiigbar sein werde. Kantone und Gemein-
den seien weiter von vornherein nicht legitimiert, weil sie nicht zu den
Luftraumnutzern zéhlten und weil die Luftraumstruktur gar keinen Larm
verursache. Da sie die Larmbelastung bereits im Verfahren zum ILS 28
thematisieren konnten, sei es unzuléssig, wenn sie die Problematik auch im
vorliegenden Verfahren beurteilt haben wollten. Keine Beschwerdebefug-
nis vermoge die behauptete Larmmehrbelastung auch bei den Beschwer-
defiihrenden 10 zu begriinden und bei den Beschwerdefiihrern 7 und 14
fehle die nétige Beziehungsnahe.

2.1  Nach Art. 48 Abs. 1 des Bundesgesetzes vom 20. Dezember 1968
iiber das Verwaltungsverfahren (VWVG, SR 172.021) ist zur Beschwerde
berechtigt, wer vor der Vorinstanz am Verfahren teilgenommen hat oder
keine Maoglichkeit zur Teilnahme erhalten hat, durch die angefochtene
Verfiigung besonders beriihrt ist und ein schutzwiirdiges Interesse an deren
Aufhebung oder Anderung hat. Die Beschwerdebefugnis beschrinkt sich
nicht auf die Adressaten einer Verfligung, zur Anfechtung kdnnen vielmehr
auch Dritte befugt sein. Dazu miissen sie jedoch stérker als jedermann be-
troffen sein und in einer besonderen, beachtenswerten, nahen Beziehung
zur Streitsache stehen (vgl. zum Ganzen: ULricH ZIMMERLY/W ALTER KALIN/
Recina Kiener, Grundlagen des dffentlichen Verfahrensrechts, Bern 2004,
S. 100 ft.). Diese Regeln sind auf Individualverfiigungen zugeschnitten.
Bei der Allgemeinverfiigung wird bei den Adressaten nach Spezial- und
Normaladressaten unterschieden (TscHANNEN/ZIMMERLI, a.a.0., § 28,
Rz. 53). Spezialadressaten sind dabei jene, an die sich die Anordnung rich-
tet und die wegen ihrer ortlichen Néhe davon in starkerem Mass betroffen
sind als die iibrigen Adressaten — die Normaladressaten. Die Betroffenheit
der Spezialadressaten ist damit eine unmittelbare (vgl. Tosias Jaag, Die
Abgrenzung zwischen Rechtssatz und Einzelakt, Ziirich 1985, S. 43 ff.).
An die Normaladressaten richtet sich die Verfiigung zwar auch, wegen
ihrer relativen ortlichen Entfernung sind sie davon aber nur gelegentlich
oder virtuell bertihrt. Was die Anfechtbarkeit von Allgemeinverfiigungen
angeht, wird bezogen auf die Adressaten postuliert, unmittelbar seien nur
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die Spezialadressaten zur Beschwerde befugt; bei einem offenen Adres-
satenkreis ist dabei hdufig nur eine nachtrégliche, d. h. akzessorische An-
fechtung moglich (TscHANNEN/ZIMMERLI, a.2.0., § 30, Rz. 60).

Mit diesem System ist jedoch noch nicht beriicksichtigt, dass eine Allge-
meinverfiigung — gleich wie eine Individualverfiigung — nebst den Adressa-
ten, also jenen, an die sie sich von ihrem Regelungsinhalt her richtet, auch
bei Dritten unmittelbare Auswirkungen zeitigen kann. So kann etwa eine
neue Verkehrsanordnung bei den Anwohnern zu Emissionen fiihren. Perso-
nen mit einer derartigen Betroffenheit von der Beschwerde auszuschliessen
mit dem Hinweis, nur Spezialadressaten kdnnten eine Allgemeinverfiigung
anfechten, wire unbillig und stiinde iiberdies im Widerspruch zu den
Regeln, die bei Individualverfiigungen gelten. Gleich wie dort ist auf die
Betroffenheit und die Néhe zur Streitsache abzustellen. Wer sich tiber
Immissionen beschwert, muss demnach auch bei Allgemeinverfligungen
zur Beschwerde berechtigt sein, dies aber nur, wenn ein geniigend enger
Bezug zur strittigen Massnahme besteht, namentlich in 6rtlicher Hinsicht.

2.2 Im Bereich von Flughédfen ist ganz generell anerkannt, dass — ein
unmittelbares Beriihrtsein vorausgesetzt — ein sehr weiter Kreis von Be-
troffenen zur Beschwerde legitimiert sein kann, ohne dass bereits eine Po-
pularbeschwerde vorliegt (Urteil ILS 28, E. 2.1 mit Hinweisen auf die
Praxis des BGer und der REKO/INUM, namentlich deren Entscheid
Z-2001-58 vom 16. Dezember 2004, E. 2 ff.). So kdnnen Anwohner aus
dem Larmeinflussbereich des Flughafens Beschwerde fiihren. Ebenso kon-
nen flughafennahe Gemeinwesen, Kantone oder Gemeinden, die sich fiir
den Schutz ihrer Bevolkerung vor Larm einsetzen, beschwerdebefugt sein.
Dabei spielt keine Rolle, ob eine bereits vorbestehende Belastung durch
die strittige Massnahme grosser wird, gleich bleibt oder gar abnimmt (BGE
124 1I 293 E. 3b). Das Beschwerderecht steht auch Vereinigungen und
Organisationen zu, sofern sie die Voraussetzungen fiir die sog. Verbands-
beschwerde erfiillen. Dafiir muss ein Verband als juristische Person kon-
stituiert sein, die Wahrung der in Frage stehenden Interessen muss zu
seinen statutarischen Aufgaben gehdren und er muss wenigstens eine
Grosszahl seiner Mitglieder vertreten, die ihrerseits beschwerdebefugt sind
(BGE 131 I 198 E. 2.1). Reichen mehrere Beschwerdefithrende gemein-
sam eine Beschwerde ein, braucht die besondere Nihe zur Streitsache nicht
bei restlos allen von ihnen gegeben zu sein (Urteil des BGer 1A.115/1998
E. 2, verdffentlicht in Schweizerisches Zentralblatt fiir Staats- und Verwal-
tungsrecht 2000, S. 83 ff.). Diese Rechtsprechung ist vorliegend ebenfalls
heranzuziehen.
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2.3 Fiir die hier strittige Luftraumstruktur ist zwischen zwei Arten von
Lérm zu unterscheiden. Der grosste und hier vor allem beklagte Teil wird
durch die neuen ILS 28-Anfliige verursacht — dieser Larm ist vorliegend
indes nicht Streitthema (unten E. 3.2). Ein anderer Teil des Larms wird im
fraglichen Luftraum durch die Kleinaviatik generiert, kann diese bei
entsprechender Ausriistung doch weiterhin dort verkehren. Kommt hinzu,
dass durch die Luftraumabsenkung fiir gewisse Kategorien der Kleinaviatik
eine Verschiebung in einen tieferen Luftraum stattfindet. Dadurch kommt
es auf dem Boden ebenfalls zu einer Lirmmehrbelastung.

2.4  Die Beschwerdefiihrenden lassen sich in vier Kategorien einteilen:
Eine erste Gruppe besteht aus Luftraumnutzern und Flugplatzhaltern (Be-
schwerdefiihrende 13), eine andere aus Gemeinwesen, d. h. Kantonen (Be-
schwerdefiihrer 11 und 12) und Gemeinden (Beschwerdefiihrerinnen 1-6
und 9) bzw. einem Zusammenschluss von Gemeinden (Beschwerdefiihre-
rin 8), eine dritte aus Privatpersonen, die eine Lirmmehrbelastung geltend
machen (Beschwerdefiihrer 7, Beschwerdefiihrende 10); der B. (Be-
schwerdefiihrende 10) und der Beschwerdefiihrer 14 schliesslich sind
Schutzvereinigungen.

2.4.1  Fiir die Piloten, die als Beschwerdefiihrende 13 auftreten, ist der
abgesenkte Luftraum Teil ihres angestammten Flugraums; bei den Flug-
clubs und -gruppen ist dies fiir eine Vielzahl der Mitglieder so. Durch die
Absenkung sind sie unmittelbar betroffen, weil ihre Moglichkeiten, diesen
Raum zu nutzen, eingeschrankt werden. Sie gehoren damit zu den Spezi-
aladressaten der strittigen Verfiigung. Die nétige Betroffenheit ist auch bei
den Betreibern von Flugfeldern im Umkreis der abgesenkten Luftraume
gegeben, da die Flugfelder durch die Massnahme an Attraktivitit einbiissen
und einige Piloten deswegen ihre Stiitzpunkte allenfalls an andere Orte
verlegen. Nicht gefolgt werden kann der Beigeladenen 1, wenn sie aus-
fiilhrt, die Belastungen seien nicht neu, sondern seit der Gesuchsein-
reichung zum ILS 28 bekannt und die Beschwerdefiihrenden 13 hétten
sich in diesem Verfahren wehren miissen. Ob die Belastung, derentwegen
jemand eine Verfiigung anficht, neu ist bzw. grosser wird, gleich bleibt
oder abnimmt, spielt bei der Beschwerdelegitimation keine Rolle (oben
E. 2.1). Kriterium ist vielmehr, ob mit der Beschwerde ein aktuelles, prak-
tisches Interesse verfolgt wird. Schliesslich ist es keineswegs so, dass im
Gesuch fiir das ILS 28 die Flugrouten bzw. die Auswirkungen fiir den Luft-
raum bereits genau dargestellt waren. Verbindlich verfiigt wurden die Luft-
raumédnderungen erst mit der angefochtenen Verfiigung.

2.4.2  Bei den Beschwerdefithrern 11 und 12 befindet sich ein Teil des
Kantonsgebiets direkt unter dem abgesenkten Luftraum (neu TMA 4B)
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oder in unmittelbarer Ndhe dazu. Dieses Gebiet, das schon vor der stritti-
gen Luftraumanpassung larmbelastet war, liegt daher im unter Legitima-
tionsgesichtspunkten massgebenden Léarmeinflussbereich (oben E.2.1).
Die Kantone, die mit ithrem Anliegen, die Bevolkerung vor mehr Larm zu
schiitzen, ein offentliches Interesse verfolgen, sind deshalb ebenfalls be-
schwerdebefugt. Daran &ndert nichts, wenn die durch die strittige Luft-
raumabsenkung bedingte Zunahme des Larms nur eine geringe ist, wie dies
das BAZL geltend macht. Unzutreffend ist auch das Argument der Beigela-
denen 1, die Beschwerdefiihrer 11 und 12 (ebenso wie die meisten ande-
ren) seien nicht legitimiert, weil sich die strittige Luftraumregelung nicht
an sie richte. Denn wie gezeigt, sind nicht nur die (Spezial-)Adressaten
einer Verfligung zu deren Anfechtung berechtigt, sondern auch Dritte, so-
fern sie mehr betroffen sind als jedermann; dafiir miissen sie die nétige,
zumal oOrtliche, Beziehungsnédhe zur Streitsache aufweisen.

()

2.43 Aus dem gleichen Grund wie die Kantone sind auch die be-
schwerdefiihrenden Gemeinden, die sich fiir den Schutz ihrer Bevolkerung
vor mehr Larm einsetzen, beschwerdelegitimiert; ebenso die Beschwerde-
filhrerin 8 (Gemeindezusammenschluss). Sie alle liegen entweder direkt
unter dem abgesenkten Teil der TMA 11 (neu TMA 4B) bzw. westlich da-
von, d. h. in Richtung Flughafen und Landepiste. In diesem Gebiet diirften
allféllige larmmaéssige Auswirkungen der strittigen Massnahme wahr-
nehmbar sein. Wenig Ostlich vom neuen TMA 4B-Abschnitt liegt die
Beschwerdefiihrerin 6 (Gemeinde Oberuzwil); bei ihrer Lage ist die Be-
troffenheit gerade noch zu bejahen. Anders verhélt es sich bei der Be-
schwerdefiihrerin 9 (Gemeinde Flawil), die unterhalb der unveréndert ge-
lassenen TMA 13 und in erheblicher Ostlicher Entfernung zum abge-
senkten Luftraumteil liegt. Thr ortlicher Bezug zur Streitsache, den sie auch
nicht ndher substantiiert, ist mithin nicht stark genug, um legitimations-
begriindend zu sein.

2.4.4  Der Beschwerdefiihrer 7 und die Personen, die im B. zusammen-
geschlossen sind bzw. jene, die als Einzelpersonen auftreten (Beschwerde-
fithrende 10), wohnen, jedenfalls grossmehrheitlich, im von der Luftraum-
absenkung ldrmméssig tangierten Gebiet. Gleiches gilt auch fiir die
Mitglieder des D. (Beschwerdefiihrer 14). Sie sind daher alle ebenfalls im
Sinne von Art. 48 Abs. 1 VwWVG betroffen. Dass beim B. und beim Be-
schwerdefiihrer 14 die Voraussetzungen fiir die Verbandsbeschwerde (oben
E.2.2) gegeben sind, ist gerichtsnotorisch und braucht daher hier nicht
gepriift zu werden.
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2.5  Somit sind alle Beschwerdefiihrenden ausser die Beschwerdefiih-
rerin 9 legitimiert. Auf deren Beschwerde ist folglich nicht einzutreten.

3.  Bei den beschwerdebefugten Beschwerdefiihrenden sind nebst der
Legitimation auch die iibrigen Sachurteilsvoraussetzungen erfiillt. Die Be-
schwerden wurden alle rechtzeitig erhoben (Art. 50 VwVG), die Inhalts-
und Formerfordernisse sind eingehalten (Art. 52 VwVG) und die Kos-
tenvorschiisse, wo solche zu leisten waren, wurden rechtzeitig bezahlt
(Art. 63 Abs. 4 VWVG), namentlich auch durch den Beschwerdefiihrer 14.
Ein Teil der Antrage bzw. der vorgebrachten Riigen liegt indes ausserhalb
des hier massgeblichen Streitgegenstands. Dieser wird begrenzt durch den
Regelungsinhalt der angefochtenen Verfiigung. Nur was durch diese ge-
regelt wurde, kann Prozessthema im Beschwerdeverfahren sein, was darti-
ber hinaus geht jedoch nicht (ZimMmerRLI/KALIN/KIENER, a.a2.0., S. 51 f.). Auf
zahlreiche Antriage und Riigen ist daher nicht einzutreten, wie nachfolgend
Zu zeigen ist.

3.1  Die Luftraumstruktur unterteilt den Luftraum in Luftraumteile von
bestimmter rdumlicher Ausdehnung. Sie wird im Luftfahrthandbuch bzw.
iiber die Luftfahrtkarte publiziert. Die Luftraumteile werden einer der in-
ternational standardisierten Luftraumklassen A-G zugewiesen. Aus dieser
Klassifizierung ergibt sich, wer im fraglichen Luftraumteil fliegen darf und
welche Verkehrsregeln dort gelten. Im kontrollierten Luftraum, der die
Klassen A-E umfasst, steht ein Flugverkehrsleitdienst zur Verfligung; je
nach Klasse kann nach Instrumenten- (IFR) oder Sichtflugregeln (VFR)
geflogen werden (vgl. Art. 1 [Begriffe] der Verordnung des UVEK vom
4.Mai 1981 tber die Verkehrsregeln fiir Luftfahrzeuge [VVR, SR
748.121.11], Art. 4a VVR und deren Anhdnge 1 und 2). In der Schweiz
obliegt die Luftraumeinteilung dem BAZL (Art. 2 Abs. 1 der Verordnung
vom 18. Dezember 1995 iiber den Flugsicherungsdienst [VFSD, SR
748.132.1]). Mit der Verfligung iiber die Luftraumstruktur weist dieses die
Luftraumteile nicht nur einer bestimmten Klasse zu, sondern es bestimmt
v. a. auch deren Ausdehnung, einschliesslich der Untergrenze. Nicht zu ih-
rem Regelungsinhalt gehort dagegen das Einrichten von Warterdumen und
von Flugwegen. Warterdume sind keine Luftraumblocke, sondern Bestand-
teil der Anflugverfahren. Die genauen An- und Abflugverfahren und na-
mentlich die Auflinierhdhen (line-up) beim Landen werden mithin nicht
mittels Luftstraumstrukturverfiigung festgelegt. Sie sind vielmehr Teil des
Betriebsreglements des betreffenden Flughafens und werden mit dessen
Genehmigung durch das BAZL verbindlich (Art. 36¢ Abs. 2 Bst. b des
Luftfahrtgesetzes vom 21. Dezember 1948 [LFG, SR 748.0]). Die Luft-
raumstruktur ist nur die Hiille, die es erlauben muss, diese Verfahren sicher
abzuwickeln.
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3.2  Somit liegen die Antrdge, mit denen die Beschwerdefiihrerinnen
1-6 und 8 um ein hoheres Auflinieren ersuchen, ausserhalb dessen, was
vorliegend Streitgegenstand ist. Gleiches gilt fiir die Begehren, die An- und
Abflugrouten seien aus umwelt- luftfahrt- bzw. raumplanungsrechtlichen
Griinden anzupassen bzw. das BAZL sei anzuweisen, (mittels anfechtbarer
Verfligung) die genauen Anflugverfahren festzulegen (Beschwerdefiihren-
de 10-12 und 14) — diesem Anliegen wurde im Ubrigen durch die Publika-
tion im AIP vom 14. September 2006 entsprochen, weshalb diese Antrage
ohnehin gegenstandslos sind. Unzuldssig sind mithin alle Begehren und
Riigen, die das ILS 28 selbst betreffen. Im vorliegenden Verfahren eben-
falls nicht gehort werden konnen sodann alle nicht ndher begriindeten
Antrége, die sich auf Luftraumsektoren beziehen, fiir die die angefochtene
Verfiigung tatsichlich gar keine Anderungen gebracht hat, so die Begehren
der Beschwerdefiihrerinnen 1-6 und 8 um Wiederanhebung der (ganzen)
TMA 4A und der TMA 13. Erst recht nicht zuldssig sind die Antrége der
Beschwerdefiihrenden 14, die die TMA 3, 4A, 14 und 15 sowie die CTR
betreffen und jene des Beschwerdefithreres 12, der eine Anhebung der
ganzen TMA 11 und weitere Anpassungen will. Mit diesen Begehren wer-
den nicht bloss die Authebung von fritheren Absenkungen verlangt bzw.
konkrete neue Anordnungen, zu denen das BVGer — innerhalb des Streit-
gegenstands — im Rahmen seiner Kompetenz, reformatorisch zu entschei-
den (Art. 61 Abs.1 VwVGQ), befugt ist. Vielmehr miisste das BVGer
Anordnungen iiber Luftraumteile treffen, {iber die erstinstanzlich nie ent-
schieden wurde und auch nicht entschieden werden musste.

Zahlreiche der vorliegend zu behandelnden Riigen werden zudem nicht
nur bezogen auf die Luftraumstruktur vorgebracht, sondern gleichzeitig
auch betreffend die ILS 28-Anflugverfahren. Fiir die Begriindung wird
aufgrund des engen sachlichen Zusammenhangs ebenfalls stets auf das ILS
28 Bezug genommen. Wie gezeigt, ist auf die Begehren und Riigen, soweit
sie das ILS 28 betreffen, nicht einzutreten. Wenn nachfolgend die verschie-
denen Vorbringen erdrtert werden, geschieht dies nur insoweit, als es um
die Luftraumstruktur geht.

3.3 Uber den nérdlichen Teil der TMA 4A (Raum Winterthur/Sirnach),
um dessen Wiederanhebung die Beschwerdefithrenden 10 ersuchen, hat die
Vorinstanz ebenfalls nicht mit der Luftraumstrukturverfiigung 2006 ent-
schieden, sondern bereits mit jener von 2005. Es liegt somit nicht auf der
Hand, dass der Antrag vom Streitgegenstand erfasst ist. Der Beschwerde
unterliegt indessen nicht nur, was die erstinstanzliche Behorde effektiv
verfiigt hat, sondern auch, wortiber sie richtigerweise ebenfalls hétte ent-
scheiden miissen (ALrrRep Korz/IsaBeLLe HANER, Verwaltungsverfahren
und Verwaltungsrechtspflege des Bundes, 2. Aufl., Ziirich 1998, Rz. 404).
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Hier kniipft die Kritik der Beschwerdefiihrenden 10 an. Sie machen gel-
tend, das BAZL habe den fraglichen Sektor 2005 abgesenkt und dafiir die
angeblich geringe Steigleistung des Airbus A340 angefiihrt. Dies habe sich
jedoch als falsch erwiesen und das BAZL verzichte nun (zu Unrecht) auf
eine Wiederanhebung und ermdgliche dadurch fiir das ILS 28 ein nordli-
ches Auflinieren auf 5'000 ft, was so nicht nétig sei. Die Beigeladene 2
stellt diesen Zusammenhang ebenfalls her, indem sie festhélt, die (frithere)
Absenkung der TMA 4A sei nicht nur durch den Steigflug des A340 be-
dingt, sondern werde auch fiir die ILS 28-Anfliige benétigt. Somit ist der
Antrag als zum Streitgegenstand gehorig anzusehen.

3.4  Mit den genannten Einschrankungen (vgl. fiir den Beschwerdefiih-
rer 11 auch oben E. 2.4.2) ist folglich auf die Beschwerden der Beschwer-
defithrenden 1-8 und 10-14 einzutreten. Vorliegend zu befinden bleibt also
iiber die teilweise Absenkung der TMA 11 (neu TMA 4B) und den nicht
wieder angehobenen Teil der TMA 4A — beides im Osten — und die durch
die Grenzverschiebung zwischen TMA 4B und 4C bewirkte Absenkung im
Westen. Nicht angefochten ist dagegen die an der CTR 1 vorgenommene
Korrektur.

4. Das BVGer {iberpriift die bei ihm angefochtenen Verfiigungen auf
Rechtsverletzungen — einschliesslich unrichtiger oder unvollstindiger Fest-
stellung des rechtserheblichen Sachverhalts und Rechtsfehler bei der Aus-
iibung des Ermessens — sowie auf Angemessenheit hin (Art. 49 VwVG).
Bei technischen Problemen, Fachfragen oder sicherheitsrelevanten Ein-
schitzungen auferlegt es sich jedoch eine gewisse Zuriickhaltung (ULricH
HAreLIN/GEORG MULLER/FELIX UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht,
5. Aufl., Ziirich 2006, Rz. 446A ft.). Bei Luftraumstrukturfestlegungen,
die hoch technisch und komplex sind, gilt dies in besonderem Masse.

Im Folgenden ist zuerst auf die Riigen einzugehen, die den angeblich nicht
korrekten Verfahrensgang betreffen.

5.  Die Beschwerdefiihrenden 7, 10 und 14 halten dem BAZL vor, ih-
nen das rechtliche Gehor nicht gewéhrt zu haben. So beméngelt der Be-
schwerdefithrer 7, das BAZL habe die lirmbetroffene Bevolkerung im
Raum Hinterthurgau/Wil nur ungeniigend in die Vorarbeiten zur Luftraum-
struktur 2006 einbezogen. Die gleiche Kritik kommt von den Beschwer-
defiihrenden 10 und 14. Sie halten dafiir, weil sie von Mehrldrm betroffen
seien, miissten sie Gelegenheit erhalten, sich auch zu den konkreten Aus-
wirkungen der detaillierten An- und Abflugwege auf die Luftraumstruktur
dussern zu konnen. Dem hilt das BAZL entgegen, das Luftfahrtrecht sehe
fiir diesen Fall keine Anhorung der Bevolkerung vor. Angehdrt werden
miissten nur die Luftraumnutzer, da nur sie Spezialadressaten der Verfii-
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gung seien. Die Beschwerdefiihrenden 10 wenden dagegen ein, es diirfe
nicht nach Normal- und Spezialadressaten unterschieden werden, sondern
es sei einzig auf die Betroffenheit abzustellen; fiir Verfahren mit vielen
Interessierten halte Art. 30e¢ VWV G denn auch ein Verfahren bereit.

5.1 Das Verfahren zur Festlegung der Luftraumstruktur ist nicht im
LFG geregelt, sondern bloss auf Verordnungsstufe. Art. 2 Abs. 1 VFSD
sieht vor, dass das BAZL die Luftraumstruktur (und die Luftraumklassen)
im Einvernehmen mit dem Kommando der Luftwaffe und nach Anhérung
von Skyguide festlegt und sie im AIP verdffentlicht. Dariiber hinaus
schreibt weder das LFG noch das iibrige Verordnungsrecht weitere Anho-
rungen vor, namentlich nicht von (larmmaéssig betroffenen) Privaten.
Trotzdem geht das BAZL praxisgemaéss so vor, dass es vorgéngig zu einer
Umstrukturierung weitere Akteure aus der Fliegerei einbezieht, so den C.
(der vorliegend einer der Beschwerdefithrenden 13 ist), die Aircraft Ow-
ners and Pilots Association (AOPA), den Schweizerischen Hingegleiter-
verband (SHV), den Schweizer Flugplatzverein (SHV) und die Fluggesell-
schaft SWISS — im vorliegenden Fall iiberdies auch die betroffenen
Kantone.

5.2  Ob Gehorsanspriiche bestehen, ist indes nicht nur nach dem Luft-
fahrtrecht, sondern auch nach dem allgemeinen Verfahrensrecht zu priifen.
Demnach findet bei Allgemeinverfiigungen im Unterschied zu normalen
Verfiigungen in der Regel keine vorgdngige Anhorung statt; insofern
gleicht die Allgemeinverfiigung dem Rechtssatz (vgl. zum Ganzen: Hire-
LINMULLER/UHLMANN, a.a.0., Rz. 923 ff. sowie TSCHANNEN/ZIMMERLI,
a.2.0., § 30 Rz. 56, je mit Hinweisen). Eine Ausnahme gilt immerhin fiir
die Spezialadressaten; sie miissen Gelegenheit erhalten, sich zu &ussern
(BGE 119 Ia 141 E. 5c/cc). Spezialadressaten sind, wie gezeigt (oben
E. 2.1), jene wegen ihrer ortlichen Néhe unmittelbar Betroffenen, an die
sich die Verfligung von ihrem Regelungsinhalt her richtet und in deren
Rechtsstellung wesentlich schwerwiegender eingegriffen wird als bei den
iibrigen Adressaten. Sind nur die Spezialadressaten, nicht aber die Normal-
adressaten vorgingig anzuhoren, kann jenen, die keine Adressaten sind,
sondern bloss Drittbetroffene, erst recht kein Anhérungsrecht zustehen,
zumal dann, wenn sie nicht in schwerer Weise beriihrt sind (vgl. BGE 121
1230 E. 2¢ mit Hinweisen). Ein Anhdrungsrecht ergibt sich auch nicht aus
Art. 30a VwVG. Die Norm sieht fiir Verfahren mit zahlreichen Betrofte-
nen ein besonderes Anhorungs- bzw. Einwendungsverfahren vor. Hier
stehen aber nicht Allgemeinverfiigungen in Frage, sondern Individualver-
fiigungen mit einer Vielzahl von Drittbetroffenen (TScHANNEN/ZIMMERLI,
a.a.0., § 30 Rz. 56).
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5.3  Mit der vorliegend strittigen Verfiigung dndern die Beniitzungsre-
geln fiir bestimmte Teile des Luftraums bei Ziirich. Rechte und Pflichten
werden dadurch im Verhéltnis zur Beigeladenen 1, zum Linienverkehr von
und nach Ziirich und zu den in diesem Gebiet fliegerisch aktiven Aviatik-
kreisen geregelt. Diese Akteure sind folglich die (Spezial-)Adressaten der
Verfiigung und als solche vorgéngig anzuhoren. Bei den hier interessieren-
den Aviatikkreisen (Beschwerdefiihrende 13) hat eine Anhorung stattge-
funden. So wurden u. a. der C., die AOPA und der SHV einbezogen. Die
Privaten, die sich — eigensténdig oder via einen Verband — {iber Larm be-
klagen (Beschwerdefiihrende 7, 10 und 14) sind dagegen nicht Adressaten
der Verfiigung, weder Spezial- noch Normaladressaten, auch sind sie durch
die Luftraumabsenkung nicht erheblich beeintriachtigt, denn die ILS 28-
Anflugverfahren, die Grund fiir die Massnahme sind, fiihren zu keiner we-
sentlichen Fluglarmmehrbelastung (unten E. 6.1). Sie mussten daher vor-
géngig zum Erlass der Verfiigung nicht angehort werden. Weil die Mehrbe-
lastung gering ist, gilt das selbst dann, wenn man ein Anhdrungsrecht iiber
die Spezialadressaten hinaus bejahen wollte. Denn anzuhdren wiére jeden-
falls nur, wer von einer Massnahme in schwerwiegender Weise betroffen
ist (vgl. BGE 121 1230 E. 2¢).

5.4 Das BAZL hat die Anrainerkantone zur Luftraumstruktur 2006 an-
gehort. Gesetzlich hétte dazu indes keine Verpflichtung bestanden. Denn
die Kantone sind, gleich wie die fraglichen Gemeinden, weder Adressaten
der Verfiigung noch sind sie in ihren Interessen erheblich beeintréchtigt.
Nach den oben dargelegten Grundsitzen hétten sie daher nicht einbezogen
werden miissen. Fiir die Kantone ergibt sich ein Anhérungsrecht auch nicht
aus Art. 8 Abs. 7 LFG, wonach das BAZL die interessierten Kantone anzu-
héren hat, bevor es Flugraume und Flugwege festlegt. Art. 8 LFG hat vor
allem Aussenlandungen, zumal solche im Gebirge, im Auge (BBI 1971
270) und Abs. 7 kann sich aus gesetzessystematischen Griinden und auf-
grund der Entstehungsgeschichte auch nur auf diese Problematik beziehen.
Denn der Passus, der die Anhorung der Kantone vorschreibt, wurde im Zu-
ge einer Revision betreffend die Aussenlandungen eingefiigt (AS 1964
325). Damit ist festzustellen, dass Art. 8 Abs. 7 LFG, was den Einbezug der
Kantone angeht, nicht insofern generelle Bedeutung hat, als die Kantone
bei allen Anordnungen zum Luftraum, und also speziell bei der Luftraum-
struktur, angehort werden miissten (anders noch: Zwischenentscheid der
REKO/INUM vom 27. Juli 2006, E. 2.1). Offen bleiben kann, ob ein Ein-
bezug der interessierten Kantone nicht trotzdem sinnvoll ist.

6. Die Beschwerdefithrenden 1-6, 7, 8 und 14 bemingeln weiter, das
BAZL hétte die Luftraumstruktur nicht ohne einen neuen UVB édndern
diirfen. Einige von ihnen erheben ausserdem die Riige, das BAZL habe die
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Auswirkungen nicht geniigend abgeklart und folglich den Sachverhalt
nicht gehorig festgestellt. So fehlten z. B. fiir den Raum Hinterthurgau/Wil
Larmmessungen (Beschwerdefiihrer 7). Dem hélt das BAZL entgegen, die
Luftraumstruktur selbst verursache weder Larm noch andere Immissionen.
Die Frage eines UVB und anderer umweltrechtlicher Abklarungen betra-
fen das Verfahren zum ILS 28. Was die Sachverhaltsermittlung angeht,
kritisieren die Beschwerdefiihrenden 13 sodann, die gemachten Abklérun-
gen reichten fiir eine umfassende Interessenabwégung nicht aus.

6.1  Das BVGer hat sich im Urteil zum ILS 28 ebenfalls mit der Riige,
es habe kein ausreichender UVB vorgelegen, befassen miissen. Es ist zum
Schluss gekommen, der EMPA-Bericht (425'457-1, inkl. Ergéinzung), tiber
den das UVEK und das BAZL verfligt hétten, als sie am 22. April 2004 das
ILS 28 bewilligt hitten, habe den umweltrechtlichen Anforderungen zwar
nicht vollumfénglich entsprochen. Aus den darin aufgezeigten Betriebs-
zustinden ergebe sich aber, dass die Differenzen zwischen den fiir die
verschiedenen Anflugverfahren ermittelten Larmbelastungen relativ gering
seien, so dass auf eine Quantifizierung der projektbedingten Auswirkungen
habe verzichtet werden konnen. Fiir das konsolidierte Betriebsreglement
von 2005 (vBR) sei zudem ein neuer EMPA-Bericht (437'703-1) einge-
reicht worden (UVB vBR). Diesem konnten allfdllige Auswirkungen der
am 22. April 2004 genehmigten Betriebsreglementsianderungen auf die
Storfallvorsorge entnommen werden, so dass mit dem Einbezug des UVB
vBR ins Beschwerdeverfahren zum ILS 28 allféllige Méangel in der Sach-
verhaltserhebung hétten behoben werden konnen. Fiir die Freigabe des
detaillierten Anflugverfahrens habe nicht nochmals ein neuer UVB erstellt
werden miissen (E. 20.5 ff.). Das BVGer ist iiberdies — u. a. unter Verweis
auf die Beurteilung durch das Bundesamt fiir Umwelt (BAFU) und das
BGer — zum Schluss gelangt, das ILS 28-Anflugverfahren werde keine
wesentliche Fluglarmmehrbelastung bewirken, selbst in der detaillierten
Ausgestaltung von 2006 nicht (E. 9.3).

6.2  Vorliegend ist ein neuer UVB ebenfalls nicht nétig. So ist der von
der Kleinaviatik herriihrende Larm im Vergleich zu dem aus den ILS 28-
Anfliigen resultierenden nur von geringer Bedeutung und fiihrt insgesamt
zu keiner wesentlichen (zusétzlichen) Larmbelastung (vgl. oben E. 2.3 und
auch Art. 2 der Verordnung vom 19. Oktober 1988 iiber die Umweltver-
traglichkeitspriifung [UVPV, SR 814.011]). Die Beschwerdefiihrenden
stellen ihre Antrége letztlich denn auch nur mit Blick auf das ILS 28 selbst.
Ist fiir die ILS 28-bedingten und unmittelbar larmverursachenden Flugver-
fahren kein zusétzlicher UVB zu erstellen, kann ein solcher hier erst recht
nicht fiir die Luftraumstruktur verlangt werden, die nur die Hiille fiir die
Abwicklung dieser Flugverfahren bildet. Braucht es dafiir keinen neuen
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UVB und ist, bedingt durch das ILS 28, nicht mit einer namhaften Larm-
mehrbelastung zu rechnen, ist auch nicht ersichtlich, welche weiteren um-
weltrechtlichen Abkldrungen beziiglich der iibrigen Lérmauswirkungen
der Luftraumstruktur hétten gemacht werden miissen. Die Riige der un-
vollstdndigen Sachverhaltsfeststellung geht daher ebenfalls fehl.

6.3  Die Beschwerdefithrenden 13 machen sodann insofern eine unzu-
reichende Sachverhaltsfeststellung geltend, als sie dem BAZL vorhalten,
es habe nicht alle Abklérungen getroffen, die fiir eine korrekte Abwigung
der Interessen aller Luftraumnutzer notig gewesen wéren.

Die Aviatikkreise und namentlich der C. wurden durch das BAZL an-
gehort. Dass ihre Anliegen nicht im gewiinschten Ausmass berticksichtigt
wurden, ist nicht eine Frage der Sachverhaltsermittlung, sondern der Inte-
ressenabwigung. Ob diese rechtmaéssig war, ist an anderer Stelle zu priifen
(unten E. 10.3).

7. ()

8.  In materieller Hinsicht geht die Hauptkritik dahin, die Luftraumab-
senkung im Osten (TMA 11, neu TMA 4B) sei nicht nétig, weil auch die
Anflugverfahren fiir das ILS 28 bzw. das entsprechende line-up nicht zu-
lassig und nicht nétig seien. Konkret halten die Beschwerdefiihrenden 1-6,
8, 10 und 13 dafiir, es sei nicht erforderlich, dass beim ILS 28-Endanflug
auf zwei verschiedenen Hohen aufliniert werde, aus Norden auf 5'000 ft
und aus Siiden auf 6'000 ft. Bei Piste 34 (Siidanfliige) werde auch nur auf
einer Hohe aufliniert. Liege beim ILS 28 das nordliche line-up auch bei
6'000 ft (oder mindestens 5'500 ft), was mdglich sei, brauche es weniger
tiefe Luftraumuntergrenzen. Mit dem gewahlten Regime werde eine Kapa-
zititserweiterung bezweckt. Fiir die Beschwerdefiihrerinnen 1-6 und 8 ist
sodann unverstdndlich, warum der Flugraum iiber dem Osten tiefer ange-
legt werden soll als im Stiden und Westen, wo doch die topografischen
Verhéltnisse gerade nach einer gegenteiligen Anordnung verlangten. Das
BAZL und die Beigeladenen halten dieser Kritik entgegen, das gewihlte
Auflinierregime sei fiir das ILS 28 sehr wohl nétig und im Ubrigen gebe es
bei Piste 34 ebenfalls zwei verschiedene Auflinierhohen (Beigeladene 1).

8.1 Die Riigen der Beschwerdefiihrenden beschlagen mithin haupt-
sichlich das eigentliche ILS 28-Anflugverfahren und das dazugehorige
line-up-Regime und gehdren deswegen in das Verfahren zum ILS 28, wo
sie denn auch vorgebracht wurden. Beantragt wurde dort u.a. eine Neuge-
staltung mit einem einheitlichen Auflinierpunkt auf 6'000 ft und die Fiih-
rung des Verfahrens via ZH 703 ebenfalls tiber diesen Punkt. Das BVGer
kam in seinem Urteil zum ILS 28 zum Schluss, der Bedarf fiir die Ein-
fithrung des ILS 28 sei ausgewiesen (E. 12.3.5) und die Kapazitit von Piste
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28 werde dadurch nur maéssig erhoht (E. 14.5). Ferner erkannte es keine
Verletzung des umweltrechtlichen Vorsorgeprinzips und hielt fest, die
verlangte Neugestaltung des ILS-Anflugverfahrens sei in der verlangten
Form nicht verhdltnismassig (E. 21 ff.). Schliesslich entspreche das ILS 28
in seiner Ausgestaltung auch den luftfahrtspezifischen Anforderungen
(E. 18.5).

8.2  Sind das ILS-Anflugverfahren und das line-up rechtmaissig, muss
vorliegend lediglich gepriift werden, ob das ILS 28 die Anderung bei der
Luftraumstruktur, vom Grundsatz und vom Umfang her, nétig macht.
Wenn ja, ist sie in der verfiigten Form zu belassen, es sei denn, gewichtige
rechtliche oder technische Einwénde sprachen dagegen.

8.2.1  Wie erwihnt, kritisieren die Beschwerdefiihrenden hauptsichlich
das ILS 28-Verfahren und das dazugehorige line-up, was vorliegend jedoch
nicht zuldssig ist. Nur wenige bringen dagegen vor, die Luftraumabsen-
kung wire gar nicht bzw. nicht in der verfiigten Form nétig gewesen. Der
Beschwerdefiihrer 14 rechnet vor, der nérdliche Auflinierpunkt liege in 36
km Entfernung und demnach auf 10'000 ft und der stidliche 18 km weit
weg und also auf 5'000 ft; damit erweise sich die Absenkung als gar nicht
ndtig. In die gleiche Richtung gehend, fithren die Beschwerdefiihrenden 13
aus, der tiber das ILS anfliegende Linienverkehr miisse erst in einer Dis-
tanz von 14 nautischen Meilen (NM) auf 6'000 ft abgesenkt sein. Die strit-
tige Absenkung sei daher unnétig, zumal auch ohne sie ein vertikaler
Puffer von 500 ft bestehen bleibe. Die Beschwerdefithrenden 13 (gleich
wie die Beschwerdefiihrenden 10) riigen sodann, das BAZL funktioniere
den angrenzenden ndrdlichen Teil der TMA 4A um, den es bereits 2005
abgesenkt habe. Anfanglich habe sich das BAZL dafiir auf die angeblich
geringe Steigféhigkeit einzelner Flugzeugtypen berufen; nachdem sich dies
als unzutreffend erwiesen habe, verzichte es auf eine Wiederanhebung und
gebe als Begriindung neu bzw. zusétzlich das ILS 28 an. Die beschwerde-
filhrenden Gemeinden halten dafiir, die topografischen Verhiltnisse im
Osten wiirden hohere Luftraumuntergrenzen erlauben.

8.2.2  Fiir den neuen Abschnitt TMA 4B hilt dem das BAZL entgegen,
eine Anhebung sei nicht moglich, denn sonst miisste sich der an- und
abfliegende Linienverkehr anstatt im Luftraum C im Luftraum E bewegen.
Da dort aber zum VFR-Verkehr nicht gestaffelt und weitgehend auf Sicht
geflogen werde, sei dies nicht zu verantworten. Gleiches gelte fiir den
nordlichen Teil der TMA 4A. Uber diesen wiirden im Ubrigen auch die Ab-
fliige ab anderen Pisten abgewickelt und er diirfe daher nicht isoliert be-
trachtet werden, sondern miisse als Teil eines komplexen Gesamtsystems
gesehen werden. Die Beigeladene 2 fiihrt aus, die Absenkung der TMA 4B
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sei fiir die ILS 28-Anfliige aus technischen und betrieblichen Griinden
notig, insbesondere weil die sog. Anflugsequenz (Radarvectoring) auf min-
destens 6'000 ft erstellt werden miisse. Damit hierzu die notige Flexibilitét
und Reserve gewihrleistet sei, miisse die Luftraumuntergrenze bei 5'500 ft
liegen. Zum strittigen nordlichen Abschnitt in der TMA 4A erklért sie,
schon 2005 sei die Absenkung nicht nur wegen der geringen Steigleistung
des A340 erfolgt. Grund seien auch die Verlegung von Warterdumen und
die gednderten Abflugrouten gegen Osten gewesen. Nunmehr sei der abge-
senkte Teil insbesondere auch fiir die ILS 28-Anfliige notwendig.

Die Beschwerdefithrenden 10 und 13 weisen die Darstellungen von BAZL
und Beigeladenen als unbelegte Behauptungen zuriick.

8.2.3  An den Fachmeinungen, die das BAZL und die Beigeladene 2
unter besonderer Beriicksichtigung der technischen Bediirfnisse des ILS 28
und der Anliegen der Flugsicherheit dargelegt haben, zu zweifeln, besteht
fir das BVGer kein Anlass. Die Schliisse, zu denen die Beigeladenen 2
gelangt ist, miissen mithin nicht mittels einer unabhéngigen Expertise
iiberpriift werden. Mit dem BAZL und der Beigeladenen 2 ist davon aus-
zugehen, dass das ILS 28 fiir ein sicheres Funktionieren auf eine Unter-
grenze der neuen TMA 4B von 5'500 ft angewiesen ist und zwar in erster
Linie fiir die normalen radargefiihrten Anfliige (Radarvectoring). Ein-
leuchtend ist namentlich, dass es eines gewissen Puffer- bzw. Reserve-
bereichs bedarf, d. h. dass es zwischen dem Luftraum, den der Linienver-
kehr fiir die An- und Abfliige benétigt und jenem, der fiir die iibrige
Fliegerei offensteht, einen Abstand braucht. Die Beigeladene 1 weist ferner
iiberzeugend darauf hin, dass die Linienflugzeuge beim Radarvectoring
nicht erst im sog. FAP (final approach point), sondern bereits davor auf
einer bestimmten Hohe fliegen konnen miissen, weshalb bereits dort
(Auflinierzone) ein Luftraum mit entsprechenden Untergrenzen nétig sei.
Zum Vorhalt der Beschwerdefithrenden 13, die Beigeladene 2 habe in ihrer
Stellungnahme erklért, der neue Luftraum in der TMA 4B werde ausser
fiir ausserordentliche Situationen wie Notfalle nicht genutzt, ist festzuhal-
ten, dass sich die Ausserung der Beigeladenen 2 auf das nur selten zur
Anwendung kommende sog. ILS 28-Standardverfahren tiber ZH 703 (vgl.
Urteil ILS 28 E. 21.7.3.2) beziechen muss, hélt sie in der gleichen Stel-
lungnahme an anderer Stelle doch fest, der mit der Absenkung gewonnene
Luftraum werde gebraucht. Die Beigeladene 1 bestdtigt in ihrer Eingabe
vom 4. Februar 2008 denn auch, dass der abgesenkte Luftraumteil nicht
nur in Notfdllen, sondern regelmaissig genutzt wird. Grund dafiir ist, dass
sich der FAP fiir das normale radargefiihrte Auflinieren ebenfalls dort be-
findet.
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Was den nordlichen Teil der TMA 4A betrifft, ist ebenfalls der Beurteilung
von BAZL und Beigeladener 2 zu folgen. Die Darstellung, wonach der
bereits 2005 abgesenkte Luftraumteil zumindest teilweise auch fiir das ILS
28 benotigt wird und daher nicht wieder angehoben werden kann, ist
plausibel und wird auch durch die Beigeladene 1 bestitigt. Die Betrachtung
der Beschwerdefiihrenden 10 und 13, die v.a. den A340 und dessen Steig-
leistung im Auge haben, ist dagegen eine isolierte und tibersieht, dass der
Abschnitt Teil eines grosseren Ganzen ist und gleichzeitig mehreren Zwec-
ken dienen kann. Im Umstand, dass das BAZL an der Absenkung von
2005 festhélt, indem es dafiir zwischenzeitlich teilweise neue, durch geén-
derte Anflugverfahren bedingte Griinde anfiihrt, ist nichts Rechtsfehlerhaf-
tes zu erkennen.

Angesichts des Vorstehenden braucht keine Expertise zur Steigleistung des
A340 eingeholt zu werden. Die entsprechenden Antrége der Beschwerde-
filhrenden 10, 13 und 14 werden deshalb abgewiesen.

8.2.4  Technische Fragen und solche der Flugsicherheit stellen sich wei-
ter in Bezug auf die Eventualantrdge der Beschwerdefithrenden 13. Dem-
nach soll der neu zur TMA 4B geschlagene Luftraum zwischen 5'500 ft
und 6'500 ft zu bestimmten Zeiten (Mérz bis Oktober, 10 Uhr bis Sonnen-
untergang bzw. 20 Uhr) mit E klassifiziert werden (1). Als Alternative soll
der fragliche Bereich als Segelflugraum ausgestaltet werden, dies ohne
Pufferzone bzw. mit einer solchen angrenzend an die TMA 4A (2). Diese
Losungen wiirden es den Beschwerdefiihrenden 13 nach deren Dafiirhalten
ermoglichen, ihre fliegerischen Aktivititen wenigstens zum grossten Teil
unbeeintrichtigt durchzufithren; bei Variante 2 géibe es immerhin fiir die
Segelfliegerei Erleichterungen.

Das BAZL weist diese Anliegen zuriick und gibt an, ein Luftraum der
Klasse E eigne sich nicht, um darin bei einem interkontinentalen Landes-
flughafen dichten Linienverkehr abzuwickeln. Eine Umklassierung wiirde
eine wesentliche Sicherheitseinbusse bewirken. Zu den Segelflugraumen
legt das BAZL sodann dar, diese wiirden in Luftrdumen geschaffen, wenn
dort kein IFR-Flugbetrieb stattfinde, und nur situativ freigegeben. Der vor-
liegend anbegehrte Segelflugraum hétte eine zu kleine laterale Abmessung
und wiirde fiir die Segelfliegerei daher gar keinen Nutzen darstellen. Fiir
die Beigeladene 2 kommen die beiden Varianten ebenfalls nicht in Frage.
Variante 1 hélt sie fiir operationell nicht durchfiihrbar und im Widerspruch
zu den Sicherheitsstandards. Da die Piste 28 jederzeit angeflogen werden
konnen miisse, auch bei schlechtem Wetter, sei die TMA 4B nicht nur von
den deutschen Sperrzeiten abhéngig. Die Beigeladene 1 lehnt ebenfalls
beide Varianten ab, Variante 1, weil im Luftraum E keine gefiihrten Radar-
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routen zugelassen wiirden und Variante 2, weil ein kurzfristiger Pisten-
wechsel auf Piste 28 jederzeit moglich sein miisse.

Auch in diesem Punkt ist den Fachmeinungen von BAZL und Beigela-
dener 2 zu folgen. Insgesamt scheinen die durch die Beschwerdefiihren-
den 13 vorgeschlagenen Losungen nur schwer mit dem Bediirfnis nach
einer mit ausreichenden Sicherheitspuffern ausgestatten Luftraumstruktur
sowie mit der Vorgabe vereinbar, dass Nahkontrollbezirke mit viel IFR-
Verkehr, wie dies beim Flughafen Ziirich der Fall ist, nicht als Luftraum E
zu klassifizieren sind (vgl. VVR, Anhang 2 e contrario).

8.3  Die Beschwerdefiihrenden 7, 10, 11 und 12 (sowie sinngemaéss auch
der Beschwerdefiihrer 14) bringen gegen die Luftraumabsenkung weiter
vor, sie verletze das umweltrechtliche Vorsorgeprinzip. Sie beklagen die
generelle Larmbelastung durch die Ostanfliige und dussern die Befiirch-
tung, dass sich dies mit dem ILS 28 und dem entsprechend angepassten
Luftraum noch verschérft und fordern deshalb, um den Larm mdglichst zu
beschrénken, sei auf die Absenkung zu verzichten. Gemiss BAZL ist diese
Riige nicht im vorliegenden Verfahren zu priifen und die Beigeladene 1
halt dafiir, das Vorsorgeprinzip sei nicht verletzt, da eine Larmreduktion
weder moglich noch tragbar wire.

Nach Art. 11 Abs.2 des Umweltschutzgesetzes vom 7. Oktober 1983
(USG, SR 814.01) sind Emissionen im Rahmen der Vorsorge so weit zu
begrenzen, als dies technisch und betrieblich moglich und wirtschaftlich
tragbar ist, dies unabhéngig von der bestehenden Belastung. Das BVGer,
das sich im Verfahren zum ILS 28 mit den gleichen Vorbringen zu befas-
sen hatte, hielt in seinem Urteil fest, emissionsbegrenzende Massnahmen
kdmen, wenn ein kleiner Aufwand zu einer erheblichen Verringerung fith-
re, auch bei bloss geringfiigigen Emissionen in Frage (BGE 133 II 169
E. 3.2; Urteil ILS 28 E. 21.7.1). Die Emissionen, die das ILS 28 bringe,
seien bloss geringfligig. Dagegen legten die Beschwerdefithrenden nicht
dar, wie es ohne grossen Aufwand moglich sei, das Anflugverfahren anzu-
passen. Gestiitzt auf das Vorsorgeprinzip miisse das Anflugverfahren daher
nicht neu gestaltet werden (a.a.O., E. 21.7.3). Das BVGer sei auch nur
bedingt befugt, Betriebsbeschrankungen zu erlassen (a.a.O., E. 21.7.3.1).

Das muss auch vorliegend gelten. Gebietet das Vorsorgeprinzip keine An-
derung beim Anflug- und Auflinierregime, kann Art. 11 Abs. 2 USG auch
nicht Grundlage fiir Anderungen bei der Luftraumstruktur sein, zumal
diese nur die Hiille fiir die Abwicklung des Abflugverfahrens ist.

8.4  Die Beschwerdefiihrenden, einige zumindest sinngeméss, werfen
dem BAZL vor, es habe eine unzuldngliche Interessenabwégung vorge-
nommen. Es habe einseitig die Anliegen des Flughafens (Beigeladene 1)
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beriicksichtigt und zwar zulasten der larmbetroffenen Bevolkerung bzw.
der Kleinaviatikkreise (Beschwerdefiihrende 13). Dazu ist festzuhalten,
dass die Fluglarmbelastung, der die Bevolkerung im Osten des Flughafens
ausgesetzt ist, schon vor der Einfiihrung des ILS 28 bestand. Der Mehr-
larm, der durch dieses bewirkt wird, ist als gering einzustufen (oben
E. 6.1). Wie im Urteil zum ILS 28 festgehalten wurde (Urteil ILS 28
E.21.7.3.1), hat das Anliegen der Bevolkerung, dieser Mehrbelastung zu
entgehen, vor den Interessen eines sicheren Betriebs des Flughafens, na-
mentlich des ILS 28, zuriickzustehen. Das Gleiche gilt grundsétzlich auch
in Bezug auf die Beschwerdefiihrenden 13, auch wenn die Luftrauménde-
rung sie ungleich starker und unmittelbar trifft (vgl. ausfiihrlicher: unten
E. 10.3)).

8.5  Die Beschwerdefiihrenden 1-6, 7, 8 und 14 bemingeln sodann, der
Osten des Flughafens miisse mehr Larm ertragen als der Siiden und werde
so gegeniiber diesem schlechtergestellt. Damit werfen sie dem BAZL vor,
es beachte das in Art. 8 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eid-
genossenschaft vom 18. April 1999 (BV, SR 101) festgeschriebene Gleich-
behandlungsgebot nicht.

Nach diesem Grundsatz ist Gleiches nach Massgabe seiner Gleichheit
gleich und Ungleiches ungleich zu behandeln (BGE 132 1 68 E. 4.1; HAre-
LINMULLER/UHLMANN, a.a.0., Rz. 495 ff)). Im Verfahren zum ILS 28
wurde mit Verweis auf das im Osten und Siiden angeblich unterschiedliche
Anflug- bzw. line-up-Regime ebenfalls eine Ungleichbehandlung geltend
gemacht. Das BVGer kam dazu zum Schluss, eine solche sei nicht gege-
ben, jedenfalls keine, die nicht sachlich gerechtfertigt wére (E. 24). Das
muss auch fiir die Luftraumraumstruktur gelten, die ja nichts mehr als die
Hiille zur Ermoglichung dieser Verfahren ist. Kommt hinzu, dass der
Flugraumbedarf im Osten grosser ist, weil die Flugverkehrsleitdienste
wegen des starken Abflugverkehrs mehr Flexibilitdt brauchen.

8.6  Ebenfalls nicht verletzt sind raumplanungsrechtliche Grundsitze
und Ziele (Art. 1 des Raumplanungsgesetzes vom 22. Juni 1979 [RPG, SR
700]), wie dies mehrere Beschwerdefiihrende teils ohne néhere Begriin-
dung geltend machen (vgl. dazu auch Urteil zum ILS 28 E. 19). Sofern
sich diese Riigen auf das ILS 28-Anflugverfahren beziehen, gehen sie oh-
nehin ebenfalls {iber den Streitgegenstand hinaus.

8.7  Die bisherigen Riigen betreffen v. a. die Larmbelastung fiir die Be-
volkerung im Osten und die Einschrankungen fiir die Kleinaviatik. In eine
andere Richtung geht dagegen, wenn die Beschwerdefiihrer 7 und 14 ge-
geniiber dem ILS 28 Sicherheitsbedenken &dussern. So fragt sich der Be-
schwerdefiihrer 7, ob das ILS 28 internationale Sicherheitsstandards erfiille
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und der Beschwerdefiihrer 14 erachtet das Konzept von gleichzeitigen An-
und Abfliigen als riskant. Diese nur ganz summarisch vorgetragenen Be-
denken betreffen das ILS 28 selber und nicht die Luftraumstruktur, wes-
halb im vorliegenden Verfahren nicht darauf einzugehen ist. Hinzuweisen
ist immerhin darauf, dass das BVGer im Urteil zum ILS 28 festgehalten
hat, das ILS 28 erfiille die luftfahrtspezifischen Anforderungen (E. 18 ff.).

8.8  Somit erweisen sich die gegen die Luftraumabsenkung im Osten
gerichteten Beschwerden der Beschwerdefithrenden 1-6, 7, 8, 10, 11, 12
und 14, soweit iiberhaupt auf sie einzutreten ist (oben E. 2.4.2 und 3.2 f)),
als unbegriindet, weshalb sie abzuweisen sind. Namentlich ist auch der
Antrag der Beschwerdefiihrenden 10 auf Riickweisung der Sache an das
BAZL abzuweisen, hat sich doch ihre Kritik, es seien wesentliche Verfah-
rensfehler begangen worden, als unbegriindet herausgestellt.

Was die Beschwerdefithrenden 13 betrifft, ist im Folgenden weiter zu
priifen, ob die Luftraumabsenkung im Westen des Flughafens rechtmaissig
ist und ob Grundrechtsverletzungen vorliegen.

9.  Das BAZL hat mit der angefochtenen Verfiigung auch im Westen des
Flughafens zwei Flugraumteile abgesenkt; strittig ist hier die Absenkung
um 1'000 ft im Grenzbereich der TMA 4B und 4C. Zur Begriindung hat
das BAZL urspriinglich angegeben, eine 2005 vorgenommene Anderung
habe fiir die Luftwaffe operationelle Nachteile gebracht, die es zu beseiti-
gen gelte. Vor BGer — dieses war mit Beschwerden gegen die durch die
REKO/INUM in diesem Punkt angeordnete Wiedeherstellung der auf-
schiebenden Wirkung befasst — brachte das beschwerdefithrende UVEK
zusitzlich vor, die Absenkung werde auch fiir das ILS 28 bendtigt, weil
dessen Durchstartverfahren (missed-approach-Verfahren) genau durch die-
sen Bereich fiihre. Im vorliegenden Verfahren verweist das BAZL auf
diese Ausfiihrungen des UVEK und die Beigeladene 1 stellt nochmals klar,
die Absenkung sei aus den zwei genannten Griinden zwingend nétig. Die
Beschwerdefiihrenden 13 halten dem entgegen, der Bedarf fiir die Luft-
waffe (angeblich im Zusammenhang mit deren Betrieb in Emmen) sei
nicht ausgewiesen und das Argument mit dem Durchstartverfahren sei
nachgeschoben, was nicht zuléssig sei. Aus dem Urteil des BGer, das nur
iiber die aufschiebende Wirkung zu befinden gehabt habe, konne fiir das
vorliegende Verfahren nichts abgeleitet werden.

Das BGer hielt in seinem Urteil 2A.456/2006 vom 8. Januar 2007, in dem
es nur um die aufschiebende Wirkung bezogen auf die hier interessierende
westseitige Absenkung ging, fest, die Teilmassnahme hinge mit den {ibri-
gen ILS 28-bedingten Anderungen zusammen, und verwies dazu auf das
missed-approach-Verfahren. Diese Feststellung hat aber tiber die Frage der
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aufschiebenden Wirkung hinaus Giiltigkeit, so auch fiir das vorliegende
Verfahren, zumal an den tatséchlichen Gegebenheiten seither nichts geén-
dert hat. Was den Aspekt Luftwaffe betrifft, so hatte das UVEK vor dem
BGer erklért, mit der Verschiebung werde die militérische und die zivile
Luftraumnutzung mit den entsprechenden Zusténdigkeiten bei der Flugsi-
cherung in Ubereinstimmung gebracht. Je grosser diese Ubereinstimmung
sei, desto einfacher und damit sicherer werde die Beniitzung und die Ver-
waltung des Luftraums. Diese Ausfithrungen iiberzeugen und gelten nach
wie vor. Fiir das BVGer ist die Notwendigkeit fiir die Luftraumabsenkung
damit gegeben.

10. Die Beschwerdefiihrenden 13 machen schliesslich die Verletzung
von weiteren Grundrechten geltend. Die Flugplatzhalter, Flugschulen und
Fluggruppen seien in ihrer Wirtschaftsfreiheit verletzt, weil sie bei der
Ausiibung ihres Gewerbes und in der Gestaltung ihrer Betriebsverhéltnisse
massiv eingeschrankt wiirden. Immer mehr Mitglieder seien wegen der
laufend neuen, einschneidenden Luftraumanpassungen frustriert und es sei
inzwischen ein klarer Mitgliederschwund zu verzeichnen (Eingabe vom
22. Oktober 2007). Die Piloten strebten beim Fliegen nach stets neuen
Bestleistungen, suchten nach immer weiteren Grenzen und wollten sich
mit ihren Kollegen messen. Wenn ihnen der Luftraum immer mehr ent-
zogen werde, werde das verunmdglicht. Fiir die Segel- und zum Teil fiir
die Motorfliegerei bewirke die Absenkung im Osten zusammen mit jener
im Westen einen regelrechten Riegel fiir Fliige zwischen den Alpen und
dem Jura. All das stelle eine Verletzung der personlichen Freiheit der Pilo-
ten dar. Da die Grundrechtseingriffe schwer seien, brauche es eine Grund-
lage in einem Gesetz und nicht bloss in der VFSD. Schliesslich seien die
Anpassungen unverhéltnismassig. Es gehe nicht an, dass der Luftraum fiir
die Kleinaviatik grossraumig und permanent gesperrt werde, obwohl der
Linienverkehr nur fiir ausserordentliche Situationen darauf angewiesen sei.

Nach der Meinung des BAZL gibt es sowohl bei der Segelfliegerei wie
auch bei den Hangegleitern nur wenige Betroffene. Deren Interesse an der
freien Benutzung des Luftraums wahrend einiger Monate miisse vor dem
offentlichen Interesse an einer sicheren Luftraumordnung zuriickstehen.
Die Beigeladene 1 hilt dafiir, die Beschwerdefiihrenden seien gar nicht im
Schutzbereich des jeweiligen Grundrechts betroffen. Wenn ein Mitglieder-
schwund geltend gemacht werde, sei nicht die wirtschaftliche Tatigkeit der
als Vereine organisierten Flugplétze beriihrt. Die Piloten wiederum seien
nicht in ihrer personlichen Lebensgestaltung beeintrachtigt. Die Einschrén-
kungen, die es gebe, seien zugunsten eines sicheren Betriebs des Flugha-
fens hinzunehmen.
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10.1  Einschrdnkungen von Grundrechten bediirfen einer gesetzlichen
Grundlage, schwerwiegende gar einer solchen in einem formellen Gesetz.
Die Eingriffe miissen ausserdem im o6ffentlichen Interesse liegen und ver-
héltnismassig sein (Art. 36 BV; Recina KiENER/WALTER KALIN, Grundrech-
te, Bern 2007, § 9). Mit diesen Fragen hatte sich das BVGer auch im Ver-
fahren zum ILS 28 zu befassen, da die Beschwerdefiihrenden 13 dort die
gleichen Grundrechtsverletzungen geltend gemacht haben. Dabei kam es
zum Schluss, die Wirtschaftsfreiheit der Betroffenen sei zwar tangiert,
ebenso seien aber die Eingriffsvoraussetzungen erfiillt. Namentlich seien
die aus dem ILS 28-Anflugverfahren resultierenden Einschrankungen
beim Luftraum zumutbar (E.25). Fiir die Segel- und Motorflugpiloten
hielt es unter Hinweis auf BGE 133 I 58 E. 61 sodann fest, die Einschrin-
kungen, die sie erlitten, beriihrten nicht elementare Aspekte der Person-
lichkeitsentfaltung, weshalb schon aus diesem Grund keine Verletzung der
personlichen Freiheit vorliege (E. 26). Diese Schliisse gelten auch vorlie-
gend. In Ergdnzung dazu ist auf einige Punkte jedoch néher einzugehen.

10.2  Die Strukturierung des Luftraums ist eine Notwendigkeit. Davon
geht implizit auch das LFG aus, was sich unmissverstandlich aus den Glie-
derungstiteln ergibt. So ist der erste Titel des ersten Teils mit « Luftraum
und Erdoberfldche » und dessen zweiter Abschnitt mit « Die Beniitzung
des Luftraums und Sicherheitsmassnahmen » iiberschrieben. Dem LFG
selbst ist dagegen nicht zu entnehmen, auch dessen Art. 8 Abs. 7 nicht (vgl.
oben E.5.3), wer die Luftraumstruktur festlegt. Das BAZL wird tiber
Art. 2 Abs. 1 VFSD fiir zusténdig erklért. Diese Aufgabenzuweisung hat im
Gesetz eine geniigende Stiitze und zwar in Art. 40 LFG. Wenn die Be-
schwerdefithrenden 13 ausfiihren, Art. 40 LFG regle den Status, die Orga-
nisation und die Aufgaben des Flugsicherungsdienstes, also von Skyguide
(Beigeladene 2), trifft das zwar zu, aber nur teilweise, ndmlich fiir die
Abs. 2 bis 3. Abs. 1 gibt dem Bundesrat (BR) dagegen die (generelle) Be-
fugnis, den Flugsicherungsdienst zu ordnen. Von dieser Kompetenz hat der
BR mit dem Erlass der VFSD Gebrauch gemacht. Zu den Flugsicherungs-
diensten gehdren alle Dienste, die eine sichere, geordnete und fliissige Ab-
wicklung des Luftverkehrs gewahrleisten (Art. 1 Abs. 4 LFG). Nebst dem
eigentlichen Flugverkehrsleitdienst, der durch Skyguide (Beigeladene 2)
wahrgenommen wird (Art. 2 Abs. 2 VFSD), ist dazu auch die Festlegung
der Luftraumstruktur zu zéhlen, wovon Art. 2 Abs. 2 VFSD in Ergénzung
zur Aufzéhlung von Art. 1 Abs. 1 VFSD wie selbstverstindlich ausgeht.
Somit ist im LFG geniigend abgestiitzt, dass der Luftraum strukturiert wer-
den muss und dass diese Aufgabe dem BAZL zufillt. Die von den Be-
schwerdefithrenden 13 beklagten Grundrechtseingriffe sind damit durch
ein formelles Gesetz abgedeckt. Selbst bei einem schweren Eingriff wire
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somit eine geniigende gesetzliche Grundlage gegeben. Vorliegend kénnen
die Eingriffe jedoch nicht als schwer gelten, jedenfalls nicht bei den be-
troffenen Piloten, Fluggruppen und -clubs (vgl. unten E. 10.3).

10.3  Das ILS 28 ist fiir einen sicheren Betrieb auf die Absenkungen im
Osten und im Westen des Flughafens angewiesen; Letztere kommt iiber-
dies auch der Luftwaffe zugute. Die Anpassungen dienen letztlich der
Flugsicherheit und liegen mithin im &ffentlichen Interesse. Die Einschrén-
kungen treffen die Beschwerdefiihrenden 13 weiter auch nicht in unver-
haltnisméssiger Weise. Eine mildere Massnahme, d. h. eine Luftrauman-
passung, die namentlich den Bediirfnissen des ILS 28 gleichermassen
gerecht und gleichzeitig die Beschwerdefithrenden 13 weniger einschrén-
ken wiirde, ist nicht ersichtlich. Eine Losung stellen weder die von den
Beschwerdefithrenden 13 geforderten Anderungen beim Anflugverfahren
bzw. beim line-up noch die im vorliegenden Verfahren vorgeschlagenen
Varianten (zeitweise Umklassierung des Abschnitts in der TMA 4B bzw.
Schaffung eines Segelflugraums) dar (oben E. 8.2.4). Die Einschrankun-
gen fiir die Kleinaviatik mogen zum Teil beschwerlich sein. Als Folge da-
von mag es bei den Flugfeldern und Fluggruppen im betroffenen Gebiet zu
Mitgliederaustritten gekommen sein und weiter kommen. Vor diesem
Hintergrund ist verstdndlich, dass die Beschwerdefiihrenden 13 mehr Luft-
raum zu ihrer Verfligung mochten. Dem entgegenstehenden offentlichen
Interesse an einem sicheren An- und Abflugbetrieb in Richtung Osten
kommt allerdings ein weitaus hoheres Gewicht zu. Namentlich das An-
liegen der Kleinaviatik, gerade auch im Raum Ziirich méglichst ohne Ein-
schriankungen Privatfliegerei zu betreiben, hat klarerweise zurtickzustehen.
Beim Luftraumteil im Westen profitiert sodann auch die Luftwaffe von der
Absenkung. Weiter hat das BAZL mit der angefochtenen Verfiigung nicht
nur Absenkungen vorgenommen hat, sondern ebenso mehrere Anhebun-
gen. Aus der Verfiigung geht ferner hervor, dass es der Kleinaviatik inso-
fern entgegengekommen ist, als es den neu zur TMA 4B geschlagenen
Luftraumteil nicht wie urspriinglich geplant um 2'000 ft, sondern lediglich
um 1'000 ft absenkte. In Anbetracht all dessen miissen die Belastungen, die
die Beschwerdefiihrenden 13 treffen, als insgesamt zumutbar bezeichnet
werden. Soweit bei einigen Beschwerdefiihrenden die Wirtschaftsfreiheit
tangiert ist, muss folglich von einem zuldssigen Eingriff ausgegangen wer-
den. Eine Verletzung der personlichen Freiheit ist dagegen schon deshalb
bei niemandem gegeben, weil keine elementaren Aspekte der Personlich-
keitsentfaltung beschlagen sind (oben E. 10.1).

10.4  Die von den Beschwerdefiihrenden 13 weiter vorgebrachten Rii-
gen, die Luftraumanpassungen seien unangemessen und willkiirlich, sind
aufgrund des soeben Ausgefiihrten ebenfalls unzutreffend (vgl. auch Urteil
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ILS 28 E. 29 bzw. 27). Ebensowenig kdnnen die Beschwerdefiithrenden 13
aus dem Sportrecht etwas zu ihren Gunsten ableiten (vgl. auch Urteil ILS
28 E. 28).

10.5  Damit erweist sich die Beschwerde der Beschwerdefiihrenden 13
als unbegriindet und ist daher ebenfalls abzuweisen.
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