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Auszug aus dem Urteil der Abteilung I
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Skyguide sowie Eidgenossisches Departement fiir Umwelt, Verkehr,

Energie und Kommunikation und Bundesamt fiir Zivilluftfahrt
A-1985/2006 vom 14. Februar 2008

Luftfahrt. Plangenehmigung fiir ein Instrumenten-Lande-System
(ILS), Betriebsreglementsinderung fiir ILS-Anfliige und die Ander-
ung des VOR/DME-Anflugverfahrens auf Piste 28 sowie Freigabe
der ILS-Anfliige auf Piste 28 des Flughafens Ziirich. Freigabe als
giiltiges Anfechtungsobjekt. Notwendiger Zeitpunkt des Vorliegens
der Unterlagen, die die Erfiillung der luftfahrtspezifischen Anfor-
derungen einer Betriebsreglementsinderung belegen.

Art. 36c und Art. 36d LFG. Art. 3, Art. 24, Art. 25 und Art. 27a

1.

VIL.

Anderungen von An- und Abflugverfahren unterliegen gemiiss
Art. 25 Abs. 2 VIL unabhiingig von ihrer Wesentlichkeit der Ge-
nehmigungspflicht durch das Bundesamt fiir Zivilluftfahrt. Die
Wesentlichkeit der Anderung zeitigt gemiss Art. 36d LFG le-
diglich Auswirkungen auf das anwendbare Verfahren. Wenn
Freigaben der Darstellung von Anflugverfahren bzw. der Benut-
zungsbedingungen zur Publikation im Luftfahrthandbuch der
Schweiz (« Aeronautical Information Publication », AIP) oder
eine Freigabe fiir die Inbetriebnahme von Anfliigen unter Aufla-
gen an die Flughafenbetreiberin in Bezug auf die vorher er-
folgten Plangenehmigungs- und Betriebsreglementsinderungs-
verfiigungen zusitzliche Rechte wund Pflichten der
Flughafenbetreiberin begriinden und nicht blosse Vollzugshand-
lungen darstellen, sind diese Freigaben als Verfiigungen im Sin-
ne von Art. S VwVG zu qualifizieren. Damit sind sie giiltige An-
fechtungsobjekte. Eine im Anschluss an solche Freigaben
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vorgenommene AIP-Publikation bildet dagegen eine reine Voll-
zugshandlung (E. 1.1-1.8).

2. Aus Art.36c Abs.4 LFG, Art. 25 Abs.1 Bst.a und Art. 27a
Abs. 1 Bst. g VIL ergibt sich, dass Betriebsreglementsinderun-
gen nicht vor Erteilung der Plangenehmigung fiir die hierfiir
notwendigen baulichen Vorkehren genehmigt werden diirfen. So
ist auch im Beschwerdeverfahren zuerst die Rechtmiissigkeit
der Plangenehmigung und dann die Betriebsreglementsiinde-
rung zu priifen. Bei der Uberpriifung der Rechtmissigkeit der
Genehmigung einer Flugplatzanlage ist ihr Zweck sowie der Be-
trieb, den sie ermdoglicht, ebenfalls mitzuberiicksichtigen.
(E. 11).

3. Wann die Unterlagen, die die Erfiillung der luftfahrtspezifi-
schen Anforderungen (Art. 25 Abs. 1 Bst. ¢ VIL) einer Betriebs-
reglementsinderung belegen, vorzuliegen haben und von wem
sie zu priifen sind, ist mittels Auslegung von Art. 3, Art. 24 und
Art. 25 VIL zu ermitteln (E. 16-16.4.3, ohne E. 16.4.1).

4. Die Gewihrung der Sicherheit ist das zentrale Interesse beim
Betrieb eines Flughafens, das den Interessen an Mobilitit und
Wirtschaft, am Umweltschutz und an der Raumplanung vor-
geht. Aus der historischen Auslegung, aus Sinn und Zweck von
Art. 24 und 25 VIL, aus ihrem systematischen Zusammenhang
sowie aus ihrem Verhiltnis zu Art. 3 und Art. 9 VIL ergibt sich,
dass ein Gesuch um Genehmigung einer Betriebsreglementsin-
derung grundsitzlich auch die Unterlagen betreffend Erfiillung
der luftfahrtspezifischen Anforderungen zu enthalten hat und
diese offentlich aufzulegen sind (E. 17 und 17.1, E. 17.4.1-17.5).

Aviation. Approbation des plans pour un systéme d'atterrissage aux
instruments (ILS), modifications du réglement d'exploitation pour
les approches ILS et de la procédure d'approche VOR/DME sur la
piste 28, et ouverture de la piste 28 de 1'aéroport de Zurich aux ap-
proches ILS. Autorisations en tant qu'objets de recours. Moment
ou doivent étre présentés les documents établissant que la modifi-
cation du réglement d'exploitation satisfait aux exigences spécifi-
ques a I'aviation.

Art. 36¢ et art. 36d LA. Art. 3, art. 24, art. 25 et art. 27a OSIA.

1. Les modifications des procédures d'approche et de départ sont
soumises a 1'approbation de 1'Office fédéral de I'aviation civile
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en vertu de I'art. 25 al. 2 OSIA, quelle que soit leur importance.
Il ressort de I'art. 36d LA que leur degré d'importance n'a d'in-
fluence que sur la procédure applicable. Lorsque des autorisa-
tions de publier la présentation de procédures d'approche ou de
leurs conditions d'utilisation dans la Publication d'information
aéronautique suisse (« Aeronautical Information Publication »,
AIP), ou qu'une autorisation, assortie de conditions, de mettre
en application une certaine procédure d'approche, au lieu de
constituer de simples actes d'exécution, fondent pour I'exploi-
tant de nouveaux droits et obligations relatifs 2 des approba-
tions de plans et a des modifications du réglement d'exploita-
tion déja accordées, alors ces autorisations doivent é&tre
qualifiées de décisions au sens de I'art. 5 PA. Elles constituent
donc des objets de recours valables. En revanche, une publica-
tion dans I'AIP effectuée a la suite de ces autorisations constitue
un simple acte d'exécution (consid. 1.1-1.8).

2. 1l découle de I'art. 36c al.4 LA et des art.25 al.1 let.a et
art. 27a al. 1 let. g OSIA qu'une modification du réglement
d'exploitation ne peut pas étre autorisée avant que 1'approba-
tion des plans pour les aménagements des installations néces-
saires a cet effet n'ait été accordée. C'est pourquoi, dans la pro-
cédure de recours, il convient d'examiner tout d'abord la
l1égalité de I'approbation des plans, et ensuite la modification du
réglement d'exploitation. Le contrdle de la légalité de 1'autori-
sation d'une installation d'aérodrome doit tenir compte aussi
du but de celle-ci et de I'activité qu'elle permet (consid. 11).

3. C'est par l'interprétation des art. 3, art. 24 et art. 25 OSIA qu'il
faut déterminer a quel moment doivent étre présentés les docu-
ments établissant que la modification du réglement d'exploita-
tion respecte les exigences spécifiques a 1'aviation (art. 25 al. 1
let. ¢ OSIA), et par qui ils doivent étre examinés (consid. 16—
16.4.3, sans le consid. 16.4.1).

4. La garantie de la sécurité revét une importance centrale dans
I'exploitation d'un aéroport, passant avant les intéréts d'écono-
mie et de mobilité, de protection de I'environnement et d'amé-
nagement du territoire. Il découle d'une interprétation histori-
que et du sens et du but des art. 24 et art. 25 OSIA, de leur
logique interne ainsi que de leur relation avec l'art. 3 et 1'art. 9
OSIA, qu'une demande d'autorisation d'une modification du
réglement d'exploitation doit contenir déja les documents rela-
tifs au respect des exigences spécifiques a 1'aviation et que ces
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documents doivent étre rendus publics (consid. 17 et 17.1, con-
sid. 17.4.1-17.5).

Navigazione aerea. Approvazione dei piani per un sistema di avvici-
namento strumentale (ILS), modifica del regolamento d'esercizio
per avvicinamenti tramite ILS e cambiamento della procedura di
avvicinamento VOR/DME sulla pista 28 come pure nullaosta per
avvicinamenti ILS sulla pista 28 dell'acroporto di Zurigo. Nullaos-
ta quale valido oggetto di impugnazione. Momento in cui deve es-
sere presentata la documentazione per provare l'adempimento
delle condizioni inerenti alla navigazione aerea del regolamento
d'esercizio.

Art. 36¢ e art. 36d LNA. Art. 3, art. 24, art. 25 e art. 27a OSIA.

1. Cambiamenti della procedura d'atterraggio e di decollo sotto-
stanno giusta 1'art. 25 cpv. 2 OSIA all'approvazione da parte
dell'Ufficio federale dell'aviazione civile, indipendentemente
dalla loro importanza. Per l'art. 36d LNA, l'importanza dei
cambiamenti ha rilevanza solo per il tipo di procedura da appli-
care. Quando nullaosta aventi per oggetto la rappresentazione
di procedure di avvicinamento rispettivamente condizioni di
utilizzazione per la pubblicazione nell' AIP oppure nullaosta per
la messa in atto di avvicinamenti con condizioni per chi gestisce
un aeroporto in rapporto all'avvenuta approvazione dei piani
ed alle decisioni di cambiamento del regolamento d'esercizio,
comportano diritti e obblighi supplementari per chi gestisce un
aeroporto e non costituiscono semplici atti d'esecuzione, devo-
no essere qualificati come decisioni a norma dell'art. 5 PA. Essi
costituiscono cosi un valido oggetto d'impugnazione. Una pub-
blicazione AIP avvenuta contestualmente alla concessione di un
nullaosta di questo tipo costituisce invece un puro atto d'esecu-
zione (consid. 1.1-1.8).

2. Dagli art. 36¢ cpv. 4 LNA, art. 25 cpv. 1 lett. a e art. 27a cpv. 1
lett. ¢ OSIA risulta che cambiamenti del regolamento d'eserci-
Zio non possono essere autorizzati prima dell'approvazione dei
piani per le modifiche infrastrutturali ad essi connesse. Conse-
guentemente, anche nell'ambito di una procedura di ricorso
occorre dapprima verificare la legalita dell'approvazione dei
piani e quindi, in un secondo tempo, quella della modifica del
regolamento. Nell'ambito della verifica della legalita dell'ap-
provazione di un impianto d'aerodromo dev'essere tenuto in
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considerazione il suo scopo, come pure I'esercizio che esso ren-
de possibile (consid. 11).

3. Il quesito di sapere quando la documentazione, che prova
I'adempimento delle esigenze specifiche della navigazione aerea
(art. 25 cpv. 1 lett. ¢ OSIA) contestualmente a una modifica di
un regolamento di esercizio, debba essere presentata e da chi
vada verificata, dev'essere dato risposta interpretando I'art. 3,
I'art. 24 e 1l'art. 25 OSIA (consid. 16-16.4.3, senza il con-
sid. 16.4.1).

4. La garanzia della sicurezza costituisce l'interesse principale
nell'ambito dell'esercizio di un aeroporto. Esso ha precedenza
su quello alla mobilita, su interessi di natura economica, di pro-
tezione dell'ambiente e su interessi legati alla pianificazione del
territorio. In base ad un'interpretazione storica, al significato e
allo scopo dell'art. 24 e dell'art. 25 OSIA, alla loro sistematica
come pure al loro rapporto con l'art. 3 e I'art. 9 OSIA, risulta
che una richiesta d'approvazione di una modifica di un regola-
mento d'esercizio deve essere di principio accompagnata anche
dalla documentazione concernente 1'adempimento delle esigen-
ze specifiche della navigazione aerea e che quest'ultime devono
essere rese pubbliche (consid. 17 et 17.1, consid. 17.4.1-17.5).

Mit Verfiigungen vom 22. April 2004 haben das Eidgenéssische Departe-
ment fir Umwelt, Verkehr, Energic und Kommunikation (UVEK) die
Plangenehmigung fiir ein Instrumenten-Lande-System (ILS) und das Bun-
desamt fiir Zivilluftfahrt (BAZL) die Betriebsreglementsénderung fiir ILS-
Anfliige sowie die Anderung des VOR/DME (UK W-Drehfunkfeuer mit
Distanzmessung)-Anflugverfahrens (Constant Angle Non Precision Ap-
proach [CANPA 28]) auf die Piste 28 des Flughafens Ziirich erteilt. Gegen
beide Verfiigungen haben zahlreiche Privatpersonen, Vereinigungen und
Gemeinwesen bei der damaligen Eidgendssischen Rekurskommission fiir
Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation (REKO/UVEK) Verwal-
tungsbeschwerde erhoben. Diese Beschwerdeverfahren wurden vereinigt.

Nachdem alle erforderlichen Priifungen beziiglich der Sicherheit und der
operationellen Aspekte der ILS-Anfliige auf die Piste 28 durchgefiihrt und
die diesbeziiglichen Unterlagen vom BAZL gepriift worden waren, publi-
zierte das BAZL am 14. September 2006 zudem die detaillierte Ausgestal-
tung der Anfliige sowie den Verlauf des Fehlanflugverfahrens (Missed-
Approach-Verfahren) im Luftfahrthandbuch der Schweiz (Aeronautical In-
formation Publication [AIP]). Gegen diese Publikation gingen bei der
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REKO/UVEK (seit dem 1. Juli 2004: Rekurskommission fiir Infrastruktur
und Umwelt [REKO/INUM]) wiederum Verwaltungsbeschwerden von
verschiedenen Organisationen, Vereinigungen, Privatpersonen und Ge-
meinwesen ein. Diese Beschwerdeverfahren wurden mit denjenigen be-
treffend die Verfiigungen des UVEK und des BAZL vom 22. April 2004
vereinigt und am 1. Januar 2007 vom Bundesverwaltungsgericht (BVGer)
iibernommen.

Das BVGer tritt auf zwei Beschwerden nicht ein. Die iibrigen Beschwer-
den werden abgewiesen, soweit auf sie eingetreten wird und sie nicht ge-
genstandslos geworden sind und deshalb abgeschrieben werden.

Aus den Erwdgungen:

Lo ()

1.1 Von den Beschwerdefiihrenden angefochten wurden im vorliegen-
den Beschwerdeverfahren die Verfiigung des BAZL vom 22. April 2004
betreffend Anderung des VOR/DME-Anflugverfahrens auf die Piste 28
und Genehmigung eines neuen ILS-Anflugverfahrens auf die Piste 28, die
gleichentags ergangene Verfligung des UVEK betreffend teilweise Geneh-
migung der Projekte fiir ein ILS und die Erweiterung der Anflugbefeue-
rung fiir die Piste 28 sowie die AIP-Publikation LSZH AD 2.24.10.6-1 und
7-1 (nachfolgend AIP-Publikation) vom 14. September 2006 betreffend
die Festlegung des ILS- und LLZ-Anflugverfahrens auf die Piste 28 des
Flughafens Ziirich.

1.2 Dass es sich bei den eben erwéihnten Verfiigungen des BAZL und
des UVEK vom 22. April 2004 um rechtsgentiigliche Anfechtungsobjekte
fiir die Beschwerdefiihrung vor dem BVGer handelt, ist offensichtlich und
braucht nicht weiter begriindet zu werden. Von der Beschwerdegegnerin
bestritten wird hingegen die Verfiigungsqualitéit der AIP-Publikation. (...)

1.3 Im Zusammenhang mit der Publikation der erwahnten Anflugver-
fahren im AIP hat das BAZL zwei andere Anordnungen getroffen. So gab
das BAZL mit Schreiben vom 15. September 2006 einerseits die Darstel-
lung des ILS-Anflugverfahrens auf die Piste 28 bzw. die Benutzungsbe-
dingungen fiir das ILS 28 (Navigationspunkte, Anflugsegmente, Anflug-
winkel und Mindestsichtwerte) zur Publikation im AIP frei. Am
23. Oktober 2006 erteilte es der Beigeladenen und der Beschwerdegegne-
rin andererseits die Freigabe fiir die Inbetriecbnahme von ILS-Anfliigen auf
die Piste 28 unter Auflagen. Die Publikation der Anflugverfahren erfolgte
im AIP mit Giiltigkeit ab 26. Oktober 2006. Alle drei Anordnungen sind
nachfolgend auf ihren Rechtscharakter hin zu untersuchen. Die Vize-
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prasidentin der ehemaligen REKO/INUM hat zwar mit Zwischenentscheid
vom 16. November 2006 in summarischer Einschéitzung die AIP-Publika-
tion bereits als Anfechtungsobjekt anerkannt. Der im vorliegenden Be-
schwerdeverfahren eingesetzte Spruchkorper ist an die Erwigungen dieses
Zwischenentscheids indessen nicht gebunden, weshalb nachfolgend erneut
und umfassend zu priifen ist, ob auch diesbeziiglich ein giiltiges Anfech-
tungsobjekt vorliegt, das vom BVGer auf seine Rechtmissigkeit zu iiber-
priifen ist.

1.4  Der materielle Verfiigungsbegriff wird in Art. 5 des Bundesgesetzes
vom 20.Dezember 1968 iiber das Verwaltungsverfahren (VWVG, SR
172.021) definiert. Demnach gilt als Verfiigung die Anordnung einer Be-
hoérde, mit der im Einzelfall ein Rechtsverhdltnis in einseitiger und ver-
bindlicher Weise gestiitzt auf o6ffentliches Recht geregelt wird. Die Struk-
turmerkmale der Anordnung einer Behorde, des Einzelfalls, der Einseitig-
keit, der Verbindlichkeit und der Abstiitzung auf offentliches Recht sind
zumindest bei den beiden Freigaben zweifellos gegeben. Fraglich ist je-
doch, ob das BAZL mit diesen bzw. mit der AIP-Publikation — {iber die
Verfiigung vom 22. April 2004 hinaus — ein Rechtsverhéltnis geregelt, mit-
hin zusétzliche Rechte und Pflichten begriindet, geéndert oder aufgehoben
hat oder ob die Anordnungen nur als Vollzugshandlungen der Verfligung
vom 22. April 2004 und damit als Realakte zu qualifizieren sind. Ein
Rechtsverhéltnis im Sinne von Art. 5 VwVG liegt dann vor, wenn die
Anordnung der Behorde auf die Herbeifiihrung eines rechtlichen Erfolgs
zwischen Staat und Biirger gerichtet ist (PiErrRe TscHANNEN/ULRICH ZiM-
MErLI, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2. Aufl., Bern 2005, § 28 Rz. 25).
Realakte sollen demgegeniiber lediglich einen Taterfolg herbeifiihren
(TscHANNEN/ZIMMERLI, a. a. O., § 38 Rz. 1).

1.5  Die Voraussetzungen, die fiir die Genehmigung des Betriebsregle-
ments und dessen Anderungen erfiillt sein miissen, werden in Art. 25 der
Verordnung vom 23. November 1994 {iber die Infrastruktur der Luftfahrt
(VIL, SR 748.131.1) umschrieben. So miissen u. a. die luftfahrtspezifi-
schen Anforderungen sowie die Anforderungen der Raumplanung und des
Umwelt-, Natur- und Heimatschutzes erfiillt sein. Geméass Art. 25 Abs. 2
VIL hat das BAZL jede Anderung des Betriebsreglements zu genehmigen,
sei diese nun wesentlich oder nicht. Entgegen der Ansicht der Beschwer-
degegnerin unterliegen somit auch Anordnungen des BAZL, die rein flug-
und sicherheitstechnische Aspekte der An- und Abflugverfahren zum Ge-
genstand haben, dessen Genehmigungspflicht. Sofern es sich um we-
sentliche Anderungen des Betriebsreglements handelt, legt Art. 36d des
Luftfahrtgesetzes vom 21. Dezember 1948 (LFG, SR 748.0) jedoch zusétz-
lich fest, dass diese nach einem bestimmten Auflage- und Einsprachever-
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fahren zu erfolgen haben. Die Wesentlichkeit einer Anderung zeitigt dem-
nach ihre Auswirkungen lediglich auf das anwendbare Verfahren, nicht
aber auf das Genehmigungserfordernis (so auch Entscheid REKO/INUM
B-2003-13 vom 29. August 2003 E. 2.3).

In seiner Stellungnahme vom 27. Juni 2005 hatte das BAZL ausgefiihrt,
mit seiner Verfligung vom 22. April 2004 sei nicht ein detailliertes ILS-
Anflugverfahren fiir die Piste 28 genehmigt worden. Vielmehr sei die Be-
schwerdegegnerin mit der erteilten Genehmigung nur erméchtigt worden,
die Piste 28 (auch) mittels ILS anfliegen zu lassen. Die Beurteilung des
definitiven Anflugverfahrens werde (erst) im Hinblick auf die Freigabe des
BAZL zur Publikation im AIP vorgenommen, welche — im Rahmen der
von Eurocontrol vorgegebenen Publikationszyklen — kurz vor der Inbe-
triebnahme erfolge. Diese Ausfiihrungen prézisierte das BAZL am 17. Ok-
tober 2005 insofern, als es geltend machte, geméss seiner stindigen Praxis
seien zum Zeitpunkt der Genehmigung einer Anderung des Betriebsregle-
ments die Flugverfahren nicht in allen Details ausgearbeitet. Der Wortlaut
der Verfiigung vom 22. April 2004 sei so zu verstehen, dass es sich beim
beantragten ILS-Anflugverfahren auf die Piste 28 um ein Standardverfah-
ren handle, welches grundsitzlich die luftfahrtspezifischen Anforderungen
erfiille. Im Hinblick auf die Freigabe des Anflugverfahrens zur Publikation
priife und beurteile das BAZL noch diverse Unterlagen und Sicherheits-
nachweise, so das Safety Assessment, den von der Beschwerdegegnerin er-
stellten Sicherheitsnachweis beziiglich der Infrastruktur der Piste 28 sowie
die operationellen Aspekte des Anflugs.

Ob die luftfahrtspezifischen Anforderungen im Genehmigungszeitpunkt
nur grundsétzlich erfiillt sein miissen und deren definitive Beurteilung erst
spater erfolgen darf, ob das Vorgehen des BAZL bei Erlass der Verfiigung
vom 22. April 2004 mithin mit Art. 25 Abs. 1 VIL vereinbar ist, oder ob
diese Verfligung fehlerhaft ist, wird nachfolgend in den materiellen Erwa-
gungen zu priifen sein (vgl. nachfolgende E.17 und E.17.1 sowie
E. 17.4.1-17.5). Fest steht aber, dass die Verfiigung des BAZL vom
22. April 2004 weder fiir die Publikation des ILS- und des LLZ-Anflug-
verfahrens auf die Piste 28 im AIP noch fiir die operationelle Inbetrieb-
nahme der beiden Anflugverfahren ausgereicht hétte. Mit dieser Verfiigung
wurde die Beschwerdegegnerin nur grundsétzlich erméchtigt, die Piste 28
(auch) auf ein ILS anfliegen zu lassen. Sowohl fiir die Freigabe zur Publi-
kation als auch fiir die operationelle Freigabe bedurfte es dagegen weiterer
Anordnungen des BAZL, die erst nach Priifung umfangreicher Sicher-
heitsunterlagen ergingen. Diese hatte die Beschwerdegegnerin nach Erlass
der Verfiigung vom 22. April 2004 erst noch beizubringen. Beide Freiga-
ben haben die Verfiigung vom 22. April 2004 deshalb nicht nur vollzogen,
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sondern zusétzliche Rechte und Pflichten der Beschwerdegegnerin begriin-
det. So kann der Freigabe der Anflugverfahren zur Publikation im AIP
vom 15. September 2006 entnommen werden, dass das BAZL die von der
Beschwerdegegnerin beantragten Sichtminima fiir die neuen Anflugver-
fahren nicht zur Publikation freigab, sondern anhand der vorhandenen
Grundlagen selbst Minima ermittelte (...). Weiter entschied das BAZL in
dieser Freigabe, der zur Einfithrung stehende ILS-Anflug auf die Piste 28
sei aufgrund seiner ortlichen und betrieblichen Randbedingungen nicht
einer der drei ILS-Standardkategorien I bis III zuzuweisen, sondern in der
AIP-Publikation als « uncategorized » zu bezeichnen. Die Freigabe vom
23. Oktober 2006 fiir die Inbetriebnahme des ILS-Anfluges per 26. Okto-
ber 2006 machte das BAZL zudem von der Beriicksichtigung zweier Auf-
lagen abhéngig. So machte es einerseits einen Vorbehalt beziiglich mdogli-
cher Einschrankungen aufgrund der Erkenntnisse aus den laufenden
luftfahrttechnischen Studien der Beschwerdegegnerin. Andererseits fiihrte
das BAZL aus, der gefiihrte Nachweis einer adidquaten Absicherung der
Antennenanlage des Localizer 28, die sich ausserhalb des Flughafenperi-
meters befinde, werde unter Beriicksichtigung der heute definierten Mini-
ma als ausreichend beurteilt. Bei einer zu einem spéteren Zeitpunkt mogli-
chen Herabsetzung der Minima sei dieser Nachweis jedoch mit einer
weiterfiihrenden Studie zu ergénzen.

Ob der Verfiigungscharakter der beiden Freigaben auch deshalb bejaht
werden miisste, weil die konkrete Ausgestaltung des ILS-Anflugverfah-
rens, insbesondere der genaue Verlauf des Missed-Approach-Verfahrens
oder die genaue Lage gewisser Navigationsfixpunkte, erst nach Erlass der
Verfiigung vom 22. April 2004 bekannt wurde, wie einige Beschwerde-
fithrende geltend machen, kann hier offen bleiben.

1.6  Dass die Freigabe der Darstellung eines An- und Abflugverfahrens
zur Publikation im AIP oder auch die operationelle Freigabe neuer bzw.
gednderter Flugverfahren als Verfiigung im Sinne von Art. 5 VWVG be-
trachtet werden konnen, schliesst auch das BAZL nicht aus. In seiner Stel-
lungnahme vom 9. November 2006 macht es aber geltend, in keinem der
beiden Fille handle es sich um eine Genehmigung im Sinne von Art. 36¢
LFG. Was das BAZL aus diesem Einwand ableiten will, ist nicht ohne wei-
teres ersichtlich. Die An- und Abflugverfahren bilden Teil des Betriebs-
reglements und bediirfen zu ihrer Verbindlichkeit der Genehmigung durch
das BAZL (Art. 36¢ Abs. 2 Bst. b und Abs. 3 LFG). Zu den An- und Ab-
flugverfahren gehort auch die detaillierte Ausgestaltung dieser Verfahren,
weshalb auch diese der Genehmigungspflicht unterliegt (vgl. auch vorge-
hende E. 1.5). Sollte das BAZL mit seinem Einwand auf die Riige einiger
Beschwerdefiihrenden Bezug nehmen, wonach es das in Art. 36d LFG vor-
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gesehene Genehmigungsverfahren umgangen und deshalb ihr rechtliches
Gehor verletzt habe, indem es die detaillierte Ausgestaltung des ILS-An-
flugverfahrens erst im Anschluss an die Genehmigung vom 22. April 2004
geklért habe, so ist darauf nicht hier, sondern in den materiellen Erwagun-
gen einzugehen (...).

1.7  Kein Rechtsverhéltnis regelt hingegen die gestiitzt auf die Freigabe
zur Publikation im AIP erfolgte AIP-Publikation. Zwar hat die
REKO/INUM festgehalten, dass die infolge der ab dem 30. Oktober 2003
eingefiihrten Anfliige auf die Piste 34 notwendig gewordene Umstrukturie-
rung des Luftraums als Allgemeinverfiigung zu qualifizieren sei und mit
den vom BAZL im AIP publizierten Anderungen der Luftraumstruktur
demnach ein rechtsgentigliches Anfechtungsobjekt fiir die Beschwerdefiih-
rung bei der REKO/INUM vorliege (Entscheid REKO/INUM B-2003-105
vom 30. November 2004 E. 1.9). AIP-Publikationen kdnnen somit durch-
aus Verfligungscharakter haben, allerdings nur dann, wenn sie die Struktur-
merkmale von Art. 5 VwWVG erfiillen, was im eben zitierten Verfahren der
Fall war. Anders als dort regelt die AIP-Publikation hier aber keine zusitz-
lichen Rechte und Pflichten. Sie ist vielmehr als reine Vollzugshandlung
der bereits in der Freigabe zur Publikation im AIP gepriiften operationellen
Rahmenbedingungen fiir die ILS-Anfliige auf die Piste 28, als Information
iiber die dort geregelten Rechte und Pflichten, zu qualifizieren (vgl. dazu
auch TscHANNEN/ZIMMERLI, a.a.O., §28 Rz.26; ULrich HAFELIN/GEORG
MuLLer/FeLix UnLmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl., Ziirich
2006, Rz. 862 f.). Dass die Beschwerdefiihrenden (...) insofern die falsche
Anordnung des BAZL angefochten haben, schadet nicht, hat das BAZL
doch sowohl die Freigabe zur Publikation als auch die operationelle
Freigabe nur der Beschwerdegegnerin bzw. dieser und der Beigeladenen,
nicht aber ihnen personlich erdffnet. Die Freigabe zur Publikation wurde
auch nicht in einem amtlichen Publikationsorgan bekannt gemacht, wes-
halb die Beschwerdefiihrenden keine Kenntnis davon haben konnten. Ob
das BAZL zur Publikation verpflichtet gewesen wire, ist ebenfalls in den
materiellen Erwégungen zu priifen (vgl. dazu Art. 38 VwWVG ...). Da sich
ihre Beschwerden gegen die konkrete Ausgestaltung des ILS-Anflugver-
fahrens richten, ist als Anfechtungsobjekt ihrer Beschwerden die Freigabe
der Anflugverfahren zur Publikation im AIP vom 15. September 2006 zu
betrachten.

1.8  Zusammenfassend kann somit festgehalten werden, dass nicht nur
die Verfiigungen des BAZL und UVEK vom 22. April 2004, sondern auch
die Freigabe des BAZL vom 15. September 2006 als giiltiges Anfechtungs-
objekt fiir das vorliegende Beschwerdeverfahren zu bezeichnen sind. Alle
drei Anordnungen hat das BVGer deshalb auf ihre Rechtmaissigkeit hin zu
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iiberpriifen, sofern die iibrigen Eintretensvoraussetzungen erfiillt sind.
Diese sind in den nachfolgenden Erwégungen zu priifen.

2.-10.(..)

11. Nachdem die von den Beschwerdefithrenden vorgebrachten for-
mellen Riigen behandelt worden sind bzw. nachfolgend auf sie eingegan-
gen wird, sind die angefochtenen Genehmigungsverfiigungen des BAZL
und des UVEK vom 22. April 2004 sowie die Freigabe des BAZL vom
15. September 2006 auf ihre Rechtmassigkeit zu iiberpriifen. Dabei ist als
Erstes die Frage zu kliren, in welcher Reihenfolge die Verfiigungen be-
handelt werden sollen. Art. 36¢ Abs. 4 LFG gibt vor, dass das BAZL das
Betriebsreglement frithestens im Zeitpunkt genehmigt, in dem die Plan-
genehmigung erteilt wird, wenn der Flugplatzhalter das Betriebsreglement
im Zusammenhang mit der Erstellung oder Anderung von Flugplatzan-
lagen erstellt oder dAndert. Das Betriebsreglement sowie Anderungen des-
selben sind zudem unter anderem dann zu genehmigen, wenn die Vorgaben
der Betriebskonzession oder Betriebsbewilligung und der Plangenehmi-
gung umgesetzt werden (Art. 25 Abs. 1 Bst. b VIL). Ein Gesuch um Plan-
genehmigung wiederum hat allfillige Anderungen des Betriebsreglements
zu enthalten, die mit dem Bauvorhaben in Zusammenhang stehen
(Art. 27a Abs. 1 Bst. g VIL). Aus diesen Bestimmungen ergibt sich, dass
Betriebsreglementséinderungen nicht vor Erteilung der Plangenehmigung
fiir die hierfiir notwendigen baulichen Vorkehren genehmigt werden diirf-
en (vgl. hierzu auch BGE 129 II 331 E. 5.3). Dieser zeitlichen Koordina-
tionspflicht wird insofern auch im vorliegenden Beschwerdeverfahren
nachgelebt, als nachfolgend zuerst die Plangenehmigungsverfiigung und
dann die Betriebsreglementsinderung betreffend ILS-Anflug (inkl. der
Freigabe vom 15. September 2006) und CANPA 28 gepriift werden.

Dabei ist fraglich, ob die ausschliesslich oder auch im Rahmen der An-
fechtung der Plangenehmigungsverfiigung geltend gemachten Riigen be-
treffend Auswirkungen auf die Umwelt bzw. die Larmbelastung und die
Raumplanung sowohl beziiglich der Plangenehmigung als auch beziiglich
der Betriebsreglementséinderung zu beurteilen sind oder nur bei einer der
beiden Verfiigungen vom 22. April 2004. Insbesondere die Beschwerde-
filhrenden (...) bringen alle ihre Riigen in ihrer Beschwerde gegen die
Plangenehmigung vor und ergénzen in ihrer Beschwerde beziiglich der Be-
triebsreglementsinderung lediglich, diese Anderung basiere auf dem
ILS 28. Sei dieses unzuldssig, eriibrige sich die Betriebsreglementsande-
rung aus flugtechnischen Griinden.

In ihrer Verwaltungsgerichtsbeschwerde vom 29. Juli 2004 (...) gegen den
Zwischenentscheid der REKO/INUM vom 7. Juli 2004 macht die Be-

BVGE / ATAF / DTAF 229



2008/17 Luftfahrt

schwerdegegnerin demgegeniiber geltend, allfdllige Auswirkungen des
Flugbetriebs auf die Umwelt seien nicht Gegenstand der Beurteilung der
Installation des ILS 28. Der Bau des ILS konne keine negativen Auswir-
kungen auf die Beschwerdefithrenden haben. Die Auswirkungen, die die
Inbetriebnahme des ILS auf die Umwelt habe, seien vielmehr bei der Prii-
fung des ILS-Anflugverfahrens zu untersuchen.

Die mit der Einfithrung der ILS-Anfliige auf Piste 28 verbundenen bauli-
chen und betrieblichen Fragen stehen in engem Zusammenhang und sind
in gesamtheitlicher Betrachtung zu priifen (vgl. Urteile des Bundesgerichts
[BGer] 1A.249/1A.261/2003 vom 31. Mérz 2004 E. 1). Wie bereits vorne
ausgefiihrt, ist bei der Uberpriifung der Rechtmissigkeit der Genehmigung
einer Flugplatzanlage deshalb auch ihr Zweck sowie der Betrieb, den sie
ermdglicht, mitzuberticksichtigen. So wird eine ILS-Anlage fiir sich allei-
ne hochstens wéhrend der Zeit, in der sie gebaut wird, Immissionen verur-
sachen. Eine allféllige dauerhafte zusdtzliche Immissionsbelastung kann
dann aber aus dem im Betriebsreglement festgesetzten Betrieb des ILS re-
sultieren. Diese inhaltliche Koordinationspflicht rechtfertigt es, die Aus-
wirkungen der Plangenehmigung des ILS 28 sowie der entsprechenden
Betriebsreglementséinderung auf Larm und Raumplanung gemeinsam bei
der Priifung der Betriebsreglementsidnderung zu beurteilen. Hierfiir spre-
chen auch die Darlegungen des BGer, das in seinen Urteilen betreffend
Plangenehmigungen ILS 28 und 34 beim Thema Lérm mit den Lérmaus-
wirkungen des ILS-Anflugverfahrens argumentiert (vgl. Urteile des BGer
1A.172/2004 vom 21. September 2004 E. 4.3 und 1A.249/1A.261/2003
vom 31. Mérz 2004 E. 4.2). Mit einer gemeinsamen Behandlung der Aus-
wirkungen auf die Raumplanung und die Umwelt lassen sich im Ubrigen
Widerspriiche vermeiden, wie sie in den angefochtenen Plangenehmi-
gungs- und Betriebsreglementsdnderungsverfiigungen vom 22. April 2004
beziiglich Auswirkungen auf die Raumplanung zu finden sind (...). So
erachtet das UVEK in der Plangenehmigung die durch die Installation ei-
nes ILS ermoglichte zusétzliche Beniitzung der Anflugroute von Osten aus
raumplanerischer Sicht als marginal (...), wahrenddem das BAZL betref-
fend Betriebsreglementsidnderung ausfiihrt, dass vermehrte Anfliige von
Osten erhebliche Auswirkungen auf die Raumplanung nach sich ziehen
wiirden (...).

12. -15. (...)

16.  Vertiefter Abkldrung bedarf die Frage, ob die Betriebsreglements-
anderung betreffend ILS-Anflug auf Piste 28 die luftfahrtspezifischen An-

forderungen (Art. 25 Abs. 1 Bst. ¢ VIL) erfiillt und das BAZL bei deren
Priifung korrekt vorgegangen ist.
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16.1  Art. 24 Bst. a bis d VIL legen fest, welche Unterlagen einem Ge-
such um Genehmigung einer Betriebsreglementsinderung beigelegt wer-
den miissen. Demnach gehoéren dazu ein Entwurf des Reglements bzw. der
Anderung des Reglements mit Erliuterung und Begriindung und Angaben
dariiber, welche Auswirkungen das Reglement bzw. dessen Anderung auf
den Betrieb sowie auf Raum und Umwelt hat. Unterliegt eine Anderung
der Umweltvertraglichkeitspriifung, ist {iberdies ein entsprechender Um-
weltvertraglichkeitsbericht (UVB) vorzulegen. Bei den iibrigen Vorhaben
ist der Nachweis zu erbringen, dass die Vorschriften iiber den Schutz der
Umwelt eingehalten sind. Weiter sind bei Anderungen des Betriebsregle-
ments mit Auswirkungen auf den Flugbetrieb alle Angaben, die fiir die
Festsetzung oder Anpassung der Hindernisbegrenzungs- und Larmbelas-
tungskataster erforderlich sind, mitzuliefern. Gegebenenfalls hat das Ge-
such Entwiirfe der zu &ndernden Sicherheitszonen von Flughdfen zu
enthalten. Wahrenddem Art. 25 Abs. 1 Bst. ¢ VIL die Erfiillung der luft-
fahrtspezifischen Voraussetzungen als eine der Voraussetzungen fiir die
Genehmigung eines Betriebsreglements erwéhnt, sieht Art. 24 VIL demge-
geniiber zumindest nicht ausdriicklich vor, dass dem Gesuch um Geneh-
migung einer Betriebsreglementsdanderung ebenfalls Unterlagen beizule-
gen wiren, die die Erfiillung dieser Genehmigungsvoraussetzung belegen.

16.2  Die Beschwerdegegnerin hat das Gesuch um Betriebsreglements-
anderung beziiglich der Anflugverfahren auf Piste 28 am 30. August 2002
beim BAZL eingereicht und diesem die Beschreibung des Verfahrens so-
wie den Bericht der Eidgendssischen Materialpriifungs- und Forschungs-
anstalt Nr. 425'457-1 beigelegt. Betreffend Sicherheit enthielt das Gesuch
nur die Operation Evaluation CANPA 28, beziiglich des ILS-Anflugver-
fahrens aber keine Unterlagen.

16.3  Dennoch hilt das BAZL in der Genehmigungsverfiigung vom
22. April 2004 beziiglich der Einhaltung der luftfahrtspezifischen Anforde-
rungen fest, die ausgearbeiteten Instrumentenflugverfahren mit Navigation
auf das bestehende VOR/DME Kloten respektive mittels eines ILS erfiill-
ten alle Anforderungen, insbesondere diejenigen der Flugsicherheit. Die
operationelle Machbarkeit sei zusétzlich durch Fluginspektoren des BAZL
mit Testfliigen nachgewiesen worden. Die im entsprechenden Bericht em-
pfohlenen Massnahmen wiirden umgesetzt. Vor der operationellen Einfiih-
rung des ILS-Anflugverfahrens erfolge durch Skyguide ferner eine zusétz-
liche Risikoanalyse in einem Risk-Assessment. Dessen Ergebnisse konnten
in den operationellen Bestimmungen fiir diese Anfliige berticksichtigt wer-
den.
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16.4 Im Laufe des vorliegenden Beschwerdeverfahrens wurde zudem
deutlich, dass das BAZL am 22. April 2004 kein detailliertes ILS-Anflug-
verfahren auf die Piste 28 genehmigt hat. Mit der erteilten Genehmigung
wurde die Beschwerdegegnerin vielmehr nur ermichtigt, die Piste 28
(auch) auf ein ILS anfliegen zu lassen. Die Bewertung des definitiven
Anflugverfahrens wurde (erst) im Hinblick auf die Freigabe des BAZL zur
Publikation im AIP vorgenommen, welche kurz vor der Inbetriebnahme
des ILS erfolgte (vgl. Stellungnahme BAZL vom 27. Juni 2005).

1641  (.)

16.4.2 Die REKO/INUM legte bereits in ihrem Zwischenentscheid
vom 3. November 2005 dar, aufgrund der Ausfithrungen des BAZL stehe
fest, dass im Zeitpunkt der Genehmigung des ILS-Anflugverfahrens auf
Piste 28 vom 22. April 2004 die Details dieses Verfahrens noch nicht be-
kannt gewesen seien, die Sicherheit entsprechend zumindest zu einem
grossen Teil nicht nachgewiesen gewesen sei und diese folglich vom BAZL
vorgédngig auch nur sehr beschrinkt habe {iberpriift werden konnen. Sie
verwies dabei auch auf ihren Entscheid vom 11. Juli 2005, in dem sie die
Praxis des BAZL, wonach es neue Flugverfahren genchmige, ohne insbe-
sondere iiber den Sicherheitsnachweis zu verfiigen, mit Blick auf die Vor-
gaben von Art. 25 Abs. 1 Bst. ¢ VIL als problematisch bezeichnet hatte
(Entscheid REKO/INUM B-2005-52 vom 11. Juli 2005 E. 8.2.2).

16.4.3 Das BGer bekriftigte in seinem Urteil 1A.302/2005 vom
29. Mérz 2006 demgegeniiber erneut, dass mit einem ILS unabhéngig von
der Beschaffenheit der Piste ein Sicherheitsgewinn erreicht werde (E. 6.1).
Es fiihrte tiberdies aus, in Art. 24 VIL wiirden die Unterlagen, die dem Ge-
such um Betriebsreglementsédnderung beizulegen seien, einzeln aufgezahlt.
Unterlagen, die die Erfiillung der « luftfahrtspezifischen Anforderungen »
nachwiesen, wiirden dort nicht verlangt. Aus dem Umstand, dass Art. 25
Abs. 1 Bst. ¢ VIL die Erfiillung der luftfahrtspezifischen Anforderungen
fir den Genehmigungsentscheid voraussetze, sei nicht unbedingt zu
schliessen, dass auch diese Unterlagen dem Gesuch beigelegt und publi-
ziert werden miissten. Wann diese Unterlagen vorzuliegen hétten und von
wem sie zu priifen seien, sei durch Auslegung der Art. 24 und Art. 25 VIL
zu ermitteln (E. 6.3 ff.).

17.  Fir diese Auslegung hat das BGer verschiedene Varianten aufzeigt:

17.1  Zum einen koénne der Verordnungsgeber davon ausgegangen sein,
dass die in Art. 3 VIL néher umschriebenen luftfahrtspezifischen Anforde-
rungen technische Fragen betriifen, die sich der richterlichen Uberpriifung
entzogen und daher auch nicht Gegenstand des Einsprache- und Beschwer-
deverfahrens zu sein hétten. Wiirden Art. 24 und Art. 25 VIL so verstan-
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den, konne der Umstand, dass die Unterlagen iiber die operationellen
Rahmenbedingungen des ILS-Anflugverfahrens der Vorinstanz nicht vor-
gelegen hitten, kein Grund zur Gutheissung der Beschwerden sein (E. 6.3).

Aus Art. 24 und Art. 25 VIL konne auch abgeleitet werden, dass die Un-
terlagen betreffend die luftfahrtspezifischen Anforderungen zwar nicht
offentlich aufzulegen seien, aber vor der Genehmigung der Betriebsregle-
mentsinderung vorhanden sein miissten und dies vom Richter zu
iiberpriifen sei. Folge man dieser Interpretation, wire im Beschwerdever-
fahren betreffend die ILS-Anfliige dariiber zu befinden, ob das Genehmi-
gungsverfahren (ohne zusitzliche Anhorung der Anwohnerschaft) noch-
mals zu wiederholen oder der Mangel der frithen Genehmigung heilbar sei
(E. 6.4).

Werde Art. 25 VIL schliesslich so ausgelegt, dass die Erfiillung der luft-
fahrtspezifischen Anforderungen Gegenstand des Anfechtungsverfahrens
sei und nicht nur vom Bundesamt, sondern auch vom Gericht inhaltlich
gepriift werden miisse, werde wohl nach Vorliegen der betreffenden Unter-
lagen die Anhoérung der beschwerdefiihrenden Anwohnerschaft nachzu-
holen und die richterliche Kontrolle durchzufilhren sein. Wie die
REKO/INUM angetont habe, konne in diesem Fall auch eine Riickwei-
sung der Sache an das Bundesamt und eine Wiederholung des Genehmi-
gungsverfahrens oder die Durchfiihrung eines ergéinzenden Verfahrens in
Aussicht genommen werden (E. 6.5).

172 (.)
173 (.)
174 (.)

17.4.1  Wie bereits vorne erwahnt, werden die Sicherheitsunterlagen in
Art. 24 VIL nicht ausdriicklich erwdhnt. Um den Rechtssinn von Art. 24
VIL zu ermitteln, hilft sein Wortlaut somit nicht weiter. Aus Art. 3 VIL
ergibt sich aber, dass die Gewahrung der Sicherheit fiir Personen und Sa-
chen die hauptsdchliche luftfahrtspezifische Anforderung ist, die geméss
Art. 25 Abs. 1 Bst. ¢ VIL erfiillt sein muss, damit ein Betriebsreglement
bzw. dessen Anderungen vom BAZL genehmigt werden konnen. Uber-
haupt ist beim Betrieb eines Flughafens die Gewahrung der Sicherheit das
zentrale Interesse, das den Interessen an Mobilitit und Wirtschaft, am Um-
weltschutz und an der Raumplanung vorgeht. Auch bei genehmigungs-
freien Vorhaben und Nebenanlagen ist deshalb eine luftfahrtspezifische
Priifung vorzunehmen (vgl. Art. 9 VIL). Diese klare Priorisierung der Si-
cherheitsinteressen bestétigen auch die Urteile des BGer, die es zum
Flughafen Ziirich bis anhin im summarischen Verfahren gefallt hat (vgl.
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Kaspar PLiss, Offentliche Interessen im Zusammenhang mit dem Betrieb
von Flughéfen, Ziirich 2007, S. 240 mit Hinweisen). Art. 11 VIL in seiner
bis Ende 1999 geltenden Fassung kann zudem entnommen werden, dass
der Flugplatzhalter im Betriebsreglement die konkrete Ausgestaltung der
in der Betriebskonzession oder in der Betriebsbewilligung vorgegebenen
Rahmenbedingungen, namentlich hinsichtlich der technischen und betrieb-
lichen Mindestanforderungen aber auch hinsichtlich der wesentlichen
Anforderungen der Flugsicherheit, der Raumplanung und des Umwelt-,
Natur- und Heimatschutzes festzuhalten hatte (AS 1994 3050). Dass er die
Erfiillung dieser Anforderungen auch mit entsprechenden Unterlagen be-
legen musste, ergibt sich zwar aus der bis Ende 1999 geltenden Version der
VIL nicht ausdriicklich — diese urspriingliche Version enthielt keine dem
heutigen Art. 24 VIL entsprechende Bestimmung zu den Gesuchsunter-
lagen —, ist aber naheliegend. Aus dem Erlduternden Bericht zur heute
geltenden VIL ergeben sich keine Anhaltspunkte, dass der Gesetzgeber be-
ziiglich der einem Gesuch um Genehmigung eines Betriebsreglements bei-
zulegenden Unterlagen einen Systemwechsel hitte vornehmen wollen. Mit
der in Art. 24 Bst. b VIL gewahlten Formulierung, wonach das Gesuch ne-
ben Angaben zu den Auswirkungen auf Raum und Umwelt auch Angaben
zu den Auswirkungen auf den Betrieb enthalten muss, sollte vielmehr zum
Ausdruck gebracht werden, dass der Flughafenhalter seinem Gesuch ausser
einem UVB und einem Bericht {iber die Auswirkungen auf die Raum-
planung auch Unterlagen zur betrieblichen Sicherheit beizulegen hat. Da
die umwelt- und raumplanungsrechtlich relevanten Angaben bereits ander-
weitig erfasst werden, muss bei den Angaben {iiber den Betrieb die Si-
cherheit im Sinne von Art. 3 VIL im Zentrum stehen. Wie bereits vorne
erwiahnt, steht {iberdies fest, dass das BAZL als Genehmigungsbehorde
(Art. 36c Abs.3 LFG) fiir die Einhaltung aller Voraussetzungen von
Art. 25 VIL, also auch fiir die Erfiillung der luftfahrtspezifischen Anforde-
rungen, Gewihr bieten muss, was kaum ohne Uberpriifung umfangreicher
Sicherheitsunterlagen moglich sein diirfte. Aus der historischen Auslegung,
aus Sinn und Zweck von Art. 24 und Art. 25 VIL, aus ihrem systema-
tischen Zusammenhang sowie aus ihrem Verhéltnis zu Art. 3 und Art. 9
VIL ergibt sich deshalb, dass ein Gesuch um Genehmigung einer Betriebs-
reglementsdnderung grundsétzlich auch diese Unterlagen zu enthalten hat.
Alle Punkte, die fiir die Genehmigung eines Betriebsreglements bzw. des-
sen Anderung relevant sind, miissen gleich behandelt werden. So ist es
beziiglich der Auswirkungen eines Betriebsreglements bzw. dessen Ande-
rungen auf Raum und Umwelt unbestritten, dass diese in einem UVB bzw.
in einem Bericht iiber die Auswirkungen auf die Raumplanung ausgewie-
sen und mit dem betreffenden Gesuch 6ffentlich aufgelegt werden miissen.
Die Betroffenen haben Gelegenheit, in diese Unterlagen Einsicht zu neh-
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men und sich dazu im Rahmen des Einspracheverfahrens zu &dussern. In
einem allfilligen Beschwerdeverfahren unterliegen die betreffenden Un-
terlagen dann auch der inhaltlichen Uberpriifung durch das Gericht, womit
die Betroffenen ihre Einwénde, die sie bereits im Einspracheverfahren
geltend gemacht haben, im Rahmen einer Beschwerde erneut vorbringen
konnen. Weshalb die Unterlagen betreffend die luftfahrtspezifischen An-
forderungen, die die Gewahrung der in der Luftfahrt prioritéren Sicherheit
belegen miissen, anders zu behandeln und nicht grundsétzlich mit dem
Gesuch um Genehmigung eines Betriebsreglements bzw. dessen Anderung
offentlich aufzulegen und vom Gericht anschliessend in einem allfélligen
Beschwerdeverfahren — wenn auch mit grosser Zuriickhaltung — inhaltlich
zu priifen sind, ist nicht ersichtlich und mit Sinn und Zweck von Art. 3,
Art. 24 und Art. 25 VIL nicht vereinbar.

Entsprechend kann der von der Beschwerdegegnerin bevorzugten Ausle-
gungsvariante nicht gefolgt werden, wonach die luftfahrtspezifischen An-
forderungen rein technische Fragen betreffen, die sich der richterlichen
Uberpriifung entziehen und daher auch nicht Gegenstand des Einsprache-
und Beschwerdeverfahrens sein konnen. Die REKO/INUM hat diese Va-
riante denn auch bereits in ihrem Zwischenentscheid vom 3. November
2005 implizit verworfen (vgl. vorgehende E. 16.4.2). Der Beschwerdegeg-
nerin ist iiberdies entgegenzuhalten, dass das geltende Recht, das Verwal-
tungsgerichtsgesetz vom 17. Juni 2005 (VGG, SR 173.32), keinen Aus-
schlussgrund fiir Beschwerden gegen Verfiigungen iiber den Bau und
Betrieb von Flughéifen vorsieht und die behauptete Nichtjustiziabilitéit nicht
mit Ausschlussgriinden, die das friihere Recht (Art. 99 Abs. 2 Bst. ¢ des
Bundesrechtspflegegesetzes vom 16. Dezember 1943 [OG, BS 3 521])
vorgesehen hat, begriindet werden kann. Ebensowenig stichhaltig ist ihr
Argument, wonach die Sicherheitspriifung jeweils vor der Freigabe eines
Flugverfahrens zu wiederholen wire, weil in der Zeit zwischen der Ge-
suchseinreichung und der Freigabe technische Entwicklungen, Anpas-
sungen der regulatorischen Vorgaben der internationalen Zivilluftfahrt-Or-
ganisation sowie Verdnderungen der Rahmenbedingungen stattfinden
wiirden. Aus der von der Beigeladenen erstellten Zusammenfassung der
Sicherheitsbeurteilung vom 2. August 2007 ergibt sich ndmlich, dass die
Risiken eines Flugverfahrens ohnehin, also auch nach der Inbetriebsetzung
bzw. Freigabe von neuen Anlagen und Verfahren laufend zu iiberwachen
und zu tberpriifen sind. Die Sicherheitsbeurteilung ist also, unabhéngig
davon wann sie vorliegt, ein fortdauernder Prozess, mit entsprechender
Nachfiihrung der Dokumentation.

17.4.2  Im vorliegenden Beschwerdeverfahren vermochten das BAZL,
die Beschwerdegegnerin und die Beigeladene demgegeniiber iiberzeugend
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darzulegen, dass nicht alle erforderlichen Priifungen und Nachweise be-
treffend die operationellen Rahmenbedingungen und die Sicherheit bereits
im Zeitpunkt der Gesuchseinreichung vorliegen konnen. Die operationelle
Priifung des ILS-Anflugverfahrens beispielsweise wird erst nach der ILS-
Installation durchgefiihrt. Die 6ffentliche Auflage aller Unterlagen betref-
fend die Erfiillung der luftfahrtspezifischen Anforderungen ist zwar ge-
stiitzt auf Sinn und Zweck von Art. 24 und Art. 25 VIL somit grundsétzlich
erforderlich, diirfte aber nicht beziiglich aller Dokumente moglich sein. Es
ist zudem zu beachten, dass, wie sich im vorliegenden Verfahren gezeigt
hat, insbesondere die Dokumente {iber die Sicherheit zu einem grossen Teil
geheim sind und aus diesem Grund nicht vollstindig aufgelegt werden
konnten. Nichtsdestotrotz sieht Art. 25 VIL vor, dass ein Betriebsreglement
bzw. dessen Anderungen nur dann genehmigt werden, wenn alle in dieser
Bestimmung erwéhnten Voraussetzungen erfiillt sind. Konnte das BAZL
die luftfahrtspezifischen Anforderungen nicht priifen, weil wesentliche
Sicherheitsunterlagen nicht vorlagen, so hétte es — wie die Beschwerdefiih-
renden (...) zu Recht vorbringen — die Genehmigung vom 22. April 2004
deshalb nicht vorbehaltlos erteilen diirfen. Es hétte den Eintritt der Rechts-
wirksambkeit dieser Genehmigung vielmehr aufschieben und eine Suspen-
sivbedingung des Inhalts in die Verfiigung aufnehmen miissen, dass die
Genehmigung erst dann definitive Giiltigkeit hat, wenn die Erfiillung der
luftfahrtspezifischen Anforderungen mit den erforderlichen Dokumenten
nachgewiesen und vom BAZL {iberpriift werden konnte (vgl. dazu
TscHANNEN/ZIMMERLL, a.a. 0., § 28 Rz. 91). Gestiitzt auf Art. 28 VwVG
hitte es den Einsprechenden ausserdem in Form einer Zusammenfassung
vom wesentlichen Inhalt der nachgelieferten, grosstenteils geheimen Si-
cherheitsunterlagen Kenntnis und die Mdoglichkeit zur Stellungnahme
geben sollen. Diese Zusammenfassung hétte es den Einsprechenden spé-
testens innerhalb der laufenden Beschwerdefrist gegen die Freigabeverfii-
gung vom 15. September 2006 zustellen miissen. Mit seinem Vorgehen hat
das BAZL deshalb nicht nur Art. 24 und Art. 25 VIL, sondern auch das
rechtliche Gehor der Betroffenen verletzt (...).

17.5  Vor der am 15. September 2006 erfolgten Freigabe hat das BAZL
nun aber alle Unterlagen beziiglich luftfahrtspezifischer Anforderungen
gepriift. Die Freigabe selbst wurde vom BVGer als zuléssiges Anfech-
tungsobjekt anerkannt, das von den Beschwerdefiihrenden angefochten
werden konnte. Im nachfolgenden Beschwerdeverfahren erhielten die Be-
schwerdefiihrenden iiberdies Gelegenheit, in alle (Sicherheits-)Unterlagen
Einsicht zu nehmen, sofern sich diese nicht als geheim erwiesen. Vom we-
sentlichen Inhalt geheimer Unterlagen wurde ihnen in Form einer Zusam-
menfassung Kenntnis gegeben (...). Die eben festgestellten Méngel kdnnen
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deshalb ausnahmsweise als geheilt gelten, weshalb die Beschwerden der
Beschwerdefiihrenden (...) auch diesbeziiglich abzuweisen sind.

Im Anschluss zu priifen bleibt, ob die luftfahrtspezifischen Anforderungen
gestiitzt auf die heute vorhandenen Unterlagen als erfiillt bezeichnet wer-
den konnen.
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