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Auszug aus dem Urteil der Abteilung I
i. S. X. AG gegen Lugano Airport SA sowie Bundesamt fiir Zivilluftfahrt
A-4471/2007 vom 30. Juni 2008

Luftfahrt. Fluggastgebiihren. Rechtsnatur und Bemessung. Verfah-
ren und Rechtsbehelfe. Bedeutung der Vorschriften des PiiG.

Art. 36a und Art. 39 LFG. Art. 29a und Art. 32 ff. VIL. Art. 13 und
Art. 15 PiG.

1. Die Flughafen-, namentlich die Fluggasttaxen sind auch bei pri-
vatisierten Flughifen offentlich-rechtlicher Natur. Somit sind
grundsiitzlich das Kostendeckungs- und das Aquivalenzprinzip
beachtlich, dariiber hinaus aber auch die Beurteilungselemente
nach PiG (E. 5).

2. Das Bundesamt fiir Zivilluftfahrt ist nur noch Aufsichts- und
nicht mehr Genehmigungsbehorde. Es greift nicht in jedem Fall
mittels Verfiigung ein, sondern nur dann, wenn eine Gebiihren-
erhohung zu untersagen ist. Der Gebiihrentarif eines Flughafens
ist ein generell-abstrakter Erlass und als solcher nicht anfecht-
bar. Eine allfillige Beschwerde (an das Bundesverwaltungsge-
richt) ist gegen die durch den Flughafenbetreiber gestiitzt auf
den Gebiihrentarif ausgestellte Rechnung bzw. die entsprechen-
de Gebiihrenverfiigung zu erheben (E. 6).

3. Im Rahmen der Gebiihrenfestsetzung sind Quersubventionie-
rungen grundsitzlich zulissig (E. 9).

4. Bedeutung des Kriteriums der Missbriuchlichkeit nach PiG.
Beurteilung im Einzelfall (E. 11).

Aviation. Redevances passagers. Nature juridique et calcul. Procé-
dure et voies de droit. Signification des dispositions de la LSPr.

Art. 36a et art. 39 LA. Art. 29a et art. 32 s. OSIA. Art. 13 et art. 15
LSPr.

1. Les taxes d'aéroport, notamment les taxes de passagers, ont une
nature de droit public méme dans les aéroports privatisés. Il
faut donc observer les principes de la couverture des frais et de
I'équivalence, mais aussi tenir compte des éléments d'apprécia-
tion de la LSPr (consid. 5).
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2. L'Office fédéral de I'aviation civile n'est plus qu'une autorité de
surveillance et non d'approbation. Il n'intervient pas dans tous
les cas par une décision, mais seulement lorsqu'il faut interdire
une augmentation des taxes. Le tarif des taxes d'un aéroport est
un acte de portée générale et abstraite, et n'est donc pas suscep-
tible de recours. Les éventuels recours (devant le Tribunal ad-
ministratif fédéral) doivent étre dirigés contre la facture fixant
la taxe sur la base du tarif émis par 1'exploitant de 1'aéroport
respectivement contre la décision fixant ladite taxe (consid. 6).

3. Le subventionnement croisé est en principe permis lors de
I'établissement du tarif des taxes (consid. 9).

4. Signification du critére de 1'abus au sens de la LSPr. Apprécia-
tion dans le cas d'espéce (consid. 11).

Navigazione aerea. Tasse dei passeggeri. Natura giuridica e calcolo.
Procedura e rimedi legali. Importanza delle disposizioni della
LSPr.

Art. 36a e art.39 LNA. Art.29a e art. 32 segg. OSIA. Art. 13 e
art. 15 LSPr.

1. Le tasse aeroportuali, segnatamente le tasse dei passeggeri, sot-
tostanno ai principi del diritto pubblico anche nel caso di aero-
porti privatizzati. Per conseguenza, e di massima, vanno presi
in considerazione i principi della copertura dei costi e dell'equi-
valenza oltre ai criteri di valutazione indicati nella LSPr (con-
sid. 5).

2. L'Ufficio federale dell'aviazione civile &é ormai soltanto autorita
di vigilanza e non piu l'autorita di approvazione. Non interviene
in ogni caso con decisioni, ma solo se deve essere vietato un au-
mento delle tasse. La tariffa delle tasse di un aeroporto ¢ un
atto di carattere generale e astratto, come tale non impugnabile.
Un eventuale ricorso (davanti al Tribunale amministrativo fede-
rale) deve essere interposto impugnando la fattura allestita
dall'esercente dell'aeroporto in base alla tariffa delle tasse, ris-
pettivamente impugnando la decisione che fissa la tassa (con-
sid. 6).

3. Nell'ambito della determinazione delle tasse sono ammesse in
linea di massima sovvenzioni incrociate (consid. 9).

4. Importanza del criterio dell'abusivita secondo la LSPr. Valuta-
zione nel singolo caso (consid. 11).
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Die Lugano Airport SA teilte den Fluggesellschaften, die den Flughafen
Lugano-Agno bedienen, im Oktober 2006 mit, sie beabsichtige eine Erho-
hung der Passagiertaxen. Sie informierte ferner das Bundesamt fiir Zivil-
luftfahrt (BAZL) iiber das Vorhaben und publizierte die geplanten Ande-
rungen im AIC (Informations-Zirkular fiir die Luftfahrt).

Mehrere Fluggesellschaften kritisierten diese Erhohung gegeniiber der
Lugano Airport SA, unter ihnen die X. AG; sie beméngelten insbesondere,
es fehle in jeder Hinsicht an Transparenz.

Am 4. Januar 2007 nahm der Preisiiberwacher zur Gebiihrenerh6hung
Stellung. Er erklédrte im Wesentlichen, er habe keinen Hinweis auf einen
Preismissbrauch gefunden.

Die Lugano Airport SA beschloss in der Folge, an der geplanten Erh6hung
der Taxen festzuhalten und sie per 1. Juni 2007 einzufiihren. Sie orientierte
das BAZL dariiber. Dieses hielt mit Schreiben vom 26./28. Mérz 2007 ge-
geniiber dem Flughafen fest, die Griinde fiir die Gebiithrenerhdhung seien
plausibel und es gebe keine Anhaltspunkte fiir Willkiir oder Missbréauch-
lichkeit. Am 30. Mdrz 2007 informierte der Flughafen die betroffenen
Fluggesellschaften.

Am 27. April 2007 gelangte die X. AG mit dem Begehren an das BAZL,
die Erhohung der Fluggastgebiihren sei in der Form einer anfechtbaren
Verfiigung zu genehmigen. Das BAZL trat auf das Gesuch ein und stellte
mit Verfiigung vom 31. Mai 2007 fest, die Gebiihrenerhéhung sei nicht
missbrauchlich und daher zuzulassen.

Gegen diese Verfiigung fiihrt die X. AG (Beschwerdefiihrerin) am 2. Juli
2007 Beschwerde beim Bundesverwaltungsgericht (BVGer), welches diese
abweist.

Aus den Erwdgungen:

5. Nach Meinung der Beschwerdefiihrerin unterstehen die Flugplatz-
und namentlich die Fluggastgebiihren — als Gebiihren im 6ffentlich-rechtli-
chen Sinn — den allgemeinen Gebiihrenbemessungsgrundsétzen, also dem
Kostendeckungs- und dem Aquivalenzprinzip. Fiir ungeklirt hilt sie aller-
dings das Verhiltnis zwischen diesen allgemeinen Grundsitzen und den
Vorschriften des Preisiiberwachungsgesetzes vom 20. Dezember 1985
(PUG, SR 942.20), die das Luftfahrtrecht fiir sinngeméss anwendbar er-
klart. Das BAZL geht ebenfalls von der Anwendbarkeit des Kosten-
deckungs- und des Aquivalenzprinzips aus, dies nicht zuletzt weil im Luft-
fahrtrecht detaillierte Vorschriften zur Gebiihrengestaltung fehlten;
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iiberdies seien aber auch die Kriterien des PiiG heranzuziehen. Von Ver-
waltungsgebiihren und folglich von der Massgeblichkeit der allgemeinen
Gebiihrengrundsitze geht sodann auch die Beigeladene aus.

5.1  Die rechtliche Qualifizierung der Flughafengebiihren ist sowohl in
der Praxis wie auch in der Lehre umstritten (vgl. fiir einen Uberblick:
Marc Partrick Strerr, Grundlagen und Ausgestaltung von Flughafenge-
bithren im schweizerischen Recht, Bern 2005, S. 59 ft.). Das Bundesge-
richt (BGer) ging in BGE 125 T 182 betreffend den Flughafen Ziirich-
Kloten ohne weiteres davon aus, die zu beurteilenden Landegebiihren seien
offentlich-rechtlicher Natur. Dazu ist anzumerken, dass der Flughafen
Ziirich damals noch nicht privatisiert war und die fraglichen Gebiihren im
kantonalen offentlichen Recht griindeten. Die jlingere Lehre neigt eben-
falls dem offentlich-rechtlichen Charakter zu, so — fiir den Flughafen
Ziirich — mit ausfiihrlicher Begriindung auch StrerT, a.a.0., S. 69 ff. Fir
das offentliche Recht, selbst bei privatrechtlich organisierten Flughéfen,
spricht sich ferner Toias Jaac aus (Tosias Jaag, Die schweizerischen
Flughéfen: Rechtsgrundlagen, Organisation und Verfahren, in: Rechtsfra-
gen rund um den Flughafen, Ziirich 2004, S. 50, hiernach: Rechtsgrund-
lagen). Einige Jahre zuvor hatte Jaac es noch nicht ausgeschlossen, die
Flughafentaxen nach dem Ubergang auf eine private Trigerschaft als pri-
vatrechtlich zu qualifizieren (Tosias Jaag, Der Flughafen Ziirich im Span-
nungsfeld von lokalem, nationalem und internationalem Recht, in: Fest-
schrift fiir Martin Lendi, Ziirich 1998, S.219 f., hiernach: Flughafen
Ziirich im Spannungsfeld).

5.2 Ein erster Ansatz fiir die Kldrung der Frage ist ein Vergleich mit
den Beniitzungsverhéltnissen in anderen Bereichen, bei denen es ebenfalls
um den Zugang zu wichtigen Infrastrukturanlagen und Netzen geht (vgl.
StrEIT, a.2.0., S. 77 ff.). Im Eisenbahnrecht miissen die Inhaber der Bahn-
netze den Eisenbahntransportunternehmen gegen ein Entgelt diskriminie-
rungsfreien Zugang zur Infrastruktur gewdhren (Art. 9a f. des Eisenbahn-
gesetzes vom 20. Dezember 1957 [EBG, SR 742.101]). Ebenso besteht im
Fernmelderecht eine Pflicht zur entgeltlichen Netzzugangsgewdhrung, je-
denfalls fiir marktbeherrschende Anbieterinnen (Art. 11 des Fernmelde-
gesetzes vom 30. April 1997 [FMG, SR 784.10]). Uber die entsprechenden
Gebiihren entscheidet im Streitfall eine Spezialkommission, eine Schieds-
kommission bei den Bahnnetzen (Art. 95 Abs. 2 i.V.m. Art. 40a EBG) und
die Eidgenossische Kommunikationskommission im Fernmelderecht
(Art. 11a FMG). Im Streitfall werden die Gebiihren mithin durch Verwal-
tungsbehorden in einem verwaltungsrechtlichen Verfahren (Art. 1 Abs. 2
Bst. d des Bundesgesetzes vom 20. Dezember 1968 iiber das Verwaltungs-
verfahren [VWVG, SR 172.021]) festgelegt und die Beschwerde fiihrt ans
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BVGer. All dies deutet auf den 6ffentlich-rechtlichen Charakter dieser Ent-
gelte hin; dafiir spricht weiter und vor allem, dass die Entgelte letztlich fiir
die Inanspruchnahme einer 6ffentlichen Einrichtung oder einer eigentlich
dem Staat zustehenden Tétigkeit zu bezahlen sind. Die jeweiligen privaten
Netz- bzw. Infrastrukturinhaber erbringen ihre Leistung denn zumeist auch
aufgrund einer Konzession (Art. 5 EBG; Art. 14 FMG; zur Konzession:
vgl. PiERRE TscHANNEN/ULRICH ZiMMERLI, Allgemeines Verwaltungsrecht,
2. Aufl., Bern 2005, § 45).

Die Flughafentaxen sind, was diese Merkmale angeht, vergleichbar. So
werden sie aufgrund einer Konzession erhoben (Art. 36a des Luftfahrt-
gesetzes vom 21. Dezember 1948 [LFG, SR 748.0]) und fiir die Nutzung
einer letztlich offentlichen Infrastruktur entrichtet. Daran &ndert auch
nichts, wenn ein Flughafen privatisiert wird, denn das Benutzungsverhélt-
nis wird dadurch nicht dem Privatrecht unterstellt, sondern es bleibt
offentlich-rechtlich, dies auch deshalb, weil ein Flughafen grundsitzlich
fiir sémtliche Luftfahrzeuge offen stehen muss (Art. 36a Abs. 2 LFG). Es
wire denn auch nicht einzusehen, warum ein Benutzungsverhéltnis 6ffent-
lich-rechtlich sein soll, wenn der Staat sein Monopol selber ausiibt oder
dieses einer offentlich-rechtlichen Korperschaft oder Anstalt tibertragt, da-
gegen privatrechtlich sein muss, wenn die Konzession an einen privaten
Konzessionér geht (Strert, a.2.0., S. 88 mit Hinweis), zumal dann, wenn
wie im Fall von Lugano-Agno die Flughafenbetreibergesellschaft zwei 6f-
fentlichen Gemeinwesen gehdrt. Der Rechtsnatur des Benutzungsverhélt-
nisses folgend, sind auch die Flughafen- und namentlich die hier strittigen
Fluggastgebiihren als 6ffentlich-rechtlich zu qualifizieren. Diesen Schluss
legt auch der am 15. Mérz 2008 in Kraft getretene Art. 32 Abs. 3 der Ver-
ordnung vom 23. November 1994 iiber die Infrastruktur der Luftfahrt
(VIL, SR 748.131.1) nahe, der das Eidgendssische Departement fiir Um-
welt, Verkehr, Energie und Kommunikation (UVEK) erméchtigt, die Ge-
bithrenbemessung ndher zu regeln. Unterstiinde die Gebiihrengestaltung
dem Privatrecht, ware nicht kohdrent, wenn es inhaltliche, durch das
UVEK erlassene Vorgaben zu beachten gibe. Fiir den offentlich-recht-
lichen Charakter der Flugplatzgebiihren spricht nicht zuletzt auch, dass
Art. 36a und Art. 39 LFG, die Grundlage fiir die Erhebung der Gebiihr
sind, 6ffentliches Recht darstellen.

5.3  Als offentlich-rechtliche Beniitzungsgebiihren unterliegen die strit-
tigen Fluggastgebiihren grundsétzlich den allgemeinen abgaberechtlichen
Regeln, also dem Kostendeckungs- und dem Aquivalenzprinzip (vgl. BGE
125 T 182 E. 4h [betreffend Landegebiihren]; Jaac, Rechtsgrundlagen,
S. 50 sowie Strert, a.a.0., S. 97 ff. [betreffend Ziirich-Kloten]). Die Be-
schwerdefiihrerin hélt diese Bemessungsgrundsétze ebenfalls fiir massgeb-
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lich. Fiir sie ist allerdings ungekléart, in welchem Verhéltnis diese Grundst-
ze zu den Vorschriften des PG stehen. Das BAZL und die Beigeladene
gehen, ohne dies ndher zu begriinden, davon aus, die allgemeinen Gebiih-
renregeln und die Vorgaben des PiiG seien nebeneinander anwendbar.

5.3.1  Benutzungsgebiihren gehdren zu den Kausalabgaben und sind das
Entgelt fiir die Beniitzung einer 6ffentlichen Einrichtung oder einer 6ffent-
lichen Sache, sofern das Benutzungsverhéltnis dem &ffentlichen Recht un-
tersteht (ULricH HAFELIN/GEORG MULLER/FELIX UHLMANN, Allgemeines Ver-
waltungsrecht, 5. Aufl., Zirich 2006, Rz.2623 ff.). Die Hohe der
Benutzungsgebiihr bemisst sich, wenn sie nicht gesetzlich festgelegt ist,
nach dem Kostendeckungs- und dem Aquivalenzprinzip. Das Kostendec-
kungsprinzip bedeutet, dass der Gesamtertrag der Gebiihren die gesamten
Kosten des betreffenden Verwaltungszweiges nicht oder nur geringfiigig
iibersteigen darf. Bei einer Gebiihr, die ihrer Natur nach nicht kostenab-
héngig ist oder gewolltermassen zu einem Mehrertrag fiihrt, findet das
Kostendeckungsprinzip keine Anwendung, doch muss diesfalls die
Bemessung der Abgabe formellgesetzlich geregelt sein. Sollen Abgaben
einen Mehrertrag abwerfen, braucht es hierfiir eine gesetzliche Grundlage
(vgl. zum Ganzen: ApriaN HUNGERBUHLER, Grundsitze des Kausalabgabe-
rechts, Schweizerisches Zentralblatt flir Staats- und Verwaltungsrecht
10/2003 S. 521; vgl. auch BGE 124 1 11 E. 6d). Gemiss dem Aquivalenz-
prinzip darf eine Abgabe nicht in einem offensichtlichen Missverhéltnis
zum objektiven Wert der bezogenen Leistung stehen (HUNGERBUHLER,
a.a.0., S. 522).

5.3.2  Das Luftfahrtrecht, namentlich Art. 39 Abs. 1 LFG, enthélt keine
Kriterien fiir die Gebiihrenbemessung. Vorgaben ergeben sich indes iiber
den Verweis von Art. 33 Abs. 1 VIL auf das PiiG. Nach Art. 13 PiG gelten
— als Messgrossen flir Missbrauchlichkeit — u.a. die Preisentwicklung auf
Vergleichsmarkten, die Notwendigkeit der Erzielung angemessener Ge-
winne, die Kostenentwicklung und besondere Marktverhéltnisse als Beur-
teilungselemente. Nichts zur Gebiihrenbemessung ergibt sich aus der Kon-
zession (BGE 129 11 331 E. 2.3.3).

5.3.3  Wenn Flughifen privatisiert werden, zieht das naturgeméss nach
sich, dass die Flughafenbetreiber die Moglichkeit haben miissen, Gewinne
zu erzielen. Das bringen auch die einschldgigen Empfehlungen der Inter-
nationalen Zivilluftfahrtorganisation (International Civil Aviation Organi-
zation [ICAQ]) zum Ausdruck (vgl. ICAO's Policies on Charges for Air-
ports and Air Navigation Services, Doc 9082/7, 2004). Diese sind zwar
rechtlich nicht verbindlich, stellen aber internationale Standards dar und
diirfen durch das BAZL daher ohne weiteres beigezogen werden. Gemaéss
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Art. 22/vii dieser Empfehlungen sind Einkiinfte zulédssig, wenn sie nebst
der Deckung der Betriebskosten eine verniinftige Rendite auf dem einge-
setzten Kapital erlauben (« ...sufficient revenues to exceed all direct and
indirect operating costs ... and so provide for a reasonable return on
assets... »). Dass bei (privaten) Flughdfen Gewinne moglich sein miissen,
bestitigt ausdriicklich auch Art. 36a Abs. 2 LFG, indem er festhélt, mit der
Konzessionierung werde das Recht verlichen, einen Flughafen gewerbs-
mdissig zu betreiben und insbesondere Gebiihren zu erheben. Der gleiche
Schluss ldsst sich auch aufgrund von Art. 13 PiiG und dem dort enthaltenen
Beurteilungskriterium des angemessenen Gewinns ziehen. Die Erzielung
von Gewinnen vertrdagt sich allerdings nicht mit dem Kostendeckungs-
prinzip und zwar ganz grundsétzlich nicht (vgl. hiervor sowie Jaag, Flug-
hafen Ziirich im Spannungsfeld, S. 220 und TscHANNEN/ ZIMMERLI, a.a.0.,
§ 56 Rz. 16). Ferner sind das Kostendeckungs- und das Aquivalenzprinzip
nicht deckungsgleich mit dem Missbrauchlichkeitsansatz und den einzel-
nen Gebiihrenkriterien des PiiG. Die beiden Systeme haben mithin weder
den gleichen Ansatz noch miissen sie zwingend zum gleichen Ergebnis
fithren. Somit kann nicht von einem widerspruchsfreien Nebeneinander
ausgegangen werden.

5.3.4  Solange ein privat betriebener Flughafen Verluste schreibt, bleibt
das Kostendeckungsprinzip grundsitzlich beachtlich, ebenso das Aquiva-
lenzprinzip. Dadurch werden nicht nur die Flughafennutzer vor iibermaés-
sigen Taxen geschiitzt, sondern die Flughéfen erhalten so die Moglichkeit,
etwa im Falle eines ruindsen Wettbewerbs, ihre Gebiihren den tatsichli-
chen Kosten anzupassen und zu erhéhen. Das heisst freilich nicht, dass
stets Erhohungen bis an die durch die effektiven Kosten vorgegebenen
Grenzen moglich sind. Hier setzten vielmehr die kraft der ausdriicklichen
Anordnung von Art. 33 Abs. 1 VIL ebenfalls, wenn auch nur sinngeméss
anwendbaren Kriterien des PiiG Schranken. Eine Anhebung darf in einem
solchen Fall nur dann erfolgen, wenn sie nicht missbréuchlich ist und also
beispielsweise auf einer entsprechenden Entwicklung der Kosten beruht
(Art. 13 Abs. 1 Bst. ¢ PiiG). Wenn Art. 33 VIL die Vorschriften des PUG fiir
bloss sinngeméss anwendbar erklért, zeigt das, dass diese nicht alleine
massgebend sind, sondern nur im Zusammenspiel mit den allgemeinen ge-
bithrenrechtlichen Grundsdtzen. Das Kostendeckungsprinzip ist mithin
zwar grundsitzlich beachtlich, seine Bedeutung ist jedoch eingeschrankt.

5.3.5  Anders stellt sich die Lage dar, wenn ein Flughafen Gewinne er-
zielt. Diesfalls kommt das Kostendeckungsprinzip nicht zur Anwendung
(oben E. 5.3.1 mit Hinweis). Entféllt dieses, ist es jedoch nétig, dass ein
formelles Gesetz die Bemessung der Gebiihr, die ja eine 6ffentlich-recht-
liche ist, regelt (Hungerbiihler, a.a.O., S. 521). Wie es sich mit einer sol-
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chen formell-gesetzlichen Grundlage bei gewinnstrebigen Flughdfen —
generell oder mit Blick auf den Flughafen Lugano-Agno — verhélt, kann
hier offen bleiben, denn in der relevanten Periode wurde gerade kein Ge-
winn erzielt. Gibt es allerdings Gewinne, so kommt, da das Kostendec-
kungsprinzip nicht greift, dem Aquivalenzprinzip eine erste Be-
grenzungsfunktion zu. Darliber hinaus gelten aber vor allem die
Beurteilungselemente nach Art. 13 PiiG. Dabei ist zu beachten, dass fiir die
Gebiihrengestaltung nicht beliebige, sondern nur angemessene Gewinne
bertiicksichtigt werden konnen (Art. 13 Abs. 1 Bst. b PiG). Bis zu welcher
Hohe ein Gewinn als angemessen angesehen werden kann, braucht hier
nicht erdrtert zu werden.

6.  Als Néchstes ist aufzuzeigen, in welchem Verfahren Flugplatzgebiih-
ren festgesetzt werden und welches die Rechtsbehelfe dagegen sind (vgl.
oben E. 2). Die Verfahrensbeteiligten haben sich dazu nur kurz geéussert.
Das BAZL hat festgehalten, es sei nicht mehr Genehmigungs-, sondern nur
noch Aufsichtsbehorde. Es schreite daher nur dann ein, wenn eine Gebiih-
renerh6hung missbrauchlich oder willkiirlich sei. Diesfalls untersage es die
Erhohung mittels Verfiigung. Die Beschwerdefiihrerin hat mit Blick auf
die angefochtene Verfiigung ausgefiihrt, ob diese als Genehmigung be-
zeichnet sei oder nicht, sei nicht relevant. Entscheidend sei, dass dem
BAZL eine Aufsichtsfunktion zukomme, weshalb es priifen miisse, ob die
durch einen Flugplatz erhobenen Taxen den gesetzlichen Anforderungen
entsprechen.

6.1 Das Luftfahrtgesetz unterstellte die Flugplatzgebiihren bei seinem
Inkrafttreten 1950 der Genehmigung durch das Eidgenossische Luftamt
(Art. 39 LFG von 1950 [AS 1950 471]). Der Wechsel hin zur Aufsicht
kam mit der seit dem 1. Januar 1995 in Kraft stehenden LFG-Revision
vom 18. Juni 1993 (AS 1994 3024). Wéhrend Art. 39 LFG von 1950 ge-
nerell von Flugplatzgebiihren sprach, préazisiert die neue Fassung (immer
noch unter dem Titel Flughafengebiihren), das BAZL habe die Aufsicht
iiber die Gebiihren bei den o6ffentlichen Flugpldtzen. Als der Bundesrat
dem Parlament die Umstellung auf ein Aufsichtssystem vorschlug, fiihrte
er aus, an Stelle der bisherigen, mit einem nicht unerheblichen Aufwand
verbundenen Genehmigung solle eine blosse Aufsicht treten, die gege-
benenfalls gegen Willkiir oder gegen Verletzung internationaler Vorschrif-
ten einzuschreiten hdtte (BBI 1992 I 608 und 626). Gleichzeitig mit dem
neuen Art. 39 LFG trat anfangs 1995 auch die VIL in Kraft. Gemiss
Art. 35 Abs. 2 VIL ist es Sache des Flughafenhalters, Gebiihrendnderungen
zu beschliessen. Zuvor muss er die beabsichtigen Anderungen jedoch im
AIC publizieren und den Flughafenbeniitzern Einsicht in die Unterlagen
gewidhren und Gelegenheit zur Stellungnahme geben (Art. 35 Abs. 1 VIL).
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Sind die Anderungen beschlossen, sind sie den Flughafenbeniitzern und
dem BAZL mitzuteilen (Art. 35 Abs. 2 VIL) und ferner im Luftfahrthand-
buch der Schweiz (Aeronautical Information Publication) zu verdffentli-
chen (Art. 34 VIL). Der Flughafenhalter ist bei der Festlegung der Gebiih-
ren jedoch nur bedingt frei, hat er doch sowohl die abgaberechtlichen
Prinzipien wie auch die Vorgaben des PiG zu beachten (vgl. oben
E.5.3.2 ff).

6.2  Aufgrund dieses Normengefiiges ist noch keineswegs klar, wie die
Aufgaben zwischen Flughafenhalter und BAZL verteilt sind. Ebensowenig
lasst sich den Materialien entnehmen, was mit dem Wechsel vom Geneh-
migungs- zum Aufsichtsmodell genau geéndert werden sollte. Das BGer
hat die Problematik in BGE 129 II 331 E. 2.3.3 aufgegriffen, indes die
Frage, inwieweit und auf welchem Weg die durch einen Flughafen be-
schlossene Gebiihrenordnung angefochten und ob allenfalls das UVEK als
Aufsichtsinstanz iiber das BAZL angerufen werden konne, schliesslich
offen gelassen.

6.3  Denkbar wire, dass das BAZL eine durch den Flughafenhalter be-
schlossene und ihm gemeldete Taxenanhebung (Art. 35 Abs. 2 VIL) priift
und in jedem Fall eine Verfiigung trifft, d. h. sowohl dann, wenn es die
Erhohung fiir rechtens halt, wie auch dann, wenn es zum Schluss kommt,
sie miisse untersagt werden. Die Verfiigung wire in beiden Féllen allen
Beteiligten, also nicht nur dem Flughafenhalter, zu erdffnen und konnte
beim BVGer angefochten werden (Art. 6 LFG, Art. 31 ff. des Verwaltungs-
gerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005 [VGG, SR 173.32]). So konnten
Flughafennutzerinnen eine Erhhung, mit der sie nicht einverstanden sind,
beschwerdeweise vor das BVGer bringen; unterliessen sie das, wiirden sie
die Erhohung akzeptieren. Vorliegend hat das BAZL — entgegen seinen
theoretischen Ausfithrungen, wonach es nur bei Missbriauchlichkeit oder
Willkiir bzw. dann, wenn eine Erh6éhung zu untersagen ist, mittels Ver-
fiigung einschreite — auch in einem Fall eine Verfiigung erlassen, in dem es
die hoheren Taxen fiir rechtmaéssig hielt; damit hat es diese de facto
materiell genehmigt. Am Resultat einer Quasi-Genehmigung adndert auch
nichts, dass das BAZL im Rahmen eines Feststellungsverfahrens nach
Art. 25 VwVG titig wurde. Ob auch schon die Mitteilung des BAZL an die
Beigeladene vom 26. bzw. 28. Mirz 2007, die der Beschwerdefiihrerin und
den {iibrigen Flugplatznutzerinnen nicht direkt zugestellt wurde, als
Verfligung zu qualifizieren ist, kann hier offen bleiben. Das BAZL hat das
Feststellungsinteresse der Beschwerdefiithrerin bzw. sein Eintreten auf
deren Gesuch damit begriindet, fiir diese gebe es keine anderen zivil- oder
offentlich-rechtlichen Mittel, um gegen neue Gebiihren vorzugehen. Mit
dieser Begriindung miisste das BAZL freilich immer, wenn hohere Taxen
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beanstandet werden, eine Verfligung erlassen, mithin nicht nur dann, wenn
es eine Erhdhung zu untersagen gilt. Bei einem solchen System fragt sich
allerdings, worin der Unterschied zum fritheren und bewusst aufgegebenen
Genehmigungsmodell (oben E. 6.1) besteht. Das BAZL miisste eine neue
Gebiihrenordnung mit voller Kognition priifen und diirfte sie nur zulassen,
wenn sowohl die abgaberechtlichen Grundsitze wie auch die Vorgaben des
PiG eingehalten sind. Zu einer Quasi-Genehmigung kdme es somit zwar
nicht automatisch, das BAZL konnte faktisch aber regelméssig dazu an-
gehalten werden. Das entspricht nicht dem Willen des Gesetzgebers, der
wollte, dass das BAZL nur noch in jenen Féllen einschreitet, in denen es
selber dies fiir notig hélt. Ein Verfahren, das auch bei als rechtmaissig
erachteten Gebiihren mit einer Verfiigung endet, ist im alten Geneh-
migungssystem verhaftet und geht {iber das hinaus, was in einem Auf-
sichtssystem Aufgabe des BAZL sein kann (unten E. 7).

6.4  Ein Flughafenhalter nimmt mit dem Betrieb eines dem 6ffentlichen
Verkehr dienenden Flughafens (Art. 36a Abs. 1 LFG) eine 6ffentliche Auf-
gabe wahr. Das gilt ebenso fiir die Erhebung der Gebiihren, was nicht
zuletzt auch Ausfluss von deren verwaltungsrechtlicher Natur ist (oben
E. 5.2). Dem Flughafenhalter kommt somit namentlich bei der Gebiihren-
erhebung Verwaltungskompetenz zu. Das schliesst die sog. Verfligungs-
kompetenz mit ein, also die Befugnis zu verfiigen (TSCHANNEN/ZIMMERLI,
a.2.0., § 28, Rz. 19). Der Gebiihrentarif, den er erldsst bzw. beschliesst
(Art. 35 Abs. 2 VIL [franzdsisch: arréte; italienisch: decide]), stellt einen
generell-abstrakten Erlass dar (BGE 129 IT 331 E. 2.3.3 mit Hinweisen),
der als solcher nicht anfechtbar ist. Gestiitzt auf diesen Tarif stellt er den
Flughafenbenutzerinnen, vorab den Fluggesellschaften, Rechnung. Rech-
nungsstellungen gelten im Normalfall nicht als Verfiigungen (Art. 5
VwVG; vgl. Urteil des BVGer B-16/2006 vom 10. Dezember 2007 E. 1.3;
HArFELINMULLER/UHLMANN, a.a.0., Rz. 854 ff.), weil sie, wenn auch einen
Einzelfall betreffend, nicht direkt auf Rechtswirkungen ausgerichtet sind
(HAPELIN/MULLER/UHLMANN, a.a.0., Rz. 878, TscHANNEN/ZIMMERLI, a.a.0.,
§ 28, Rz.26). Im Falle von Flughafengebiihren gibt es vorgingig zur
Rechnung keinen Akt, der fiir den Einzelfall Rechtswirkungen zeitigt; der
generell-abstrakte Gebiihrentarif stellt jedenfalls keinen solchen dar. Die
Rechnung ist mithin dessen erste und einzige einzelfallweise Konkreti-
sierung und muss daher an sich anfechtbar sein (vgl. BGE 125 V 101
E. 3b), ansonsten die hier fraglichen Flugplatz- bzw. Fluggastgebiihren, die
offentlich-rechtlicher Natur sind, keiner Rechtskontrolle zugéinglich wi-
ren, was unhaltbar ware. Legt ein Flughafenhalter eine Forderung im Rah-
men der Rechnung trotzdem nicht rechtsverbindlich, im Sinne einer Verfi-
gung (TscHannen/ZmvmvErLL, a.a.0., § 28, Rz. 16 ff.), fest, gibt es den Weg
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iiber die Gebiihrenverfiigung (Art. 11 Abs. 2 der Allgemeinen Gebiihren-
verordnung vom 8. September 2004 [AllgGebV, SR 172.041.1]). Art. 11
Abs. 2 AllgGebV verpflichtet die Verwaltung dazu, bei Streitigkeiten iiber
eine Rechnung eine Gebiihrenverfiigung zu erlassen. Die AllgGebV ist fiir
private Flughédfen zwar nicht unmittelbar anwendbar (Art. 1 AllgGebV), ist
aber analog heranzuziehen. Eine Flughafennutzerin muss im Bereich der
Flughafengebiihren eine solche Gebiihrenverfiigung erwirken konnen,
sofern nicht bereits die Rechnung selbst — aufgrund ihrer Ausgestaltung —
die Merkmale einer Verfligung aufweist. Ist sie mit einer Gebiihrenerho-
hung nicht einverstanden, so kann sie die verfiigungsgleich ausgestaltete
Rechnung bzw. die Gebiihrenverfiigung weiterziehen.

6.5  Wie bereits ausgefiihrt, ist der Gebiihrentarif als generell-abstrakter
Erlass nicht anfechtbar. Das BAZL, dem eine beschlossene Anderung mit-
geteilt wird (Art. 35 Abs. 2 VIL), hat diese zu priifen und zwar nach den
Anforderungen eines Aufsichts- und nicht eines Genehmigungssystems
(vgl. oben E. 6.3 sowie unten E. 7.1 f.). Unternimmt das BAZL nichts, so
bleibt den Betroffenen, die der Meinung sind, das BAZL komme seiner
Aufsichtsaufgabe nicht nach, immerhin der Weg an das UVEK als Auf-
sichtsinstanz iiber das BAZL (zur Aufsichtsbeschwerde vgl. Hare-
LIN/MULLER/UHLMANN, a.a.0., Rz. 1835 ff.). Schreitet das BAZL dagegen
mittels Verfiigung ein, steht die Beschwerde offen. Beschwerde kann in
jedem Fall auch gegen die konkrete Gebiihrenerhebung gefiihrt werden;
anzufechten ist diesfalls die durch den Flughafenbetreiber gestiitzt auf die
Gebiihrenordnung ausgestellte Rechnung oder Gebiihrenverfiigung. So-
wohl die aufsichtsrechtliche Verfligung des BAZL wie auch die Gebiih-
renauferlegung durch den Flughafen sind beim BVGer anzufechten. Die
Rechnung bzw. die Gebiihrenverfiigung des Flughafens ist eine Verfiigung
im Sinne von Art. 6 LFG und stellt somit ein Anfechtungsobjekt dar. Der
Flughafen gehort ferner, auch wenn er eine verwaltungsexterne Stelle ist,
zu den Vorinstanzen des BVGer, denn er verfiigt in Erfiillung einer ihm
iibertragenen Offentlich-rechtlichen Aufgabe des Bundes (Art. 33 Bst. h
VGG; vgl. Urteil des BVGer A-7367/2006 vom 8. August 2007 E. 1.1).

7.  Die Beschwerdefiihrerin hilt dem BAZL in mehrfacher Hinsicht
eine Verletzung seiner Aufsichtspflicht vor. So habe es zu wenig griindlich
gepriift, ob die strittige Gebiihrenerhdhung den gesetzlichen Anforderun-
gen entspreche. Ferner habe es von der Beigeladenen vorgéngig zur Ge-
biihrenerh6hung weder getrennte Kostenrechnungen noch einen gepriiften
Abschluss fiir das Jahr 2006 verlangt. Zudem habe es seine Kognition
unzulissigerweise auf Missbriuchlichkeit beschrinkt und die Uberpriifung
an den Preisiiberwacher delegiert. BAZL und Beigeladene weisen diese
Kritik zuriick. Sie betonen, anders als frither unterldgen die Flugplatzge-
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biihren nicht mehr der Genehmigung durch das BAZL, sondern nur noch
dessen Aufsicht. Entsprechend hilt das BAZL dafiir, es miisse nur ein-
schreiten, wenn es Hinweise gebe, dass eine Gebiihrenerh6hung miss-
bréauchlich oder willkiirlich sei.

Auch wenn das vorliegend durchgefiihrte Verfahren nicht dem gesetzlich
gewollten Verfahrensgang (vgl. oben E. 6.4 f.) entspricht, sind diese die
Aufsicht des BAZL betreffenden Riigen zu priifen.

7.1  Das BAZL hat im Rahmen seiner Aufsicht dariiber zu wachen, dass
keine unrechtmaéssig hohen Gebiihren (oben E. 6.3.3 f.) erhoben werden;
dabei wird es durch die Flughafenhalter unterstiitzt (Art. 33 Abs. 2 VIL).
Unter Uberwachung (Art. 33 Abs. 1 VIL) ist, vom Wortsinn ausgehend, zu
verstehen, dass das BAZL die Flughafentaxen von sich aus und permanent
im Auge behdlt (zur Auslegung vgl. TscHANNEN/ZMMERLI, a.2.0., § 25,
Rz. 3). Preisdanderungen sind mithin automatisch einer Priifung zu unter-
ziehen. Um entscheiden zu konnen, ob es eines Einschreitens — mit Verfii-
gung — bedarf oder nicht, sind die nétigen Abklérungen zu tétigen; zu ori-
entieren bzw. beizuziehen ist namentlich der Preisiiberwacher (unten E. 8).
Weiter hat das BAZL im Rahmen der Aufsicht insbesondere sicherzustel-
len, dass getrennte Kostenrechnungen gefiihrt werden, wie Art. 32 VIL
dies vorschreibt.

7.2 Das BAZL iibt die Aufsicht im Wesentlichen gleich aus wie in den
luftfahrtspezifischen und betrieblichen Belangen (Art. 3b VIL). Bei den
Flughafentaxen soll es in einem Aufsichtssystem jedoch keine akribische
Kontrolle, etwa was die Einhaltung der abgaberechtlichen Prinzipien be-
trifft, vornehmen. Der Gesetzgeber hat den Flughafenhaltern mit der Auf-
gabe des Genehmigungssystems eine gewisse Tarifautonomie zugestehen
wollen. Gleichzeitig wollte er das BAZL entlasten und erreichen, dass es
nur noch in offensichtlichen bzw. qualifizierten Féllen von Rechtsverlet-
zungen, so bei Willkiir oder einem Verstoss gegen internationale Vorschrif-
ten, eingreift (BBl 1992 1 626). Die Botschaft zur fraglichen LFG-Revi-
sion mag die Fille fiir eine Intervention des BAZL etwas verkiirzt
wiedergeben. So ist angesichts von Art. 33 VIL und dessen Verweis auf das
PiG nicht einzusehen, warum das BAZL bei einer offensichtlich miss-
brauchlichen Preiserhhung oder -erhebung nicht auch einschreiten sollte.
Gewiss scheint jedoch, dass der Gesetzgeber kein vorschnelles Eingreifen
seitens des BAZL wollte und ihm in diesem Sinne einen erheblichen
Ermessens- und Handlungsspielraum einrdaumte. Fiir diesen Schluss spricht
auch die Anwendbarkeit des PiiG und speziell die nach Art. 13 PiiG mass-
geblichen Preiskriterien. Zweck des PiiG ist die Bekdmpfung von Miss-
brauchen und Monopolrenten, nicht aber die Verunmoglichung von Ge-
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winnen, wie sie marktiiblich und fiir das Funktionieren eines marktwirt-
schaftlichen Systems unabdingbar sind (BGE 130 II 449 E. 6.7.2). Das
BAZL hat die Flugplatzgebiihren somit nicht bis in alle Einzelheiten zu
durchleuchten, denn sonst wére wieder ein Zustand erreicht, der praktisch
dem Genehmigungssystem entsprache — mit dem einzigen Unterschied,
dass das BAZL ein Verfahren, bei dem es keine Regelverstosse feststellt,
ohne formliche Verfligung abschliesst (oben E. 6.3 f.). Ist der Priifmassstab
des BAZL somit reduziert, ist durchaus vorstellbar, dass Gebiihren, die auf
einem vom BAZL als nicht interventionsbediirftigen Tarif beruhen, vom
mit voller Kognition priifenden BVGer auf Beschwerde hin als nicht
rechtskonform qualifiziert werden.

8.  Ein Aspekt der Aufsicht des BAZL ist das Zusammenspiel mit dem
PiG bzw. mit dem Preisiiberwacher. Die Beschwerdefiihrerin hélt dafiir,
das Vorgehen des BAZL, die Ubernahme der Stellungnahme des Preis-
iiberwachers als wichtigsten Bestandteil seiner Beurteilung, stelle eine
unzuldssige Kompetenzdelegation dar. Dem halten das BAZL und die
Beigeladene entgegen, das BAZL sei vorschriftsgemass vorgegangen, habe
die Einschétzung des Preisiiberwachers nicht einfach iibernommen, son-
dern die Gebiihrenerh6hung selbstindig gepriift.

8.1  Wenn Art. 33 VIL die Vorschriften des PiG fiir sinngeméss an-
wendbar erklért, gilt dies nicht nur in materieller (oben E. 5.3.3 f.; vgl.
auch unten E. 11), sondern auch in formeller Hinsicht. Der letztere Um-
stand &ndert aber nichts daran, dass die Aufsicht beim BAZL liegt, denn
gemiiss Art. 15 Abs. 1 PiiG beurteilt bei einer Uberwachung nach anderen
bundesrechtlichen Bestimmungen anstelle des Preisiiberwachers die (nach
diesem Sacherlass) zustindige Behorde die Preise. Dieser Behorde kommt
dabei eine Uberwachungs- und nicht bloss eine Beobachtungsrolle zu; fiir
das BAZL ergibt sich das fiir die Flughafengebiihren explizit aus Art. 33
VIL. Eine Beobachtung, wie sie Art. 4 PiG vorsieht, greift nur dort Platz,
wo der Preistiberwacher selber zustdndig ist (Art. 15 Abs. 1 PiG e contra-
rio). Die Fachbehdrde, die aufgrund eines Sacherlasses mit der Aufsicht
betraut ist, hat den Preisiiberwacher zu orientieren und dieser kann eine
Stellungnahme abgeben und Antriige stellen (Art. 15 Abs. 2°* und Abs. 2**
PiG). Folgt die tiberwachende Behorde der Stellungnahme des Preisiiber-
wachers nicht, so hat sie dies zu begriinden (Art. 15 Abs. 2" PiG).

8.2  Von einer Delegation der Aufsichtsaufgaben des BAZL an den
Preisliberwacher kann vorliegend keine Rede sein. Das BAZL war gehal-
ten, von ihm eine Stellungnahme einzuholen. Fiir sein eigenes Fazit bzw.
seinen Entscheid hat das BAZL zwar massgeblich darauf abgestellt. Dar-
iiber hinaus hat es aber auch eigene Uberlegungen getroffen, was sich ohne
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weiteres aus der angefochtenen Verfiigung ergibt. Fiir seine Schliisse hat es
sich auf Korrespondenz mit der Beigeladenen sowie auf von dieser zur
Verfiigung gestellte Unterlagen gestiitzt. Das BAZL hat insbesondere auch
transparent gemacht, dass der Preisiiberwacher ausgefiihrt hatte, eine ab-
schliessende Beurteilung sei mangels einer aussagekriftigen Rechnungs-
legung nicht moglich gewesen. Sein Vorgehen, was die PiiG-Vorschriften
angeht, ist nicht zu beanstanden.

9.  Die Beschwerdefiihrerin hilt dem BAZL weiter vor, es habe von der
Beigeladenen keine getrennten Kostenrechnungen verlangt, wie dies
Art. 32 Abs. 1 VIL vorschreibe. So konne nicht beurteilt werden, ob es un-
rechtmaéssige Quersubventionierungen gebe. Ungewiss sei insbesondere, ob
die hoheren Passagiertaxen auch dazu dienten, bestimmte, durch die Bei-
geladene erbrachte Leistungen im Bereich der Bodenabfertigung zu finan-
zieren. Wiirden defizitdre Leistungen auf diesem Gebiet mit anderen Ein-
nahmen kompensiert, wire das nicht zulédssig. Dazu fiihrt das BAZL aus,
da detaillierte Kostenrechnungen fiir die einzelnen Gebiihrenarten bisher
gefehlt hitten, habe es die Beigeladene aufgefordert, ab 2008 eine aussage-
kréftige Kostenstellen-/Kostentréger-Rechnung nach heute géngigen Stan-
dards einzufithren. Was die strittigen Gebiihren angehe, so konne mangels
getrennter Rechnungen nicht ausgeschlossen werden, dass es gewisse
Quersubventionierungen gebe. Im Lichte der bundesgerichtlichen Recht-
sprechung zum Kostendeckungsprinzip seien gewisse Quersubventionie-
rungen aber durchaus zuldssig. Die Beigeladene bestitigt, kiinftig lege sie
die Rechnungen nach den durch das BAZL neu vorgegebenen Standards
vor. Als relevante Verwaltungseinheit sei der gesamte Flughafen anzuse-
hen. Innerhalb einer solchen Einheit diirfe es Querfinanzierungen geben,
denn das Kostendeckungsprinzip gelange als Gesamt- und nicht als Einzel-
kostendeckungsprinzip zur Anwendung.

9.1 Das BGer hat in BGE 125 T 182 E. 4h betreffend den damals noch
nicht privatisierten Flughafen Ziirich-Kloten festgehalten, das Kostendec-
kungsprinzip bedeute nicht, dass in jedem Einzelfall die Gebiihr fiir eine
bestimmte Tatigkeit genau den dadurch verursachten Kosten entsprechen
miisse, sondern bloss, dass die Gesamteingéinge an Kausalabgaben den
Gesamtaufwand fiir den betreffenden Verwaltungszweig nicht oder nur
geringfiigig liberschreiten diirften, wobei auch angemessene Abschreibun-
gen und Riickstellungen zu berticksichtigen seien. Das Kostendeckungs-
prinzip sei eingehalten, wenn die Gesamteinnahmen aus den Flugplatzge-
bithren die Kosten, die dem Kanton aus dem Flugplatzbetrieb anfallen,
nicht tiberschreiten wiirden. Im Interesse der Praktikabilitit seien auch
Schematisierungen und Pauschalisierungen zuléssig. Das muss grundsétz-
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lich heute immer noch gelten und zwar fiir alle Flughdfen, mithin auch fiir
Lugano-Agno.

9.2  Vorschriften, die einerseits Transparenz bei der Rechnungslegung
sicherstellen wollen, andererseits aber auch Querfinanzierungen untersa-
gen, gibt es immerhin im Bereich der von der Beschwerdefiihrerin speziell
thematisierten Bodenabfertigung. Art. 4 der gemaéss Art. 29a VIL auch in
der Schweiz anwendbaren Richtlinie 96/67/EG des Rates vom 15. Oktober
1996 iiber den Zugang zum Markt der Bodenabfertigungsdienste auf den
Flughéfen der Gemeinschaft (ABI. L 272 S. 36) schreibt u. a. fiir den Fall,
dass ein Flughafenbetreiber auch Bodenabfertigungsdienste anbietet, eine
strenge buchmissige Trennung vor. Die Behorde, die dariiber wacht, hat
auch zu priifen, dass keine Finanzfliisse zwischen den Tétigkeiten, die der
Flughafenbetreiber in dieser Eigenschaft ausiibt, und seinen Tétigkeiten als
Erbringer von Bodenabfertigungsdiensten stattfinden. Diese Regel kommt
vorliegend jedoch nur zum Tragen, wenn sie bezogen auf die Beigeladene
iiberhaupt anwendbar ist.

9.2.1 Die Beschwerdefiihrerin fiihrt aus, die Richtlinie gelte in der
Schweiz gemidss dem Wortlaut von Art. 29a VIL fiir alle Flughédfen und
nicht nur fiir die einer bestimmten Grosse. Damit definiere die Schweiz
einen weiteren Anwendungsbereich als die Richtlinie selbst. Das BAZL
und die Beigeladene halten die Richtlinie derweil fiir nicht anwendbar. Das
BAZL fiihrt aus, fiir die Anwendbarkeit des einschldgigen Art. 6 der Richt-
linie (Drittabfertigung) seien die erforderlichen Schwellenwerte nicht er-
reicht; iiber Lugano-Agno verkehrten pro Jahr rund 200'000 Passagiere.
Die Beigeladene erklart, sie erreiche die Schwellenwerte weder was die
Passagiere noch was die Fracht angehe.

9.2.2  Grundsitzlich ist davon auszugehen, dass eine EG-Richtlinie in
der Schweiz, wenn sie denn fiir diese beachtlich ist, den gleichen Anwen-
dungsbereich hat wie in der Europdischen Union selbst. Dafiir, dass die
hier interessierende Richtlinie in der Schweiz nicht nur fiir die von ihr
selbst erfassten, sondern — unabhéngig von der Grosse — fiir sdmtliche
Flughéfen gelten sollte, gibt es keinen verldsslichen Hinweis, insbesondere
ergibt sich das nicht aus dem Wortlaut von Art. 29a VIL. Der Passus « auf
den Flughédfen », auf den sich die Beschwerdefiihrerin stiitzt, findet sich
nur in der deutschen Version von Art. 29a VIL. In der um einiges ver-
stdndlicher formulierten franzdsischen Fassung fehlt ein solcher Einschub;
ebenso im italienischen Text, der vom Aufbau her gleich ist wie der
deutsche. Ob die Richtlinie 96/67/EG bezogen auf Lugano-Agno anwend-
bar ist, bestimmt sich daher nach deren Art. 1. Bei den von der Beigelade-
nen erbrachten Abfertigungsdiensten geht es um Drittabfertigung im Sinne
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von Art. 6 der Richtlinie. Fiir deren Anwendbarkeit miisste der Flughafen
Lugano-Agno jéhrlich eine Passagierzahl von zwei Mio. und eine Fracht-
menge von 50'000 t (Art. I Abs. 2 Richtlinie 96/67/EG) aufweisen. Diese
Schwellenwerte werden geméss den Angaben des BAZL und der Bei-
geladenen klar nicht erreicht, was auch die eingereichten Unterlagen be-
stitigen. Somit ist die Richtlinie 96/67/EG fiir den Flughafen Lugano-
Agno nicht anwendbar und stellt sich hier die Frage allfélliger unzuléssiger
Querfinanzierungen nicht.

10. - 10.4 (...

11.  Als néchstes ist auf die Riige der Beschwerdefiihrerin einzugehen,
das BAZL habe die Gebiihrenerhdhung falschlicherweise bloss auf Miss-
brauchlichkeit hin iiberpriift. Ferner habe es die Gebiihrenbemessungskri-
terien des PiiG nicht richtig angewandst; insbesondere hétte es die Gebiihren
statt mit jenen in Bern-Belp und St. Gallen-Altenrhein mit jenen in Mai-
land-Malpensa vergleichen miissen. Die Beigeladene wendet dagegen ein,
das BAZL habe den Begriff der Missbrauchlichkeit richtig erfasst und bei
seiner Beurteilung alle relevanten Kriterien beachtet. Korrekt sei insbe-
sondere der Vergleich mit den Preisen an vergleichbaren schweizerischen
Flughéfen.

11.1  Wie gezeigt (oben E. 6.3 f.), sind im Falle von Verlusten sowohl
die allgemeinen Gebiihrengrundsitze, also das Kostendeckungs- und das
Aquivalenzprinzip, wie auch die Vorschriften des PiiG beachtlich. Das
BAZL, das vorliegend nicht nur als Aufsichts-, sondern quasi auch als
Genehmigungsinstanz titig war, hat diese Regeln denn auch angewandt. In
seiner Eigenschaft als Aufsichtsbehdrde musste es angesichts des sich
abzeichnenden Verlusts oder eines allfélligen bescheidenen Gewinns nicht
weiter priifen, ob das Kostendeckungsprinzip eingehalten ist. Gleiches gilt
in Bezug auf das Aquivalenzprinzip. Auch wenn es schwierig ist, den Wert
der hier in Frage stehenden Leistung zu beziffern (TSCHANNEN/ZIMMERLI,
a.2.0., § 56 Rz.25), war und ist bei Taxen, die nach der Erhéhung auf
Fr. 13—, Fr. 16— bzw. Fr. 29— (Linien- und Charterfliige) liegen, jeden-
falls von keinem Missverhéltnis zwischen Preis und Leistung auszugehen.
Weder aus der damaligen Sicht des BAZL noch aus heutiger Optik gibt es
einen Anlass das Aquivalenzprinzip als verletzt anzusehen. Die strittige
Erhohung muss somit vorrangig den Vorschriften des PiiG standhalten;
genau diese Priifung hat das BAZL auch vorgenommen. Gemaéss PiG ist
die Missbréuchlichkeit eines Preises das einzige massgebliche Kriterium
(Art. 4 Abs. 2, Art. 13 Abs. 1 PiG). Die Untersuchung primér auf Miss-
brauchlichkeit hin kann somit — nachdem die abgaberechtlichen Prinzipien
als eingehalten gelten konnen — keine unzuldssige Kognitionsbeschran-
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kung darstellen. Ein eindeutiger Missbrauchlichkeitsfall wére fiir das
BAZL denn auch ein Grund gewesen, einzuschreiten und die Erhéhung zu
untersagen. Die in Art. 13 Abs. 1 Bst. a—e PiiG nicht abschliessend genann-
ten Kriterien dienen dazu zu bestimmen, ob ein bestimmter Preis miss-
brauchlich ist oder nicht. Es muss nicht jedes Kriterium in jedem Fall
relevant sein; der befassten Behorde kommt bei der Wahl der anzuwenden-
den Methode ein erheblicher Ermessensspielraum zu (BGE 130 II 449
E. 6.1). Die Beigeladene hat die hoheren Taxen vor allem mit gestiegenen
Kosten in mehreren Bereichen begriindet. Daran hat sich das BAZL orien-
tiert und erldutert, weshalb es die Kostensteigerungen im Einzelnen fiir
gegeben hielt. Ausserdem hat es auf die Preise bzw. die Preisentwicklung
an anderen Flughédfen abgestellt (unten E. 11.2). An diesem Vorgehen ist
nichts auszusetzen.

11.2  Die Beschwerdefiihrerin betont, da sie Lugano-Agno nur wegen
der Umsteigepassagiere bediene, sei fiir sie Mailand-Malpensa der unmit-
telbare Vergleichsmarkt; dort seien die Tarife niedriger (umgerechnet rund
Fr. 21.-). Das BAZL stellt dagegen auf die vom Verkehrsaufkommen und
von der Grosse her vergleichbaren schweizerischen Flughéfen Bern-Belp
und St. Gallen-Altenrhein ab. Die Beigeladene hebt hervor, ihre Taxen 14-
gen nach der Erhéhung immer noch auf dem Niveau anderer schweize-
rischer Flughdfen. Ein Vergleich mit Mailand-Malpensa sei untauglich,
weil es sich dabei um einen internationalen, in Italien gelegenen und staat-
lich unterstiitzten Flughafen handle.

Dazu, was als Vergleichsmarkt nach Art. 13 Abs. 1 Bst. a P4G gilt, ist dem
PiG nichts zu entnehmen. BGE 130 II 449 E. 5.1 halt derweil fest, der
Markt im Sinne von Art. 12 PG bestimme sich sowohl in rdumlicher wie
auch in sachlicher Hinsicht analog zum Kartellrecht. Entsprechend ist fiir
den sachlichen Markt danach zu fragen, ob die fraglichen Waren oder
Dienstleistungen aus der Sicht der Abnehmer miteinander im Wettbewerb
stehen. Der raumliche Markt umfasst das Gebiet, in dem die Marktgegen-
seite die entsprechenden Waren oder Dienstleistungen nachfragt (BGE 129
I 18 E. 7.2). In der Lehre wird speziell zu Art. 13 Abs. 1 PG festgehalten,
eine Orientierung an ausldndischen Preisen sei durchaus moglich, geschehe
aber vor allem bei handelbaren Giitern (vgl. RuboLr Lanz, Die wettbe-
werbspolitische Preisiiberwachung, in: Schweizerisches Bundesverwal-
tungsrecht, Basel 1999, Rz. 68 f.). Obwohl hier Flughafentaxen und damit
nicht handelbare Giiter in Frage stehen, kann aufgrund der Massgeblich-
keit der kartellrechtlichen Kriterien nicht ohne Belang sein, dass ein erheb-
licher Teil der Passagiere, die in Lugano-Agno abfliegen oder landen, Um-
steigepassagiere sind. Das Umsteigen findet allerdings, jedenfalls fiir die
Kunden der Beschwerdefiihrerin, in Ziirich-Kloten und nicht in Lugano-
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Agno statt. Lugano-Agno ist mithin nicht ein Umsteige-, sondern ein
Zubringerflughafen. Als solcher ist er mit Bern-Belp und St. Gallen-Alten-
rhein vergleichbar, die teilweise ebenfalls Zubringerflughifen sind. Umge-
kehrt kann auch nicht ausser Acht gelassen werden, dass Lugano-Agno
insofern mit Mailand-Malpensa in Konkurrenz steht, als die Fluggéste,
wenn in Lugano-Agno hohe Taxen zu zahlen sind, allenfalls direkt ab oder
nach Mailand-Malpensa fliegen und mit anderen Verkehrsmitteln ins Tes-
sin oder in das weitere Einzugsgebiet des Flughafens Lugano-Agno reisen.
Mithin sind die Gebiihren in Lugano-Agno und Mailand-Malpensa nur
bedingt vergleichbar; fiir einen sachgerechten Vergleich miissten zu den
eigentlichen Flughafentaxen auch die Kosten hinzugerechnet werden, die
die Fluggiste fiir die Reise zum bzw. vom Mailidnder Flughafen aufwen-
den. Kommt hinzu, dass der Flughafen Lugano-Agno nicht ausschliesslich
Umsteigeflughafen ist. Fiir die Beschwerdefiihrerin mag er dies sein, fiir
die anderen Fluggesellschaften jedoch nicht oder nur teilweise. Fiir Preis-
vergleiche kann mithin nicht einfach auf die subjektive Sicht der Be-
schwerdefiihrerin abgestellt werden; massgebend sind vielmehr objektive
Kriterien. Im Lichte all dessen scheint eine Orientierung an den Preisen an
den schweizerischen Flughdfen Bern-Belp und St. Gallen-Altenrhein, die
von der Grosse und vom Verkehrsaufkommen her dhnlich sind wie Lu-
gano-Agno, durchaus angezeigt. Dies nicht zuletzt auch deshalb, weil die
Flughafen- bzw. Fluggastgebiihren &ffentlich-rechtlicher Natur sind und
weil fiir sie aufgrund dieser Eigenschaft in der ganzen Schweiz die glei-
chen — schweizerischen — rechtlichen Vorgaben zu beachten sind.
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