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Sachverhalt:

A.

Mit Verfligung vom 29. Marz 2005 genehmigte das Bundesamt fiir Zivilluft-
fahrt (BAZL) das sog. vorlaufige Betriebsreglement (vBR) des Flughafens
Zurich teilweise und mit diversen Auflagen. Die Genehmigung umfasste
u.a. eine Verlangerung der Nachtflugsperre von 23.00 (statt bisher 24.00
Uhr) bis 06.00 Uhr, mit der Moglichkeit des Verspatungsabbaus bis 23.30
Uhr (statt bisher 00.30 Uhr). Die Genehmigungsverfiigung des BAZL wurde
in diesem Punkt vom Bundesverwaltungsgericht und vom Bundesgericht
bestatigt (Urteil des BVGer A-1936/2006 vom 10. Dezember 2009 [publi-
ziert in BVGE 2011/19]; Urteil des BGer 1C_58/2010 und andere vom
22. Dezember 2010 [publiziert in BGE 137 11 58]). Die geanderte Nachtflug-
ordnung wurde bereits per 29. Juli 2010 eingefuhrt.

B.

Mit Eingabe vom 22. April 2015 forderte der Schutzverband der Bevolke-
rung um den Flughafen Zurich (sbfz) das BAZL auf, aufsichtsrechtliche
Massnahmen zu ergreifen, damit kiinftig am Flughafen Zirich die Nacht-
flugordnung gemass der Verordnung vom 23. November 1994 (ber die Inf-
rastruktur der Luftfahrt (VIL, SR 748.131.1) und gemass dem Betriebsreg-
lement eingehalten werde. Falls das BAZL nicht gewillt sei, dem Gesuch
nachzukommen, sei eine anfechtbare Verfligung zu erlassen.

Im Einzelnen legte der sbfz dar, die Flughafen Zirich AG verletze systema-
tisch die geltende Nachtflugordnung, indem sie ordentliche Starts wahrend
der Zeit durchflihre, die dem Verspatungsabbau vorbehalten sei. Gemass
verbindlicher Vorgabe von Art. 12 Anhang 1 vBR ende die Betriebszeit um
23.00 Uhr. Nach Sinn und Zweck und in Ubereinstimmung mit Art. 39 VIL,
welcher den Grundsatz der gréssten Zurlickhaltung bei der Planung von
Fliigen zur Nachtzeit statuiere, sei die darauf folgende Betriebshalbstunde
von 23.00-23.30 Uhr ausschliesslich flir den Verspatungsabbau reserviert.
Mit der gegenwartig zu verzeichnenden Haufung von Slots nach 22.30 Uhr
kénne das letzte Flugzeug — selbst unter optimalen Bedingungen — erst um
23.10 Uhr starten. Denn die im Flugplan angegebenen Abflugzeiten wir-
den sich auf den Moment des Zuriickstossens der Flugzeuge vom Gate
beziehen. Bis zum eigentlichen Start benétige ein Flugzeug ca. 12-15 Mi-
nuten, zuzuglich eines Sicherheitsabstandes von 2-3 Minuten. Die Vor-
instanz habe daher aufsichtsrechtlich fir eine Anpassung des kiinftigen
Flugplans zu sorgen, so dass in der Zeit von 23.00-23.30 Uhr nur noch
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diejenigen Starts durchgeflihrt wirden, die aufgrund individueller und kon-
kreter Umstande verspatet seien.

C.

Nach Eingang der Stellungnahme der Flughafen Zirich AG vom 24. Juni
2015 und einer weiteren Stellungnahme des sbfz vom 11. November 2015
ausserte sich das BAZL mit Antwortschreiben vom 12. Februar 2016 wie
folgt zum Gesuch: Gemass Art. 12 Anhang 1 vBR durften Starts und Lan-
dungen von Linien- und ubrigen gewerbsmassigen Fligen bis 23.00 Uhr
geplant werden. Gegenliber dem Flugplan verspatete Starts und Landun-
gen seien bis 23.30 Uhr gestattet. Starts und Landungen nach 23.30 Uhr
wuirden eine Ausnahmebewilligung der Flughafen Zirich AG erfordern, die
nur bei ausserordentlichen, unvorhersehbaren Ereignissen erteilt werden
dirfe. Die Flughafen Zirich AG vergebe die letzten Slots um 22.45 Uhr und
schopfe damit die maximale Betriebszeit nicht aus. Auch nach den Vorga-
ben des Sachplans Infrastruktur der Luftfahrt (SIL) sollten die Betriebszei-
ten des Flughafens Zirich nicht weiter eingeschrankt werden. Mit Verfi-
gung vom 27. Januar 2015 habe das BAZL die zulassigen Larmimmissio-
nen rechtskraftig festgelegt und der Flughafen Zirich AG Erleichterungen
fur diejenigen Gebiete erteilt, wo die Immissionsgrenzwerte nicht eingehal-
ten werden kdnnten. Damit gelte der Flughafen Zurich als saniert. Aufgrund
der dargestellten Sach- und Rechtslage sehe das BAZL keine Veranlas-
sung, gestutzt auf Art. 26 VIL von Amtes wegen eine Anpassung des Be-
triebsreglements vorzunehmen. Das Gesuch des sbfz vom 22. April 2015
werde als aufsichtsrechtliche Anzeige betrachtet. Der Anzeiger habe keine
Parteirechte, werde aber Uber die Erledigung informiert.

D.
Am 16. Marz 2016 erhebt der sbfz (Beschwerdefuhrer) Beschwerde beim
Bundesverwaltungsgericht mit folgenden Rechtsbegehren:

"1. Es seidie Vorinstanz zum Erlass einer anfechtbaren Verfiigung zu ver-
pflichten, worin die Beschwerdegegnerin zur Einhaltung der Nachtflug-
ordnung zu verpflichten sei, so dass Starts nach 23.00 Uhr nicht mehr
planmassig durchgefiihrt werden.

2. Eventualiter sei der Entscheid der Vorinstanz aufzuheben und die Be-
schwerdegegnerin zur Einhaltung der Nachtflugordnung zu verpflich-
ten, so dass Starts nach 23.00 Uhr nicht mehr planméssig durchgefihrt
werden.

3. Subeventualiter sei der Entscheid der Vorinstanz aufzuheben und
diese dazu zu verpflichten, die Beschwerdegegnerin zur Einhaltung der
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Nachtflugordnung zu verpflichten, so dass Starts nach 23.00 Uhr nicht
mehr planmassig durchgefuhrt werden.

Unter Kosten- und Entschadigungsfolgen zulasten der Beschwerde-
gegnerin und/oder der Vorinstanz."

In formeller Hinsicht riigt der Beschwerdefiihrer, das BAZL sei seinem An-
trag auf Erlass einer anfechtbaren Verfligung nicht nachgekommen, wes-
halb dessen Antwortschreiben vom 12. Februar 2016 eine formelle Rechts-
verweigerung darstelle. In materieller Hinsicht halt der Beschwerdefiihrer
an seinem Standpunkt fest, dass die Nachtflugordnung durch die regel-
massigen Starts nach 23.00 Uhr nicht eingehalten werde. Die Zeit zwi-
schen 23.00 und 23.30 Uhr durfe ausschliesslich dem Verspatungsabbau
dienen.

E.

In der Vernehmlassung vom 18. April 2016 beantragt das BAZL (Vor-
instanz), auf die Beschwerde sei nicht einzutreten. Eventualiter sei sie ab-
zuweisen.

F.

Die Flughafen Zirich AG (Beschwerdegegnerin) schliesst in ihrer Be-
schwerdeantwort vom 27. Mai 2016 auf Abweisung der Beschwerde, so-
weit darauf einzutreten sei. Eventualiter sei die Angelegenheit bei Gutheis-
sung der Beschwerde im Sinne der Ausfuhrungen der Beschwerdeantwort
an die Vorinstanz zum Entscheid zurickzuweisen.

G.
Auf Aufforderung der Instruktionsrichterin reicht die Beschwerdegegnerin
am 10. Juni 2016 Beispieltage betr. Einhaltung der Betriebszeiten ein.

H.
In den Schlussbemerkungen vom 11. August 2016 halt der Beschwerde-
fuhrer an seinen Rechtsbegehren fest.

l.

Auf weitergehende Ausflihrungen der Parteien und die sich bei den Akten
befindlichen Schriftstiicke wird — sofern entscheidrelevant — im Rahmen
der nachfolgenden Erwagungen eingegangen.
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Das Bundesverwaltungsgericht zieht in Erwagung:

1.

1.1 Gemass Art. 31 des Verwaltungsgerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005
(VGG, SR 173.32) beurteilt das Bundesverwaltungsgericht Beschwerden
gegen Verfiugungen nach Art. 5 des Verwaltungsverfahrensgesetzes vom
20. Dezember 1968 (VWVG, SR 172.021), sofern keine Ausnahme nach
Art. 32 VGG vorliegt und eine Vorinstanz gemass Art. 33 VGG entschieden
hat. Das Verfahren richtet sich nach dem VwVG, soweit das VGG nichts
anderes bestimmt (Art. 37 VGG).

1.2

1.2.1 Eine Verfligung liegt vor bei einer hoheitlichen, individuell-konkreten,
auf Rechtswirkungen ausgerichteten und verbindlichen Anordnung einer
Behorde, die sich auf offentliches Recht des Bundes stutzt, oder bei einer
autoritativen und individuell-konkreten Feststellung bestehender Rechte
oder Pflichten (Art. 5 Abs. 1 VwWVG; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Allgemei-
nes Verwaltungsrecht, 7.Aufl. 2016, Rz.849ff., TSCHANNEN/ZIM-
MERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4. Aufl. 2014, § 28 Rz. 17).
Im Falle von Unklarheiten Uber den Verfligungscharakter eines Schreibens
ist nicht massgebend, ob die Verwaltungshandlung als Verfugung gekenn-
zeichnet ist oder den gesetzlichen Formvorschriften fur eine Verfigung ent-
spricht, sondern ob die Strukturmerkmale einer Verfugung vorhanden sind
(BVGE 2009/43 E. 1.1.4 ff.; Urteil des BVGer A-2923/2015 vom 27. Juli
2015 E. 1.1.1; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, a.a.0., § 29 Rz. 3).

1.2.2 Der Beschwerdefiihrer hat in seiner Eingabe vom 22. April 2015 die
Vorinstanz ersucht, eine anfechtbare Verfligung zu erlassen, sollten die
von ihm geforderten Massnahmen zur Einhaltung der Nachtflugordnung
nicht ergriffen werden. Auch wenn das Antwortschreiben der Vorinstanz
vom 12. Februar 2016 eingehend begrundet ist und Merkmale einer Verfu-
gung aufweist (vgl. auch nachstehend E. 10.2), kann darin keine Verfligung
gesehen werden. Einer solchen Annahme steht die klare Willensausserung
der Vorinstanz entgegen, keine Verfugung zu erlassen und den Beschwer-
defuhrer formlos Uber den Ausgang des aufsichtsrechtlichen Verfahrens in
Kenntnis zu setzen (vgl. Urteile des BVGer A-2069/2015 vom 11. August
2015 E. 2.1.2, A-4862/2014 vom 3. Juni 2015 E. 1.2 und A-2317/2014 vom
28. Oktober 2014 E. 3.1; vgl. auch Urteil des BGer 2C_245/2007 vom
10. Oktober 2007 E. 3.1). Es liegt somit keine anfechtbare Verfligung vor.
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Davon ist auch der Beschwerdefiihrer ausgegangen, macht er mit seiner
Beschwerde doch eine Rechtsverweigerung geltend.

1.3 Nach Art. 46a VwWVG kann gegen das unrechtmassige Verweigern oder
Verzogern einer anfechtbaren Verfligung ebenfalls Beschwerde gefihrt
werden. Beschwerdeinstanz ist jene Behorde, die zustandig ware, wenn
die Verfiigung ordnungsgemass ergangen ware (Botschaft zur Totalrevi-
sion der Bundesrechtspflege vom 28. Februar 2001 [BBI 2001 4202,
S. 4408]; MOSER/BEUSCH/KNEUBUHLER, Prozessieren vor dem Bundesver-
waltungsgericht, 2. Aufl. 2013, Rz. 5.18 mit Hinweisen). Das BAZL gehort
zu den Behoérden nach Art. 33 Bst. d VGG und ist daher eine Vorinstanz
des Bundesverwaltungsgerichts. Eine Ausnahme, was das Sachgebiet an-
geht, ist nicht gegeben (Art. 32 VGG). Das Bundesverwaltungsgericht ist
deshalb fir die Beurteilung der frist- und formgerecht (Art. 50 und Art. 52
VwVG) eingereichten Rechtsverweigerungsbeschwerde zustandig.

2.

2.1 Der Beschwerdefuhrer rugt, die Vorinstanz habe seinem Antrag auf Er-
lass einer anfechtbaren Verfigung keine Folge geleistet, weshalb eine
Rechtsverweigerung im Sinne von Art. 46a VWVG vorliege. Nur weil er die
Vorinstanz an ihre aufsichtsrechtlichen Pflichten erinnert habe, heisse das
nicht, dass sein Gesuch formlos im Sinne einer Aufsichtsbeschwerde erle-
digt werden durfe. Sein Gesuch habe zum Ziel, die Bevdlkerung besser
gegen den Fluglarm zu schiitzen, der durch die regelmassigen rechtswid-
rigen Starts nach 23.00 Uhr hervorgerufen werde. Die Mitglieder des Be-
schwerdefuhrers seien mehrheitlich Gemeinden, die allesamt von den Aus-
wirkungen des Flugverkehrs besonders betroffen seien. Er sei daher zur
Erhebung der sog. egoistischen Verbandsbeschwerde befugt.

2.2 Die Vorinstanz stellt sich im Antwortschreiben vom 12. Februar 2016
auf den Standpunkt, das Gesuch des Beschwerdefuhrers sei als aufsichts-
rechtliche Anzeige zu betrachten. Der Anzeiger habe keine Parteirechte,
werde aber Uber die Erledigung informiert. In der Vernehmlassung halt die
Vorinstanz daran fest, dass der Beschwerdeflihrer ihr Einschreiten in der
Funktion als Aufsichtsbehdrde verlangt habe. Eine andere Funktion, insbe-
sondere als Genehmigungsbehdrde, kénne ihr nicht zukommen, nachdem
kein Gesuch der Beschwerdegegnerin vorliege. Da kein Anlass fur ein auf-
sichtsrechtliches Einschreiten bestanden habe, sei sie nicht gehalten ge-
wesen, eine anfechtbare Verfligung zu erlassen, welche sich ohnehin nur
an die Beschwerdegegnerin hatte richten kénnen.
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2.3 Die Beschwerdegegnerin legt in Ubereinstimmung mit der Auffassung
der Vorinstanz dar, dem Beschwerdefiihrer komme weder ein Anspruch auf
eine Verfligung noch eine Parteistellung in der fraglichen Sache zu. Es
kénne nicht angehen, dass Dritte generell-abstrakte Aussagen Uber die Art
und Weise der Umsetzung einzelner Bestimmungen des rechtskraftig ge-
nehmigten vBR verlangen kénnten. Ein solches Verfahren liefe auf eine
nachtragliche Anpassung und Erganzung der aktuellen Regelungen des
vBR hinaus. Wenn der Beschwerdefiihrer der Ansicht sei, die Nachtflug-
ordnung werde nicht eingehalten, stehe ihm diesbeziglich der Rechtsbe-
helf einer Aufsichtsanzeige offen. Davon sei bei Lichte betrachtet selbst der
rechtskundig vertretene Beschwerdeflihrer im Schreiben vom 11. Novem-
ber 2015 ausgegangen. Die Kontrolle des Vollzugs resp. der Einhaltung
der Nachtflugordnung liege nicht im Aufgabenbereich der Gemeinden. Es
sei daher auch nicht dargetan, worin ein schutzwirdiges, spezifisches 6f-
fentliches Interesse des Beschwerdefluhrers bestehe.

3.

Voraussetzung fiir eine Rechtsverweigerungsbeschwerde ist, dass der
Rechtsuchende zuvor ein Begehren um Erlass einer anfechtbaren Verfi-
gung bei der zustandigen Behdrde gestellt hat, bevor er eine Beschwerde
einreicht. Eine Rechtsverweigerungsbeschwerde soll sodann nur dann zur
Anwendung kommen, wenn die verweigerte Verfugung grundsatzlich
selbst anfechtbar ware. Der Beschwerdeflhrer hat im Sinne einer Eintre-
tensvoraussetzung zumindest glaubhaft zu machen, dass ein Anspruch auf
Erlass einer anfechtbaren Verfligung besteht. Ein solcher Anspruch liegt
dann vor, wenn einerseits eine Behorde nach dem anzuwendenden Recht
verpflichtet ist, in Verfligungsform zu handeln, und wenn andererseits die
gesuchstellende Person nach Art. 6 i.V.m. Art. 48 Abs. 1 VWVG Parteistel-
lung beanspruchen kann (vgl. Urteile des BVGer A-2923/2015 vom 27. Juli
2015 E. 1.3.1, A-4862/2014 vom 3. Juni 2015 E. 2.1 und A-2317/2014 vom
28. Oktober 2014 E. 2.2; MOSER/BEUSCH/KNEUBUHLER, a.a.0., Rz. 5.20,
MARKUS MULLER, in: Auer/Muller/Schindler [Hrsg.], Kommentar zum Bun-
desgesetz Uber das Verwaltungsverfahren, 2008, Art. 46a Rz. 7 ff.).

4.

4.1 Das VwWVG enthalt in Art. 71 VwWVG eine allgemeine Bestimmung zur
Aufsichtsbeschwerde (Marginalie). Gegenstand einer Aufsichtsbe-
schwerde/-anzeige kann eine Verfligung oder jegliches andere Handeln
oder Unterlassen einer Behoérde sein (OLIVER ZIBUNG, in: Waldmann/Weis-
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senberger [Hrsg.], VWVG Praxiskommentar [nachfolgend: Praxiskommen-
tar], 2. Aufl. 2016, Art. 71 Rz. 3). Nach Art. 71 Abs. 2 VWVG hat der Anzei-
ger nicht die Rechte einer Partei. Damit wird zum Ausdruck gebracht, dass
ein Anzeiger nicht allein aufgrund seiner Aufsichtsanzeige, mithin seiner
Stellung als Anzeiger, Parteistellung im folgenden Aufsichtsverfahren er-
halt (BGE 139 Il 279 E. 2.3). Art. 71 VWVG verschafft denn auch keinen
Anspruch auf Einleitung eines Aufsichtsverfahrens; die angerufene Be-
hoérde entscheidet nach pflichtgemassem Ermessen, ob sie auf eine Auf-
sichtsbeschwerde/-anzeige eintritt oder nicht (vgl. BGE 133 Il 468 E. 2,
123 11 402 E. 1b; Urteil des BVGer A-5664/2014 vom 18. November 2015
E. 8.2 ff.; ZIBUNG, Praxiskommentar, Art. 71 Rz. 33, KOLz/HANER/BERT-
SCHI, Verwaltungsverfahren und Verwaltungsrechtspflege des Bundes,
3. Aufl. 2013, Rz. 774; je mit Hinweisen).

4.2 Umgekehrt Iasst sich aus Art. 71 Abs. 2 VwVG indes nicht ableiten, die
Parteirechte seien einem Anzeiger in einem allfalligen nachfolgenden Auf-
sichtsverfahren in jedem Fall zu verweigern (vgl. Urteil des BVGer
A-678/2015 vom 28. Juli 2015 E. 4.1). Die Parteistellung richtet sich viel-
mehr nach Art. 6 und 48 VwVG. Sind die entsprechenden Voraussetzun-
gen erfullt, sind auch in einem Aufsichtsverfahren ausnahmsweise Partei-
rechte vorhanden. Nach der Rechtsprechung erwirbt derjenige, welcher bei
einer Aufsichtsbehodrde eine Anzeige erstattet oder ein aufsichtsrechtliches
Vorgehen gegen einen Dritten fordert, Parteistellung, wenn er die Voraus-
setzungen von Art. 48 Abs. 1 Bst. b und ¢ VWVG erfullt. Er muss durch die
Verfugung oder Handlung der beaufsichtigten Stelle besonders beruhrt
bzw. aufgrund einer besonderen, beachtenswerten, nahen Beziehung zur
Streitsache starker als die Allgemeinheit betroffen sein. Zusatzlich ist ein
schutzwirdiges Interesse erforderlich, also ein aus der Sicht der Rechts-
pflege gewdrdigt ausreichender Anlass dafur, dass sich die angerufene In-
stanz mit der Sache befasst. Der Anzeiger muss einen praktischen Nutzen
aus einer allfalligen Aufhebung oder Anderung des beanstandeten Ent-
scheides ziehen, d.h. seine Situation muss durch den Ausgang des Verfah-
rens in relevanter Weise beeinflusst werden kdnnen. Das schutzwirdige
Interesse besteht im Umstand, einen materiellen oder ideellen Nachteil zu
vermeiden, den der bemangelte Entscheid mit sich bringen wirde. Ob ein
Anzeiger diese Voraussetzungen erfullt, ist fur jedes Rechtsgebiet und in
jedem Einzelfall gesondert zu beurteilen. Es gibt keine rechtslogisch strin-
gente, sondern nur eine praktisch vernunftige Abgrenzung zur Popularbe-
schwerde oder zur blossen Aufsichtsbeschwerde/-anzeige, die dem Anzei-
ger keine Parteistellung verschafft. Massgebend sind namentlich einerseits
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die Mdglichkeit fir den Interessierten, den angestrebten Erfolg auf ande-
rem — z.B. zivil- oder strafrechtlichem — Weg zu erreichen, und andererseits
das Anliegen, die Verwaltungstatigkeit nicht ibermassig zu erschweren
(vgl. zum Ganzen BGE 139 Il 279 E. 2.3; Urteil des BGer 2C_959/2014
vom 24. April 2015 E. 3.1; Urteile des BVGer A-3434/2015 vom 15. De-
zember 2015 E. 1.2.1 und A-5664/2014 vom 18. November 2015 E. 8.5.1;
je mit Hinweisen). Der Umstand, dass allenfalls zahlreiche Personen be-
sonders berihrt sein konnen, ist fur sich allein kein Grund, diesen die Par-
teistellung abzusprechen. Trotzdem soll der Kreis der Personen mit Partei-
stellung nicht derart weit gezogen werden, dass dadurch die Verwaltungs-
tatigkeit ausserordentlich erschwert wiirde (Urteil des BGer 2C_762/2010
vom 2. Februar 2011 E. 4.4; Urteil des BVGer A-1703/2016, A-2244/2016,
A-2412/2016 vom 29. September 2016 E. 6.4.6; je mit Hinweisen).

4.3 Wird einem Anzeiger Parteistellung eingeraumt, nahert sich das Auf-
sichtsverfahren einem ordentlichen Verwaltungsverfahren an. Die Auf-
sichtsbehodrde durfte in einem solchen Fall verpflichtet sein, mittels Verfi-
gung Uber die Aufsichtsbeschwerde/-anzeige zu entscheiden (vgl. Urteile
des BVGer A-3434/2015 vom 15.Dezember 2015 E.1.2.1 und
A-5664/2014 vom 18. November 2015 E. 8.5.1; MARANTELLI-SONANINI/HU-
BER, Praxiskommentar, Art. 6 Rz. 60). Selbst wenn die allgemeinen Vo-
raussetzungen erfillt sind, sind Anzeiger gemass Rechtsprechung
schliesslich nur dann zur Beschwerdeerhebung befugt, wenn die Vo-
rinstanz zur Ausubung der Aufsicht verpflichtet ist (vgl. BGE 135 Il 145
E. 6.1; Urteil des BVGer A-3434/2015 vom 15. Dezember 2015 E. 1.2.1;
BERNHARD WALDMANN, in: Niggli/Ubersax/Wiprachtiger [Hrsg.], Basler
Kommentar zum Bundesgerichtsgesetz, 2. Aufl. 2011, Art. 89 Rz. 27).

5.

Gemass Art. 3 Abs. 2 des Luftfahrtgesetzes vom 21. Dezember 1948 (LFG,
SR 748.0) kommt dem BAZL die unmittelbare Aufsichtskompetenz tber die
zivile Luftfahrt auf dem Gebiet der Schweiz zu. Das BAZL Uberwacht bei
den Infrastrukturanlagen der Luftfahrt die Einhaltung der luftfahrtspezifi-
schen, der betrieblichen und der baupolizeilichen Anforderungen sowie der
Anforderungen des Umweltschutzes oder lasst sie durch Dritte Uberwa-
chen. Es fuhrt die erforderlichen Kontrollen durch oder Iasst sie durch Dritte
durchfiihren. Es trifft die notwendigen Massnahmen zur Aufrechterhaltung
oder Wiederherstellung des rechtmassigen Zustandes (Art. 3b VIL). Zu-
dem kann das BAZL gestitzt auf Art. 26 VIL zur Anpassung an den recht-
massigen Zustand Anderungen des Betriebsreglements verfiigen, wenn
veranderte rechtliche oder tatsachliche Verhaltnisse dies erfordern (vgl.
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zum Ganzen BGE 12911331 E. 3.1, 128 11 292 E. 7; BVGE 2011/19 E. 45.5;
Urteile des BVGer A-2669/2016 vom 22. August 2016 E. 6.1, A-3339/2015
vom 22. August 2016 E. 5.6, A-5661/2015 vom 26. Juli 2016 E. 4 und
A-6496/2013 vom 19. Marz 2015 E. 2.3.2).

Die Aufsichtspflicht der Vorinstanz ist daher ohne Weiteres zu bejahen. Zu
prifen ist nachfolgend, ob die Gbrigen der zuvor dargelegten Vorausset-
zungen erflllt sind.

6.

Nach der Systematik des VwWVG sind Parteistellung und Beschwerdebe-
fugnis aufeinander abgestimmt: Art. 6 VWVG umschreibt den Parteibegriff
offen und knupft Uber den Verweis auf die Beschwerdebefugnis nach
Art. 48 VWVG an das Rechtsschutzinteresse an. Daraus folgt, dass Uber
den Kreis der beschwerdeberechtigten Personen mittelbar auch die Par-
teien im erstinstanzlichen Verwaltungsverfahren umschrieben werden. Zu
den Parteien zahlen damit neben den materiellen Verflgungsadressaten
auch Dritte, die in einem besonders engen, spezifischen Verhaltnis zum
Verflgungsgegenstand stehen und deren Situation durch den Ausgang
des Verfahrens in relevanter Weise beeinflusst werden kann (vgl. BGE 139
I 328 E. 4.1, 139 Il 279 2.2; Urteil des BGer 2C_888/2015 vom 23. Mai
2016 E. 2.2; Urteil des BVGer A-1703/2016, A-2244/2016, A-2412/2016
vom 29. September 2016 E. 6.1; je mit Hinweisen).

7.

7.1 Im Bereich von Flughéfen ist ganz generell anerkannt, dass — ein un-
mittelbares Berlhrtsein vorausgesetzt — ein sehr weiter Kreis von Betroffe-
nen zur Beschwerde legitimiert sein kann, ohne dass bereits eine Popular-
beschwerde vorliegt. Fur die Umschreibung des Kreises der zur Beschwer-
defuhrung befugten Personen ist es unerheblich, ob die Larmgrenzwerte
Uberschritten sind oder nicht. So kdnnen Anwohnerinnen und Anwohner
aus dem Larmeinflussbereich des Flughafens Beschwerde flihren. Ebenso
kénnen flughafennahe Gemeinwesen, Kantone oder Gemeinden, die sich
fur den Schutz ihrer Bevdlkerung vor Larm einsetzen, beschwerdebefugt
sein. Das Beschwerderecht steht auch Vereinigungen und Organisationen
zu, welche die Voraussetzungen fir die egoistische Verbandsbeschwerde
erfullen (vgl. zum Ganzen BGE 104 Ib 307 E. 3b; BVGE 2008/18 E. 2.2;
Urteile des BVGer A-3339/2015 vom 22. August 2016 E.1.3.1.1,
A-7248/2014 vom 27. Juni 2016 1.2.2 und A-1936/2006 vom 10. Dezember
2009 E. 3.1).
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7.2 Der Beschwerdeflihrer ersuchte die Vorinstanz um die Ergreifung auf-
sichtsrechtlicher Massnahmen zur Einhaltung der Nachtflugordnung am
Flughafen Zirich. Die flughafennahen Gemeinden sind von den Larmim-
missionen und damit auch von der Einhaltung der Nachtflugordnung star-
ker als die Allgemeinheit bertihrt. Der sbfz besteht vorwiegend aus Anlie-
gergemeinden, die sich zu einem Verein zusammengeschlossen haben mit
dem statutarischen Zweck, die Bevdlkerung vor unzumutbarem Fluglarm
und anderen durch den Flugbetrieb verursachten Immissionen zu schit-
zen, die naturlichen Lebensgrundlagen zu erhalten und die Interessen und
Rechte der Betroffenen zu wahren (vgl. § 2 der Statuten). Die Legitimation
von Gemeinden wird praxisgemass bejaht, wenn es diesen um spezifische
offentliche Anliegen wie vorliegend dem Schutz der Einwohner vor Immis-
sionen geht. Entgegen der Ansicht der Beschwerdegegnerin erflillt der Be-
schwerdeflhrer die Voraussetzungen der egoistischen Verbandsbe-
schwerde (vgl. Urteile des BVGer A-769/2013 vom 30. Oktober 2013
E.2.6.2.4, A-1899/2006 vom 11. Februar 2010 E. 2.4 und A-1936/2006
vom 10. Dezember 2009 E. 3.2).

7.3 In Ubereinstimmung mit der bisherigen Rechtsprechung ist somit fest-
zuhalten, dass der Beschwerdeflhrer in einer besonderen, beachtenswer-
ten, nahen Beziehung zur Streitsache steht. Zu klaren bleibt, ob er im auf-
sichtsrechtlichen Verfahren der Vorinstanz zumindest glaubhaft machen
konnte, dass er Uber ein eigenes schutzwirdiges Interesse fir eine Partei-
stellung verflugt.

8.

8.1 Mit Blick auf den Verfahrensgegenstand ist zunachst festzuhalten, dass
der Beschwerdefuhrer von der Vorinstanz die rechtskonforme Durchset-
zung des rechtskréaftig genehmigten vBR und nicht dessen Anderung ein-
fordert. In seiner Eingabe vom 22. April 2015 fUhrte er substantiiert aus,
weshalb er der Auffassung sei, die Beschwerdegegnerin verletze systema-
tisch die Vorgaben des vBR zu den Betriebszeiten und weshalb ihm ein
schutzwirdiges Interesse an einem aufsichtsrechtlichen Einschreiten der
Vorinstanz zukomme. Diese Ausflihnrungen boten ausreichend Anlass fir
die Aufsichtsbehorde, sich mit der Sache zu befassen. Die Vorinstanz hat
daher zu Recht ein aufsichtsrechtliches Verfahren eréffnet und die Voll-
zugspraxis der Beschwerdegegnerin einer Uberpriifung unterzogen. Das
Gesuch des Beschwerdefuhrers vom 22. April 2015 erschopfte sich dabei
jedoch nicht allein in typisch aufsichtsrechtliche Belange. Vielmehr forderte
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er die Vorinstanz auf, konkrete Massnahmen zu ergreifen, um die Be-
schwerdegegnerin zu einer Anderung der Vollzugspraxis anzuhalten. Ware
die Vorinstanz der Auffassung des Beschwerdeflihrers gefolgt, hatte dies
zu einer Anderung des kiinftigen Flugplans gefiihrt und damit zu einer Re-
duktion der nachtlichen Fluglarmbelastung fir die Anliegergemeinden des
Flughafens. Es kommt dem Beschwerdeflihrer, der bereits im Rechtsmit-
telverfahren betr. Genehmigung vBR Verfahrenspartei war, ein eigenes
schutzwirdiges Interesse zu, dass die rechtskraftig genehmigten Mass-
nahmen zum Schutz der Bevdlkerung gegen Fluglarm und zur Sanierung
des Flughafens in der Praxis von der Beschwerdegegnerin nicht umgan-
gen werden. Eine andere Mdglichkeit, sein Begehren auf korrekten Vollzug
des vBR rechtlich durchzusetzen, hat die Vorinstanz ihm nicht aufgezeigt.
Auch kann im vorliegenden Fall nicht gesagt werden, dass das aufsichts-
rechtliche Verfahren durch die Gewahrung der Parteistellung ibermassig
erschwert worden ware. Denn wie aufzuzeigen sein wird (vgl. nachstehend
E. 10.2), hat die Vorinstanz dem Beschwerdeflihrer zwar die Parteistellung
ausdruicklich aberkannt, inn im Aufsichtsverfahren aber faktisch wie eine
Partei behandelt.

8.2 Im Rahmen einer Gesamtbetrachtung und aufgrund der konkreten Um-
stande des Einzelfalls ist deshalb ein schutzwirdiges Interesse des Be-
schwerdeflhrers an einer Parteistellung zu bejahen.

9.

Es ergibt sich somit, dass der Anspruch des Beschwerdefiihrers auf Par-
teistellung im aufsichtsrechtlichen Verfahren begrindet ist und er dies in
seiner Eingabe vom 22. April 2015 auch glaubhaft machen konnte. Ent-
sprechend hatte die Vorinstanz dem gestellten Antrag auf Erlass einer an-
fechtbaren Verfigung nachkommen missen. Die Beschwerde ist somit
gutzuheissen, soweit eine Rechtsverweigerung gerugt wird.

10.

10.1 Heisst das Bundesverwaltungsgericht eine Rechtsverweigerungs-
oder Rechtsverzégerungsbeschwerde gut, weist es die Sache mit verbind-
lichen Weisungen an die Vorinstanz zurlick (Art. 61 Abs. 1 VwWVG). Eine
andere Moglichkeit den rechtmassigen Zustand herzustellen, gibt es
grundsatzlich nicht; insbesondere darf das Gericht grundsatzlich nicht an-
stelle der das Recht verweigernden Behdrde entscheiden, wiirden dadurch
doch der Instanzenzug verkirzt und allenfalls weitere Rechte der am Ver-
fahren Beteiligten verletzt. Ausnahmsweise kann allerdings in der Sache
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entschieden werden, wenn prozessuale Leerlaufe vermieden werden sol-
len oder die Feststellung der Rechtsverweigerung zur Wiedergutmachung
nicht gentigt und weitere Anordnungen zu treffen sind (vgl. BVGE 2009/1
E. 4 [geschutzt durch: Urteil des BGer 1C_108/2008 vom 3. Marz 2009];
Urteile des BVGer A-4862/2014 vom 3. Juni 2015 E. 5, E-4168/2013 vom
13. Februar 2014 E. 3, A-36/2013 vom 7. August 2013 E. 3.1.4 f. und
A-6437/2008 vom 16. Februar 2009 E. 2.2; MOSER/BEUSCH/KNEUBUHLER,
a.a.0., Rz. 5.25, KOLZ/HANER/BERTSCHI, a.a.0., Rz. 1312).

10.2 Vorliegend gilt es zu beachten, dass die Vorinstanz im Rahmen des
von ihr durchgefiihrten aufsichtsrechtlichen Verfahrens die Riigen des Be-
schwerdeflihrers materiell geprift hat. Des Weiteren hat sie sowohl dem
Beschwerdeflihrer als auch der Beschwerdegegnerin das rechtliche Gehor
gewahrt und ihnen Gelegenheit gegeben, sich zur Streitsache materiell zu
aussern. Das hier strittige Antwortschreiben der Vorinstanz vom 12. Feb-
ruar 2016 enthalt sodann eine eingehende Begrundung, in der sie sich mit
dem Gesuch des Beschwerdeflihrers inhaltlich auseinandersetzt und es im
Ergebnis als unbegriindet erachtet. Es kommt insofern einem materiellen
Entscheid gleich. Auch im Rahmen des Schriftenwechsels vor Bundesver-
waltungsgericht ausserten sich die Verfahrensbeteiligten umfassend zur
Streitsache. Bei diesen besonderen Voraussetzungen erscheint eine Ruck-
weisung der Sache an die Vorinstanz zum Erlass einer formellen Verfligung
als nicht zweckmassig. Eine Rickweisung wirde sich vollumfanglich in ei-
nem Verfahrensleerlauf erschopfen, was unter prozessokonomischen Ge-
sichtspunkten als nicht vertretbar erscheint. Nach dem Gesagten ist daher
ausnahmsweise auf eine Ruckweisung zu verzichten und nachfolgend zu
prufen, ob die Vorbringen des Beschwerdeflihrers materiell begrindet sind.

Ein solches Vorgehen geht auch nicht Uber die Rechtsbegehren des Be-
schwerdeflhrers hinaus. Denn trotz der Rige der Rechtsverweigerung be-
antragt der Beschwerdeflhrer in seinem Hauptbegehren zusatzlich eine
materielle Prifung durch das Bundesverwaltungsgericht. In den Schluss-
bemerkungen vom 11. August 2016 halt der Beschwerdefuhrer daran fest,
es sei auf eine Ruckweisung an die Vorinstanz zur Beurteilung und zur
erneuten Gewahrung des rechtlichen Gehdrs zu verzichten. Dies wirde
nur zu einer weiteren Verzdgerung fuhren, was der betroffenen Bevdlke-
rung nicht zuzumuten sei. Anders als der Beschwerdefuhrer spricht sich
zwar die Beschwerdegegnerin in ihrer Beschwerdeantwort ausdrucklich
gegen einen reformatorischen Entscheid in der Sache aus, dies mit Blick
auf das der Vorinstanz zustehende Ermessen und eine nachteilige Verkur-
zung des Instanzenzuges. Da aber die Riigen des Beschwerdefihrers —
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wie noch zu sehen sein wird — sich ohnehin als unbegriindet erweisen,
kommen die von der Beschwerdegegnerin erhobenen Einwande vorlie-
gend nicht zum Tragen und kénnen deshalb unbericksichtigt bleiben.

11.

11.1 In materieller Hinsicht rugt der Beschwerdefuhrer, die Beschwerde-
gegnerin verletze systematisch die geltende Nachtflugordnung am Flugha-
fen Zlrich, indem sie ordentliche Starts wahrend der Zeit durchflhre, die
dem Verspatungsabbau vorbehalten sei. Gemass verbindlicher Vorgabe
des vBR ende die Betriebszeit um 23.00 Uhr. Nach Sinn und Zweck und in
Ubereinstimmung mit Art. 39 VIL, welcher den Grundsatz der gréssten Zu-
rickhaltung bei der Planung von Fligen zur Nachtzeit statuiere, sei die da-
rauf folgende Betriebshalbstunde ausschliesslich flr den Verspatungsab-
bau reserviert. Mit der gegenwartig zu verzeichnenden Haufung von plan-
massigen Starts nach 22.30 Uhr kénne die Beschwerdegegnerin technisch
gesehen gar nicht alle Fluge vor 23.00 Uhr abwickeln. Denn die im Flug-
plan angegebenen Abflugzeiten wirden sich auf den Moment des Zurlck-
stossens der Flugzeuge vom Gate beziehen. Bis zum eigentlichen Start,
d.h. bis zum Power-setting fur den Take-off, bendtige ein Flugzeug ca. 12-
15 Minuten, zuzuglich eines Sicherheitsabstandes von 2-3 Minuten. Selbst
unter optimalen Bedingungen konne das letzte Flugzeug somit erst um
23.10 Uhr starten. Folglich werde die Funktion der letzten Betriebshalb-
stunde als ausschliesslicher Puffer fur den Verspatungsabbau chronisch
und planmassig missachtet. Aus den von der Beschwerdegegnerin einge-
reichten Beispieltagen sei zu folgern, dass fir den Zeitraum von 2011 bis
2015 die Vorschriften des Betriebsreglements nur an 17 Tagen, d.h. zu
weniger als 1 %, eingehalten worden seien. Zu 2/3 der Falle und an aus-
nahmslos allen aufgefuihrten Beispieltagen sei dabei das Zurtckstossen
der Flugzeuge zu frih erfolgt. Bei plinktlichem Zurlckstossen ware es auch
in diesen Tagen zu verspateten Starts nach 23.00 Uhr gekommen. Des
Weiteren wirden die von der Beschwerdegegnerin ausgewiesenen Anga-
ben zur Taxi-Time, d.h. die Zeit vom Zurlickstossen bis zum Abheben,
ziemlich genau seinen Annahmen entsprechen. Bei den Startabstanden
seien sogar — selbst unter den optimalen Bedingungen der Beispieltage —
langere Abstande zu beobachten als die von ihm angenommenen 2-3
Minuten. Gerade angesichts der Griinde, die bekanntermassen regelmas-
sig zu Verspatungen im Flugbetrieb fihren wirden, sei es wichtig, dass die
verantwortlichen Planer eine Zeitreserve einbauen wirden, mit der tbliche
Verzogerungen aufgefangen werden kdnnten. Entgegen der Ansicht der
Vorinstanz bestehe bei der Einhaltung der genehmigten Betriebszeiten
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auch kein Raum fir eine Interessenabwagung zu Gunsten der Beschwer-
degegnerin. Die Vorinstanz habe daher aufsichtsrechtlich fir eine Anpas-
sung des kunftigen Flugplans zu sorgen, so dass die Beschwerdegegnerin
die Zeit von 23.00-23.30 Uhr nur noch fir die Starts nutze, die aufgrund
individueller und konkreter Umstande verspatet seien.

11.2 Die Vorinstanz legt dar, es sei der beschwerdeflihrerischen Haltung
zu widersprechen, wonach die halbe Stunde von 23.00 bis 23.30 Uhr nicht
zur ordentlichen Betriebszeit des Flughafens Zirichs, sondern zur Nacht-
sperrzeit gehére. Gemass dem rechtskraftig genehmigten und héchstrich-
terlich Uberpriften vBR dirften gewerbsmassige Flige (mit Ausnahme der
Starts von Charterfligen) bis 23.00 Uhr geplant werden. In der anschlies-
senden halben Stunde durften gegeniliber dem Flugplan verspatete Flug-
zeuge ohne weitere Voraussetzung starten und landen. Erst nach 23.30
Uhr wirden die einschrankenden Bestimmungen des Betriebsreglements
gelten, wonach Starts und Landungen nur bei ausserordentlichen, unvor-
hersehbaren Ereignissen bewilligt werden durften. Nur in den letztgenann-
ten Fallen handle es sich um Ausnahmen von der sog. Nachtflugsperre.
Auch nach den Vorgaben des SIL sollten die Betriebszeiten des Flughafens
Zurich nicht weiter eingeschrankt werden. Die Vorinstanz habe mit Verfu-
gung vom 27. Januar 2015 die zulassigen Larmimmissionen rechtskraftig
festgelegt und der Beschwerdegegnerin Erleichterungen fur diejenigen Ge-
biete erteilt, wo die Immissionsgrenzwerte nicht eingehalten werden konn-
ten. Damit gelte der Flughafen Zirich als saniert. Aufgrund der dargestell-
ten Sach- und Rechtslage sei keine Anpassung des Betriebsreglements
gestitzt auf Art. 26 VIL vorzunehmen. Die Beschwerdegegnerin halte die
Bestimmungen des Betriebsreglements zu den Betriebszeiten ein, weshalb
kein Anlass fur ein aufsichtsrechtliches Einschreiten der Vorinstanz be-
stehe.

11.3 Die Beschwerdegegnerin erachtet die Rigen des Beschwerdeflhrers
ebenfalls als unbegrindet. In der Beschwerdeantwort fuhrt sie aus, die Be-
hauptung des Beschwerdefuhrers, wonach die Abwicklung der Starts tech-
nisch nicht vor 23.10 Uhr mdglich sei, erweise sich als unzutreffend und sei
anhand der vorgelegten Beispieltage widerlegt. Die letzten Slots flr Ab-
flige habe sie auf 22.45 Uhr vorgezogen. Vom Zurlickstossen eines Flug-
zeugs bis zu dessen Start wirden durchschnittlich knapp 10 Minuten be-
notigt. Zwischen zwei Starts von Grossraumflugzeugen sei ein Sicherheits-
abstand von 2 Minuten einzuhalten, der bei kleineren Flugzeugen reduziert
werden kénne. Bei viermotorigen Langstreckenflugzeugen, die vom Dock
Midfield aus aufgrund der aktuell geltenden Minimumhohe bei Starts ab
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Piste 32 zur Piste 34 rollen mussten, verlangere sich die durchschnittliche
Rollzeit um bis zu rund 5 Minuten. Betreffend die Zeit vom Zuriickstossen
bis zum Start sei diesbezliglich von rund 13-15 Minuten auszugehen. Das
Bundesverwaltungsgericht habe im Urteil A-1936/2006 vom 10. Dezember
2009 in E. 31.4.5 festgehalten, dass mit dem Sommerflugplan 2009 und
dem Winterflugplan 2009/2010, d.h. bereits vor Einfihrung der aktuellen
Nachtflugordnung, effektiv keine Starts und Landungen ab 23.00 Uhr vor-
gesehen seien und nach 23.00 Uhr in aller Regel nur noch Verspatungs-
abbau stattfinde. Somit sei auch das Bundesverwaltungsgericht davon
ausgegangen, dass der damalige Flugplan den Anforderungen des neuen
Betriebsreglements entspreche. Der aktuelle Flugplan sei in Bezug auf die
Anzahl Flige und die zeitliche Terminierung der Slots selbst an flugstarken
Tagen mit dem damaligen Flugplan vergleichbar und weise keine relevan-
ten Unterschiede auf. Tatsache sei, dass es im Verlaufe eines Tages be-
dingt durch verschiedenste Umstande zu Verspatungen gegenitber dem
Flugplan kommen kénne. Es beddrfe keiner weiteren Erlduterung, dass es
aufgrund der Abhangigkeit von dem weltumspannenden System zu Ver-
spatungen kommen kénne und ein Abbau ohne grosse Hurden maoglich
sein musse. Wenn der Beschwerdefiihrer nun die Zulassigkeit eines Ver-
spatungsabbaus von 23.00 bis 23.30 Uhr vom Vorliegen ausserordentli-
cher Umstande abhangig machen mochte, so verkenne er den klaren Wort-
laut von Art. 12 Anhang 1 vBR. Bei Verspatungen konnten die bis 23.00
Uhr geplanten Starts zulassigerweise bis 23.30 Uhr abgebaut werden.
Diesbezuglich sei auf den SIL zu verweisen, welcher die Rahmenbedin-
gungen fir das Betriebsreglement vorgebe. Gemass SIL-Objektblatt fir
den Flughafen Zirich seien verspatete Starts und Landungen bis 23.30
Uhr ohne besondere Bewilligungen zuzulassen und eine weitere Ausdeh-
nung der Nachtflugsperre oder eine weitergehende Einschrankung der
Zahl der Flugbewegungen in der Nachtstunde ware mit der Funktion des
Flughafens als Drehscheibe fur den interkontinentalen Verkehr nicht ver-
einbar. Die vom Beschwerdefuhrer vertretene Auslegung der Nachtflugord-
nung widerspreche somit einerseits dem klaren Wortlaut des Betriebsreg-
lements und anderseits dem Willen des Bundes und sei daher entschieden
abzulehnen. Es sei offensichtlich, dass der vom Beschwerdefiihrer be-
muhte restriktive Ausnahmecharakter sich auf die Flige nach 23.30 Uhr
beziehe. Unter Berlcksichtigung der vorstehenden Ausfihrungen kénne
es auch nicht massgebend sein, wie haufig ein Verspatungsabbau effektiv
erforderlich sei. Schliesslich stehe es ihr nicht zu, den Verkehr Uber die
genannten Vorgaben hinaus einzuschrénken. Sie sei grundsatzlich ver-
pflichtet, die gemass vBR vorgesehenen Kapazitaten dem Verkehr zur Ver-
fugung zu stellen.
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12.

Gemass Art. 39 Abs. 1 VIL sind zwischen 22.00 und 06.00 Uhr Starts und
Landungen nicht gewerbsmassiger Flige untersagt; gewerbsmassige
Flige sind zwischen 22.00 und 06.00 Uhr nach den Vorschriften der
Art. 39a und 39b VIL eingeschrankt, wobei die Flugbetriebsunternehmen
bei der Planung von Fligen in diesem Zeitraum grdsste Zuriickhaltung
Uben missen (Art. 39 Abs. 2 und 3 VIL). Art. 39a VIL regelt Einschrankun-
gen flr gewerbsmassige Flige bei den Landesflughafen Genf und Zurich.
Danach sind Starts zwischen 24.00 und 06.00 Uhr verboten und zwischen
22.00 und 24.00 Uhr nur flr gewerbsmassige Flige erlaubt, deren Emissi-
onen bestimmte Larmindizes nicht Ubersteigen (Abs. 1). Landungen sind
zwischen 24.00 und 05.00 Uhr verboten (Abs. 2). Gegenliber dem Flugplan
verspatete Starts oder Landungen sind bis spatestens um 00.30 Uhr er-
laubt (Abs. 3).

Im hier massgebenden Art. 12 Anhang 1 vBR ist die Nachtflugordnung fir
den gewerbsmassigen Verkehr des Flughafens Zirich restriktiver geregelt
(ohne Charterflige):

"Starts und Landungen des gewerbsmassigen Verkehrs dirfen (...) bis 23.00
Uhr geplant werden. Die Flughafen Zirich AG kann aus betrieblichen Griinden
die Vergabe des letzten Slots zeitlich vorverlegen.

Verspatete Starts und Landungen werden bis 23.30 Uhr ohne besondere Be-
willigung zugelassen.

Fir Starts und Landungen nach 23.30 Uhr kann die Flughafen Zirich AG bei
unvorhersehbaren ausserordentlichen Ereignissen, insbesondere bei schwer-
wiegenden meteorologischen Verhéltnissen, eine Ausnahmebewilligung ertei-
len.”

13.

13.1 Der Beschwerdefuhrer halt der Beschwerdegegnerin im Wesentlichen
vor, zu viele Slots im Zeitraum von 22.30 bis 22.45 Uhr zu vergeben und
damit Abflige nach 23.00 Uhr im Flugplan faktisch bereits einzuplanen.

13.2 Unstrittig ist, dass die Beschwerdegegnerin keine Slots nach 22.45
Uhr vergibt. Vorliegend hat die Beschwerdegegnerin sodann zu Recht da-
rauf hingewiesen, dass die Anzahl der vergebenen Slots zwischen 22.30
und 22.45 Uhr gegenuber dem Flugplan von 2009 und 2009/2010 im We-
sentlichen gleich geblieben ist. Anzeichen flr eine rechtsmissbrauchliche
Umgehung der per 29. Juli 2010 eingefiihrten Nachtflugordnung bestehen
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insofern nicht. Nach Angaben der Beschwerdegegnerin, die vom Be-
schwerdefuhrer zwar als theoretisch, nicht aber als falsch bezeichnet wer-
den, bendtigt ein Flugzeug vom Abstossen vom Gate bis zum Start durch-
schnittlich knapp 10 Minuten, zuziglich eines Sicherheitsabstandes von 2
Minuten bei Grossraumflugzeugen. Bei kleineren Flugzeugen kann der Si-
cherheitsabstand reduziert werden. Im Falle von viermotorigen Langstre-
ckenflugzeugen vom Dock Midfield ist mit einer Zeit vom Zurlickstossen
bis zum Start von rund 13-15 Minuten zu rechnen. Dass diese Zeitangaben
im ordentlichen Betrieb umsetzbar sind, konnte die Beschwerdegegnerin
anhand von Beispieltagen des Sommer- und des Winterflugplans belegen,
an denen samtliche Starts (Airborne Time, d.h. Flugzeug hebt nach dem
Startlauf von der Piste ab) vor 23.00 Uhr abgewickelt werden konnten. An
diesen Beispieltagen wurden zwar immer auch einzelne Flugzeuge im Ver-
gleich zum Flugplan zu friih vom Gate zuriickgestossen. Doch lassen sich
auch solche Beispieltage finden, an denen das jeweils zuletzt gestartete
Flugzeug im Vergleich zum Flugplan punktlich oder sogar zu spat vom
Gate zurickgestossen wurde. Es ist somit technisch mdglich, dass die letz-
ten Flugzeuge bis um 23.00 Uhr starten kénnen. Gleichzeitig ist jedoch
auch festzuhalten, dass — entgegen der Ausserung der Vorinstanz — die
Beschwerdegegnerin mit Vergabe der letzten Slots um 22.45 Uhr die
maximale Betriebszeit weitestgehend ausschopft.

13.3 Mit der Vorinstanz ist daher im Ergebnis einig zu gehen, dass die Be-
schwerdegegnerin samtliche Flige vor 23.00 Uhr plant und keine Verlet-
zung von Art. 12 Abs. 1 Anhang 1 vBR ersichtlich ist.

Es ist allerdings richtig und wird auch von der Beschwerdegegnerin nicht
in Abrede gestellt, dass im taglichen Betrieb die tatsachlichen Zeiten, die
ein Flugzeug vom Gate bis zum Start bendtigt, wiederholt Gber den vorge-
nannten Werten liegen und Starts nach 23.00 Uhr zu verzeichnen sind. Da
es zahlreiche Faktoren gibt, die zu Verspatungen im Flugverkehr fihren
kénnen, erscheint die Forderung des Beschwerdefiihrers nach mehr zeitli-
cher Reserve im Flugplan durchaus verstandlich. Diese Forderung be-
schlagt jedoch nicht Art. 12 Abs. 1 Anhang 1 vBR, sondern die Frage des
Verspatungsabbaus nach Abs. 2, auf die nun anschliessend einzugehen
ist.
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14.

14.1 Laut den vorstehenden Parteistandpunkten bestehen kontrare Auffas-
sungen, wie die Bestimmung von Art. 12 Abs. 2 Anhang 1 vBR zum Ver-
spatungsabbau auszulegen ist.

14.2 Nach dem Wortlaut von Art. 12 Abs. 2 Anhang 1 vBR sind verspatete
Starts und Landungen bis 23.30 Uhr ohne besondere Bewilligungen zulas-
sig. Die Bestimmung enthalt keinerlei weitergehende Restriktionen zu den
Voraussetzungen oder dem Umfang des Verspatungsabbaus. Der vom Be-
schwerdeflhrer geltend gemachte Ausnahmecharakter des Verspatungs-
abbaus lasst sich somit nicht auf den Wortlaut von Abs. 2 stitzen. Vielmehr
spricht der klare Wortlaut dafir, dass ein Verspatungsabbau bis 23.30 Uhr
ohne weitere Voraussetzungen zuldssig sein sollte, soweit die Starts und
Landungen vor 23.00 Uhr geplant werden.

14.3 Wie die Vorinstanz und die Beschwerdegegnerin sodann Uberzeu-
gend darlegen, weist Art. 12 Anhang 1 vBR eine eindeutige und inhaltlich
aufeinander abgestimmte Systematik auf. Im Gegensatz zum Abs. 2 sind
in Abs. 3 sowohl qualitative ("bei unvorhersehbaren ausserordentlichen Er-
eignissen") als auch quantitative Kriterien ("Ausnahmebewilligung") statu-
iert, die fur Starts und Landungen nach 23.30 Uhr zu beachten sind. Ware
der Auffassung des Beschwerdefiihrers zu folgen, dass bereits im Zeitraum
vor 23.30 Uhr Starts und Landungen nur noch in Ausnahmesituationen er-
folgen dirften, entsprache dies im Ergebnis der Regelung von Abs. 3. Aus
dem Umstand, dass mit Abs. 2 eine gesonderte Bestimmung fir den Ver-
spatungsabbau in das vBR aufgenommen wurde, Iasst sich somit schlies-
sen, es gelten wahrend dieser Zeit gerade noch nicht die gleich strengen
Vorgaben wie in der Zeit nach 23.30 Uhr.

14.4 Soweit der Beschwerdefihrer sich auf Sinn und Zweck von Art. 12
Abs. 2 Anhang 1 vBR beruft, gilt es zu berucksichtigen, dass ver-
schiedenste Grinde zu Verspatungen gegeniber dem Flugplan fiihren
kénnen, die nur teilweise im Einflussbereich der Beschwerdegegnerin lie-
gen. So war denn auch im damaligen Genehmigungsverfahren des vBR im
Grunde unbestritten, dass es ein flr den Verspatungsabbau reserviertes
Zeitfenster braucht. Im Rahmen der damals strittigen Verlangerung der
Nachtflugsperre wurde aber von verschiedenen Beschwerdefihrenden be-
antragt, verspatete Starts und Landungen nur noch bis spatestens 23.00
Uhr zuzulassen, was bedeutet hatte, dass die Beschwerdegegnerin die
zeitlich letzten Slots aus dem Flugplan hatte streichen muissen. Fir die
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diesbezligliche Interessenabwagung kann daher auf das Urteil des Bun-
desverwaltungsgerichts A-1936/2006 vom 10. Dezember 2009 verwiesen
werden. In E. 40.6 ff. erwog das Bundesverwaltungsgericht, dass das Be-
dirfnis der Anwohner nach einer ungestorten Nachtruhe klar ausgewiesen
sei, die entsprechenden Interessen an zusatzlichen Ausdehnungen der
Nachtflugsperre bzw. weiteren Nachtflugbeschrankungen als sehr gewich-
tig einzuschatzen seien und der Nachtflugbetrieb deshalb im Rahmen der
Interessenabwagung auch besonders kritisch zu prifen sei. Diese gewich-
tigen Larmschutzinteressen seien die Interessen der Flughafenbetreiberin
und der Fluggesellschaft SWISS an einer nicht weiter ausgedehnten
Nachtflugsperre bzw. der Beibehaltung der Regelung der vBR-Verfligung
gegeniuber zu stellen. Aus diesen detailliert dargelegten Interessenlagen
beider Seiten sei das Fazit zu ziehen, dass die wirtschaftlichen Interessen
der Flughafen Zirich AG und der SWISS sowie die verkehrs- und volks-
wirtschaftlichen Interessen der Schweiz die Larmschutzinteressen der be-
schwerdeflihrenden Anwohner und Gemeinwesen Uberwiegen wiurden.
Weitere Ausdehnungen der Nachtflugsperre seien nach der heutigen
Rechtslage weder mit den Anforderungen an einen Drehkreuzbetrieb am
Flughafen Zirich noch mit den Wettbewerbsbedingungen fir eine interkon-
tinental tatige Netzwerkgesellschaft wie die SWISS vereinbar, weswegen
solche Massnahmen heute als unzumutbar und damit unverhaltnismassig
zu bezeichnen seien. Schliesslich miisse auch der Verspatungsabbau bis
23.30 Uhr nach dem Ausgefuhrten moglich bleiben. Als Resultat sei des-
halb festzuhalten, dass samtliche Antrage und Rigen der Beschwerdefluh-
renden auf weitere Ausdehnungen der Nachtflugsperre Uber die Zeit von
23.00 Uhr (bzw. beim Verspatungsabbau 23.30 Uhr) bis 06.00 Uhr hinaus
hier abgewiesen werden muissen (bestatigt durch das BGer mit Urteil
1C_58/2010 und andere vom 22. Dezember 2010 E. 6.1). Wie sich somit
aus den genannten Urteilen ergibt, halt die Nachtflugordnung von Art. 12
Anhang 1 vBR einer Interessenprifung stand. Ein allfalliger Widerspruch
zwischen Sinn und Zweck von Art. 12 Anhang 1 vBR zu dessen klarem
Wortlaut sowie Systematik ist somit nicht erkennbar, zumal auch das zwi-
schenzeitlich ergangene SIL-Objektblatt fir den Flughafen Zirich vom
18. September 2015 keine weitere Ausdehnung der Nachtflugsperre sowie
eine gleich lautende Regelung zum Verspatungsabbau vorsieht.

14.5 Als Folge vorstehender Erwagungen wird deutlich, dass gemass
Art. 12 Abs. 2 Anhang 1 vBR verspatete Flugzeuge ohne weitere Voraus-
setzungen bis 23.30 Uhr starten dirfen. Das von der Vorinstanz und der
Beschwerdegegnerin vertretene Auslegungsergebnis erweist sich somit
als zutreffend.
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Bei dieser Rechtslage wirde die vom Beschwerdefihrer angestrebte Be-
schrankung des Verspatungsabbaus eine Anderung des vBR erfordern. Es
liegt auf der Hand, dass eine solche Forderung im vorliegenden Beschwer-
deverfahren, wo der Verfahrensgegenstand auf den korrekten Vollzug des
VBR begrenzt ist, nicht durchzusetzen ist.

15.

Demnach ist vorliegend keine Verletzung von Art. 12 Anhang 1 vBR aus-
zumachen, da die Beschwerdegegnerin samtliche Starts vor 23.00 Uhr
plant und der Verspatungsabbau bis 23.30 Uhr ohne weitere Vorausset-
zungen gestattet ist. Auch wenn es haufig zu einem Verspatungsabbau
nach 23.00 Uhr kommt, ist die bestehende Praxis der Beschwerdegegnerin
nicht zu beanstanden. Das Bundesverwaltungsgericht sieht deshalb kei-
nen Anlass, von der Einschatzung der Vorinstanz als zustandige Fachbe-
horde abzuweichen, dass die geltenden Vorgaben des vBR zum Ver-
spatungsabbau am Flughafen Zirich eingehalten werden.

Zusammenfassend ist die Beschwerde somit dahingehend gutzuheissen,
dass die Vorinstanz tber das Gesuch des Beschwerdeflihrers vom 22. Ap-
ril 2015 verfugungsweise hatte entscheiden mussen. In der Sache ist sie
jedoch abzuweisen.

16.

16.1 Die Verfahrenskosten, die vorliegend auf Fr. 2'000.- festzusetzen
sind, werden in der Regel der unterliegenden Partei auferlegt. Unterliegt
diese nur teilweise, so werden die Kosten ermassigt (Art. 63 Abs. 1 VwWVG).
Keine Verfahrenskosten haben Vorinstanzen oder Bundesbehdrden zu tra-
gen; anderen als Bundesbehdrden, die Beschwerde flihren und unterlie-
gen, werden Verfahrenskosten auferlegt, soweit sich der Streit um vermo-
gensrechtliche Interessen der Korperschaften oder autonomen Anstalten
dreht (Art. 63 Abs. 2 VWVG).

Bei diesem Verfahrensausgang gilt der Beschwerdefuhrer in der Sache als
mehrheitlich unterliegend, der nur in einem Nebenpunkt, ndmlich der Wei-
gerung der Vorinstanz, eine Verfliigung zu erlassen, obsiegt. Ihm sind indes
gestitzt auf Art. 63 Abs. 2 VWVG keine Verfahrenskosten zu Uberbinden,
da keine vermogenrechtlichen Interessen der Gemeinden im Streit liegen.
Die Vorinstanz hat ebenfalls keine Verfahrenskosten zu tragen. Die Be-
schwerdegegnerin, die sich mit eigenen Antrdgen am Verfahren beteiligt
hat, wird im Ausmass ihres Unterliegens kostenpflichtig. Ihr Unterliegen
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geht zwar auf die von der Vorinstanz zu verantwortende Rechtsverweige-
rung zurlick, doch hat sie das Vorgehen ausdricklich mitgetragen. Ihrem
Unterliegen entsprechend sind ihr Verfahrenskosten in der Hohe von
Fr. 500.- aufzuerlegen.

16.2 Ganz oder teilweise obsiegenden Parteien ist von Amtes wegen oder
auf Begehren eine Entschadigung flr ihnen erwachsene notwendige und
verhaltnismassig hohe Kosten zuzusprechen (Art. 64 Abs. 1 VwVG i.V.m.
Art. 7 ff. des Reglements vom 21. Februar 2008 Uber die Kosten und Ent-
schadigungen vor dem Bundesverwaltungsgericht [VGKE, SR 173.320.2]).
Keinen Anspruch auf eine Parteientschadigung haben Bundesbehoérden
und, in der Regel, andere Behdrden, die als Partei auftreten (Art. 7 Abs. 3
VGKE). Eine Ausnahme von dieser Regel rechtfertigt sich bei kleineren und
mittleren Gemeinden, die Uber keinen Rechtsdienst verfligen und daher
insbesondere zur Bewaltigung komplexer rechtlicher Angelegenheiten auf
einen Rechtsanwalt angewiesen sind (vgl. Urteil des BVGer A-2332/2014
vom 18. Januar 2016 E. 7.2). Das Bundesverwaltungsgericht legt die Par-
teientschadigung aufgrund der eingereichten Kostennote oder, wenn keine
Kostennote eingereicht wird, aufgrund der Akten fest (Art. 14 Abs. 2
VGKE).

Der mehrheitlich obsiegenden Beschwerdegegnerin steht keine Parteient-
schadigung zu, da diese ihren internen Rechtsdienst mit der Interessen-
vertretung betraut hat. Die Vorinstanz als Bundesbehérde hat ebenfalls kei-
nen Anspruch auf eine Parteientschadigung. Soweit der anwaltlich vertre-
tene Beschwerdefihrer, der kleinere und mittlere Gemeinden vertritt, im
Umfange von 1/4 obsiegt, ist ihm eine Parteientschadigung zuzusprechen.
Da er keine Kostennote eingereicht hat, ist die Entschadigung aufgrund der
Akten festzusetzen. In Anbetracht des mutmasslichen Arbeits- und Zeitauf-
wands fur das vorliegende Beschwerdeverfahren erscheint eine reduzierte
Parteientschadigung von Fr. 1'000.- (inkl. Auslagen und Mehrwertsteuer)
als angemessen. Sie ist der Beschwerdegegnerin zur Zahlung aufzuerle-
gen.
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Demnach erkennt das Bundesverwaltungsgericht:

1.

Die Beschwerde wird insofern gutgeheissen, als der Beschwerdefiihrer
rugt, die Vorinstanz hatte tber sein Gesuch vom 22. April 2015 verfliigungs-
weise entscheiden miissen. Im Ubrigen wird die Beschwerde abgewiesen.

2.

Der Beschwerdegegnerin werden Verfahrenskosten von Fr. 500.- aufer-
legt. Dieser Betrag ist innert 30 Tagen nach Eintritt der Rechtskraft des vor-
liegenden Urteils zu Gunsten der Gerichtskasse zu Uberweisen. Die Zu-
stellung des Einzahlungsscheins erfolgt mit separater Post.

3.

Die Beschwerdegegnerin hat dem Beschwerdeflihrer nach Eintritt der
Rechtskraft des vorliegenden Urteils eine Parteientschadigung in der Héhe
von Fr. 1'000.- zu bezahlen.

4.
Dieses Urteil geht an:

— den Beschwerdefuhrer (Gerichtsurkunde)

— die Beschwerdegegnerin (Gerichtsurkunde)

— die Vorinstanz (Einschreiben)

— das Generalsekretariat UVEK (Gerichtsurkunde)

Fir die Rechtsmittelbelehrung wird auf die nachste Seite verwiesen.

Die vorsitzende Richterin: Die Gerichtsschreiberin:

Kathrin Dietrich Flurina Peerdeman
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Rechtsmittelbelehrung:

Gegen diesen Entscheid kann innert 30 Tagen nach Eréffnung beim Bun-
desgericht, 1000 Lausanne 14, Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Ange-
legenheiten geflihrt werden (Art. 82 ff., 90 ff. und 100 BGG). Die Rechts-
schrift ist in einer Amtssprache abzufassen und hat die Begehren, deren
Begrindung mit Angabe der Beweismittel und die Unterschrift zu enthalten.
Der angefochtene Entscheid und die Beweismittel sind, soweit sie der Be-
schwerdeflhrer in Handen hat, beizulegen (Art. 42 BGG).

Versand:
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