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Regeste
Luftfahrt (Ubriges)

Erwagungen

E.11

Das Bundesverwaltungsgericht beurteilt gemass Art. 31 des V erwaltungsgerichtsgesetzes
vom 17. Juni 2005 (VGG, SR 173.32) Beschwerden gegen Verfiigungen nach Art. 5 des
Bundesgesetzes vom 20. Dezember 1968 Uber das Verwaltungsverfahren (VwWVG, SR
172.021). Als solche gelten geméass Art. 5 Abs. 1 Bst. aVwV G Anordnungen der Behdrden
im Einzelfall, die sich auf offentliches Recht des Bundes stlitzen und die Begriindung,
Anderung oder Aufhebung von Rechten oder Pflichten zum Gegenstand haben. Die
Verfligung ist sodann als solche zu bezeichnen, zu begriinden und mit einer
Rechtsmittelbelehrung zu versehen (vgl. Art. 35 Abs. 1 VWV G). Das BAZL erhebt fir
seine Verfugungen und Dienstleistungen gestitzt auf Art. 3 der Verordnung vom 28.
September 2007 Uber die Gebuihren des Bundesamtes fur Zivilluftfahrt (GebV-BAZL, SR
748.112.11) Gebihren. Von der Beschwerdefiihrerin verlangt es fir geleistete Arbeitenin
Zusammenhang mit der Genehmigung der Teilbande D und A des Betriebshandbuchs die
Bezahlung einer Gebuihr von Fr. 21'961.80 bzw. Fr. 19'893.60. Mit den Rechnungen
verpflichtet die Vorinstanz die Beschwerdefiihrerin, Gebihren fir von ihr getétigten
Aufwand zu entrichten. Dieser Aufwand ist somit Entstehungsgrund fir die
Gebuhrenrechnungen. Die Rechnungen enthalten zudem eine Rechtsmittel belehrung und
mit der Aufstellung der geleisteten Stunden, des zu verrechnenden Stundenansatzes und
dem Verweis auf Art. 39 Abs. 1 Bst. b GebV-BAZL auch eine (knappe) Begrindung. Die
Behorde lasst damit ihren Willen erkennen, ein Rechtsverhaltnis mit der
Beschwerdefiihrerin als Adressatin zu regeln. Die angefochtenen Rechnungen enthalten die
materiellen Verfigungselemente und sind folglich als Verfligungen im Sinn von Art. 5
VwV G und damit als taugliche Anfechtungsobjekte zu betrachten (vgl.
Beschwerdeentscheid B-2004-181 der Rekurskommission fur Infrastruktur und Umwelt
vom 2. August 2005, VPB 70.17, E. 1 sowie Urteile des Bundesverwaltungsgerichts
A-4903/2010 vom 17. Mé&z 2011 E. 1.1.1 und A 4523/2009 vom 7. Januar 2010 E. 1.1).

E.12

Das BAZL ist as Behodrde nach Art. 33 VGG Vorinstanz des Bundesverwaltungsgerichts.
Eine Ausnahme was das Sachgebiet angeht, ist nicht gegeben (Art. 32 VGG). Das
Bundesverwaltungsgericht ist daher fir die Beurteilung dieser Beschwerden zusténdig.

E.13

Zur Beschwerde ist geméss Art. 48 VWV G berechtigt, wer vor der Vorinstanz am
Verfahren teilgenommen oder keine Méglichkeit zur Teilnahme erhalten hat, durch die



angefochtene Verfligung besonders bertihrt ist und ein schutzwrdiges Interesse an deren
Aufhebung oder Anderung hat. Die Beschwerdefiihrerin ist als Adressatin der
angefochtenen Verfigungen durch diese beschwert und zur Beschwerde legitimiert.

E.14

Auf dieim Ubrigen frist- und formgerecht eingereichten Beschwerden (Art. 50 und 52
VwVG) ist demnach einzutreten.

E.2

Das Bundesverwaltungsgericht tberpriift die angefochtenen Verfliigungen auf
Rechtsverletzungen - einschliesslich unrichtiger oder unvollstandiger Feststellung des
rechtserheblichen Sachverhalts und Rechtsfehler bei der Auslibung des Ermessens - sowie
auf Angemessenheit (Art. 49 VwVG).

E.31

Fiir die Anderung oder Erneuerung eines L uftverkehrsbetreiberzeugnisses (AOC) werden
die Gebuhren nach Zeitaufwand innerhalb eines Gebuhrenrahmens von Fr. 300.-- und Fr.
50'000.-- bemessen (Art. 39 Abs. 1 Bst. b GebV-BAZL). Geméss Art. 42 Abs. 2
GebV-BAZL bestimmen sich die Gebuhren fir die Bearbeitung eines Gesuchs um
Erteilung einer Genehmigung eines Betriebshandbuchs oder einer Anderung des
Handbuchs nach Zeitaufwand innerhalb eines Gebiihrenrahmens von Fr. 150.-- bis Fr.
10'000.--.

E.3.2

Die BeschwerdefUhrerin hat der Vorinstanz ihr Betriebshandbuch, bestehend aus den
Teilbanden A bis D, zur Prifung und Genehmigung eingereicht. Streitig ist einerseits, unter
welchen der soeben genannten Gebuhrenrahmen die Prifung des Betriebshandbuchs zu
subsumieren ist (vgl. E. 4 hiernach). Andererseits stellt sich die Frage, ob die Vorinstanz
berechtigt ist, die Prifung in Teil projekte aufzuteilen und den Gebuhrenrahmen fir jedes
Teilprojekt voll auszuschdpfen (vgl. E. 6).

E. 4
Als erstesist zu bestimmen, welche der zitierten Normen hier massgeblich ist:

E.41

Die BeschwerdefUhrerin macht geltend, die angefochtenen K ostenverfiigungen seien mit
der Priifung des Betriebshandbuchs (Teilbande OM-D und OM-A) begriindet worden. Die
Revision des Betriebshandbuchs habe keine Anderung des L uftverkehrsbetreiberzeugnisses
(AOC) zur Folge gehabt. Dieim AOC genannten L uftverkehrstatigkeiten seien ungeachtet
der Abanderung von OM-D und OM-A beibehalten worden, so dass das vorbestehende
AOC vom 18. September 2008 Uber das Datum der Revision des OM-D hinaus bis zum
Ablauf seiner Gultigkeit am 31. Juni 2010 bzw. das AOC vom 29. Juli 2010 Uber das
Datum der Revision des OM-A (25. Februar 2011) hinaus habe aufrecht erhalten werden
konnen. Es gebe somit keinen Grund, gestiitzt auf Art. 39 Abs. 1 Bst. b GebV-BAZL eine
Gebuhr zu erheben. Vielmehr sei der hier relevante Sachverhalt unter Art. 42 Abs. 2
GebV-BAZL zu subsumieren. In systematischer Hinsicht sei der Gebuhrentatbestand der
Prifung eines Betriebshandbuchs der "Betriebsbewilligung” zugeordnet, d.h. in Art. 42
GebV-BAZL geregelt. Damit sei der Kostenrahmen von Art. 42 Abs. 2 GebV-BAZL immer
massgebend, also auch wenn das Unternehmen nebst der " Betriebsbewilligung" zusétzlich



Uber ein "Luftverkehrsbetreiberzeugnis' verflige. Das L uftverkehrsbetreiberzeugnis (AOC)
sei ein blosses Zeugnis, in dem einem Luftverkehrsbetreiber bescheinigt werde, dass er Uber
die fachliche Eignung und Organisation verfiige, um die Sicherheit des Betriebs zu
gewdhrleisten (vgl. Art. 2 Ziff. 8 der Verordnung [EG] Nr. 1008/2008 des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 24. September 2008 Uber gemeinsame Vorschriften fir die
Durchfiihrung von Luftverkehrsdiensten in der Gemeinschaft, ABI. L 293). Aus dieser
Bescheinigung des sicheren Flugbetriebs fldssen keine Rechte und Pflichten. Das Vorliegen
eines AOC sai blosse Voraussetzung daf ir, dass einem Unternehmen eine
Betriebsbewilligung erteilt werden kénne (vgl. Art. 27 Abs. 2 Bst. b des Luftfahrtgesetzes
vom 21. Dezember 1948 [LFG, SR 748.0], Art. 103 Abs. 1 Bst. d der Luftfahrtverordnung
vom 14. November 1973 [LFV, SR 748.01]). Die spezifischen Rechte und Pflichten
ergdben sich dann unmittelbar aus der Betriebsbewilligung selbst. Weiter entspreche es
Sinn und Zweck des Art. 42 Abs. 2 GebV-BAZL, eigens fur den Tatbestand der Priifung
eines Betriebshandbuchs einen separaten Kostenrahmen festzusetzen. Diese
spezialrechtliche Bestimmung kénne durch den allgemein gefassten Art. 39 Abs. 1
GebV-BAZL nicht verdrangt werden. Fir die Prifung des Betriebshandbuchs sei daher eine
Gebuhr innerhalb eines Gebuhrenrahmens von Fr. 150.-- bis Fr. 10'000.-- nach
richterlichem Ermessen festzusetzen. Dabel sei zu berlicksichtigen, dass nur die Teilbande
OM-D und OM-A geprift worden seien und nicht das ganze Handbuch (bestehend aus
OM-A, OM-B, OM-C und OM-D).

E.4.2

Die Vorinstanz fuhrt dazu aus, zur Erteilung einer Betriebsbewilligung misse der

L uftfahrtunternehmer ein AOC nachweisen. Dieses werde ihm nur dann ausgestellt, wenn
sein Betrieb Uber dasin EU-OPS 1 vorausgesetzte, behdrdlich akzeptierte System von
Betriebshandbiichern (Operations Manuals A-D) verfuge. Im Gesamtkontext betrachtet
werde damit deutlich, dass das V orliegen von Betriebshandbtichern eine unmittelbare
Voraussetzung zur Ausstellung und Aufrechterhaltung des AOC und nicht der
Betriebsbewilligung sei. Entsprechend sei die Prifung der Betriebshandblcher Uber den
Gebuhrentatbestand von Art. 39 Abs. 1 Bst. bi.V.m. Art. 5 GebV-BAZL abzurechnen.
Dem AOC alsformelles Dokument kommein erster Linie die Qualitét eines Zertifikats zu.
Dieses bescheinige behordlich, dass das L uftfahrtunternehmen tber die fachliche Eignung
und Organisation verflige, um seine gewerbsmassigen L uftfahrtaktivitéten durchzufhren.
Dieintatsachlicher und rechtlicher Hinsicht aus dieser Zertifizierung fliessenden Rechte
und Pflichten wirden aber nicht durch das formelle Dokument geregelt, sondern stiitzten
sich auf die darin referenzierten Dokumente wie " Operations Specifications' und "AOC
Extract" sowie das Betriebshandbuch und die gesetzlichen Regelungen ("...in accordance
with..."). Erst diese Dokumente und Normen legten fest, fur welche Tétigkeiten unter

wel chen Bedingungen das L uftfahrtunternehmen als fachlich und betrieblich geeignet
befunden wurde. Daraus folge, dass die Priifung und Genehmigung von Anderungen im
Betriebshandbuch unmittelbar den Bestand an Rechten und Pflichten verandere, welche
unter dem Stichwort AOC im materiellen Sinn zusammengefasst verstanden wirden. Fur
die Anwendung von Art. 39 GebV-BAZL sei es unerheblich, ob diese Anderungen so weit
gingen, dass das formelle Zertifikat gedndert oder neu ausgestellt werde. Dass die Behdrde
aus Effizienzgriinden nicht nach jeder Anderung und Genehmigung des Betriebshandbuchs
ein neues, unverandertes AOC ausstelle - wodurch sie gestitzt auf die
beschwerdeflhrerische Argumentation Art. 39 Abs. 1 Bst. b GebV-BAZL problemlos
anwenden konnte - verstehe sich von selbst. Art. 42 Abs. 2 GebV-BAZL regledie



Genehmigung von Betriebshandbiichern explizit als Gebuihrentatbestand, weil noch nicht
fur jede Betriebsbewilligung zum gewerbsmassigen Personen- und Gutertransport ein

L uftverkehrsbetreiberzeugnis nachgewiesen werden misse. So bestehe bei spiel sweise fur
die schwei zerischen gewerbsmassigen Helikopterunternehmungen noch keine zwingende
Veranlassung, ein AOC zu erlangen. Bel diesen Betrieben Gibernehme die Genehmigung des
Betriebshandbuchs (in begrenztem Rahmen) die Funktion der Ausstellung eines

L uftverkehrsbetrei berzeugnisses (Genehmigung der fachlichen und betrieblichen
Organisation). Dain diesen Féllen meist nur rudimentére Vorschriften tber die
Betriebshandbticher bestiinden, sei deren Erarbeitung in aller Regel weit weniger komplex.
Entsprechend sehe Art. 42 Abs. 2 GebV-BAZL fir die Genehmigung von
Betriebshandbtichern einen reduzierten Gebuhrenrahmen vor.

E.43

Um zu beurteilen, welche der fraglichen Bestimmungen hier anwendbar ist, ist ihr Inhalt
mittels Auslegung zu ermitteln. Ausgangspunkt jeder Auslegung ist der Wortlaut einer
Gesetzes- oder V erordnungsbestimmung. Ist dieser nicht klar und sind verschiedene
Interpretationen maoglich, so ist auf die tbrigen Auslegungselemente zuriickzugreifen;
abzustellen ist insbesondere auf die Entstehungsgeschichte einer Rechtsnorm, ihren Sinn
und Zweck sowie die Bedeutung, die ihr im Kontext mit anderen Normen zukommt (vgl.
BGE 13111 697 E. 4.1; Tschannen/Zimmerli/Muller, a.a.O., 8 25 Rz. 3f.; Ulrich
Hé&felin/'Walter Haller/Helen Keller, Schwelzerisches Bundesstaatsrecht, 7. Aufl.,
Zurich/Basdl/Genf 2008, Rz. 90 ff.). Ein klarer Wortlaut soll nicht vorschnell angenommen
werden (vgl. Manuel Jaun, Die teleol ogische Reduktion im schweizerischen Recht, Diss.
Bern 2001, S. 22).

E. 44

Der Wortlaut der beiden streitigen Bestimmungen (L uftverkehrsbetreiberzeugnisin Art. 39
GebV-BAZL und Betriebshandbuch in Art. 42 GebV-BAZL) ist - entgegen den
Ausfuhrungen der Beschwerdefhrerin - nur scheinbar klar. Die nachfolgende Auslegung
ergibt ein von der Auffassung der Beschwerdeflhrerin abwei chendes Resultat, welches dem
Wortlaut jedoch nicht widerspricht (vgl. E. 4.8 hiernach).

E.45

Einleitend sind das System und die einschl&gigen Bestimmungen des schwei zerischen

L uftrechts kurz darzulegen: Das L uftrecht ist gemass Art. 87 der Bundesverfassung der
Schwei zerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV, SR 101) Sache des Bundes.
Es besteht eine umfassende Bundeskompetenz im Bereich der Luftfahrt. Das LFG bildet
den Rahmenerlass, welcher durch zahlreiche Verordnungen des Bundesrats, insbesondere
durch die LFV, konkretisiert und umgesetzt wird. Hinzu kommen Richtlinien und
Weisungen des BAZL. Zudem ist gemass Art. 1 Abs. 2 und Art. 32 des Abkommens vom
21. Juni 1999 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Européi schen
Gemeinschaft Uber den Luftverkehr (Luftverkehrsabkommen, SR 0.748.127.192.68), in
Kraft seit 1. Juni 2002, die Verordnung (EWG) Nr. 3922/91 des Rates vom 16. Dezember
1991 zur Harmonisierung der technischen Vorschriften und der Verwaltungsverfahren in
der Zivilluftfahrt (nachfolgend Verordnung EWG, ABI. L 373 S. 4) fir die Schweiz
verbindlich. Fur das vorliegende Verfahren ist Anhang 111 der Verordnung EWG
(nachfolgend EU-OPS) in der Fassung vom 20. August 2008 (Verordnung [EG] Nr.
859/2008 der Kommission vom 20. August 2008 zur Anderung der Verordnung [EWG] Nr.



3922/91 des Rates in Bezug auf gemeinsame technische Vorschriften und
Verwaltungsverfahren fur den gewerblichen Luftverkehr mit Fl&chenflugzeugen [ABI. L
254 S. 1], geméss Beschluss Nr. /2009 vom 7. Juli 2009 des Gemischten

L uftverkehrsausschusses Gemeinschaft/Schweiz zur Ersetzung des Anhangs des
Abkommens in das Abkommen Glbernommen) von Bedeutung.

E.4.6

Anhand der einschlagigen luftverkehrsrechtlichen Bestimmungen sind die Begriffe
Betriebsbewilligung, Luftverkehrsbetreiberzeugnis und Betriebshandbuch im System
einzuordnen:

E.46.1

Das LFG regelt in Art. 27 den gewerbsmassigen L uftverkehr von Unternehmen mit Sitz in
der Schweiz. Fir die gewerbsmassige Personen- und Guiterbef érderung brauchen die
Unternehmen eine Betriebsbewilligung des BAZL. Voraussetzung fur die Erteilung der
Betriebsbewilligung fur den gewerbsméssigen Luftverkehr ist nach Art. 27 Abs. 2 Bst. b
LFGi.V.m. Art. 103 Abs. 1 Bst. d LFV, dass der Gesuchsteller Uber ein die Flugbetriebs-
und Unterhaltsorgani sation regel ndes L uftverkehrsbetreiberzeugnis (Air Operator
Certificate, AOC) verfugt. Dieses Zeugnis bescheinigt dem L uftfahrtunternehmen, dass es
betrieblich und personell in der Lage ist, sicher und zuverlassig die Luftfahrt nach den
einschlagigen Bestimmungen zu betreiben (vgl. Urteil des Bundesverwaltungsgerichts A
3330/2008 vom 23. Mérz 2009 E. 3).

E.4.6.2

Wiein Erwéagung 4.5 ausgefiihrt, sind die Bestimmungen der EU-OPS fir die Schweiz
verbindlich und kénnen zur Auslegung von LFG- und L FV-Bestimmungen beigezogen
werden. Sie sehen in Subpart C, Operator Certification and Supervision, General Rules for
Air Operator Certification, OPS 1.175 Bst. p vor, dass fir die Ausstellung eines AOC eine
Kopie des OM und aller Anderungen davon vorgelegt werden muss. In dieser Bestimmung
wird auf "Subpart P* verwiesen, welcher den Inhalt und die Struktur des Operations
Manuals regelt. Um ein AOC zu erhalten, muss also ein OM vorliegen und eingereicht
werden. Sinn und Zweck dieser Vorschrift ist, dass bei der Ausstellung oder Erneuerung
eines AOC Uberprift werden kann, ob samtliche V oraussetzungen fir den sicheren Betrieb
erflllt sind. Dabei Uberprift die Vorinstanz insbesondere auch, ob das Betriebshandbuch
den Vorschriften entspricht, bevor sie dieses genehmigt und gestiitzt darauf und auf weitere
vom Betreiber zur Verfligung zu stellende Unterlagen ein AOC erteilt oder erneuert. Das
Betriebshandbuch ist demnach Bestandteil des AOC im Sinn von Art. 39 Abs. 1
GebV-BAZL. Unter diesen Begriff falt also nicht nur das eigentliche Dokument, sondern
dessen gesamter materieller Gehalt und damit auch die Uberprifung samtlicher

V oraussetzungen.

E.4.6.3

Von der Pflicht, Gber ein AOC zu verfugen gibt es Ausnahmen: So sieht Art. 6 der
Verordnung des UVEK vom 14. Oktober 2008 Uber den Betrieb von Helikoptern zur
gewerbsmassigen Beforderung von Personen und Gitern (VJAR-OPS 3, SR 748.127.9)
zwar vor, dass die gewerbsmassige Beforderung von Personen oder Giutern mit Helikoptern
nur aufgrund eines L uftverkehrsbetreiberzeugnisses fur Helikopterbetriebe zul&ssig it;
diese Bestimmung wurde jedoch erst gut neun Monate nach Inkrafttreten der GebV-BAZL
erlassen. Die Ubergangsbestimmung in Art. 15 VJAR-OPS 3 l4sst darauf schliessen, dass



im Moment des Erlasses der GebV-BAZL noch nicht alle Helikopterunternehmen
verpflichtet waren, tUber ein AOC zu verflgen. Dies erkléart auch, weshalb mit Art. 42 Abs.
2 GebV-BAZL eine separate Bestimmung fir die Bearbeitung von Gesuchen um Erteilung
einer Genehmigung eines Betriebshandbuchs oder dessen Anderung erlassen wurde.
Ansonsten fiir die Uberpriifung der Betriebshandbiicher solcher Helikopterunternehmen
keine Gebuhrenobergrenze festgesetzt gewesen wére, da sie eben nicht unter den
Gebiihrenrahmen fiir die Erteilung, Anderung oder Erneuerung eines AOC hétten
subsumiert werden konnen. Fir die Begriindung, weshalb die Obergrenze nach Art. 42
GebV-BAZL nur einen Funftel derjenigen geméss Art. 39 Abs. 1 Bst. b GebV-BAZL
betragt, ist den Ausfuhrungen der Vorinstanz zu folgen, dass fur diese Falle meist nur
rudimentare Vorschriften tiber die Betriebshandbiicher bestehen und deren Uberpriifung in
der Regel wesentlich weniger Aufwand verursacht. Gleichzeitig folgt aus dem Umstand,
dass die Gebiihrenobergrenze von Art. 39 Abs. 1 Bst. b GebV-BAZL finf Mal so hoch ist
wiedigenige von Art. 42 Abs. 2 GebV-BAZL, dass der Aufwand der Vorinstanz fur die
Anderung oder Erneuerung eines AOC wesentlich mehr beinhalten muss, als dierein
formelle Ausstellung eines Zertifikats.

E.4.7

Wie bereits erwahnt, muss ein gultiges AOC vorliegen, damit eine Betriebsbewilligung
erteilt wird (vgl. Art. 4 Bst. b der Verordnung [EG] Nr. 1008/2008 des Européischen
Parlaments und des Rates vom 24. September 2008 lber gemeinsame Vorschriften fur die
Durchfuhrung von Luftverkehrsdiensten in der Gemeinschaft [ABI. L 293/3)).
Voraussetzung fur die Erteilung eines AOC wiederum ist das Vorliegen eines
genehmigungsfahigen Betriebshandbuchs (vgl. E. 4.6.2). Das Betriebshandbuch ist also
Bestandtell des AOC und somit sozusagen innerhalb des AOC wiederum V oraussetzung fur
die Erteilung einer Betriebsbewilligung. Daher wirde es der Verordnungssystematik
widersprechen, wenn unter dem Titel Betriebsbewilligung ein separater Gebihrenrahmen
fur die Genehmigung von Betriebshandbiichern fur digjenigen Unternehmen aufgenommen
wiurde, die Uber ein AOC verfliigen mussen. Hétte tatséchlich ein separater Gebihrenrahmen
fur die Uberprifung und Genehmigung samtlicher Betriebshandbiicher geschaffen werden
sollen, wére dieser in einer separaten Norm vor der Bestimmung zum AOC einzufiigen
gewesen. Die Systematik zeigt - entgegen den Ausfihrungen der Beschwerdefuhrerin - klar
auf, dass Art. 42 Abs. 2 GebV-BAZL fiur einen Sonderfall erlassen wurde, namlich fir
digenigen Unternehmen, die (noch) tiber kein AOC, wohl aber Uber ein Betriebshandbuch
verfigen mussen (vgl. E. 4.6 hiervor).

E.48

Entgegen den Ausfihrungen der Beschwerdeflhrerin widerspricht diese Auslegung
schliesslich auch nicht dem Wortlaut der Bestimmungen. Denn das AOC ist ein weiter
gefasster Begriff al's das Betriebshandbuch und Letzteresist - wenn ein Unternehmen
verpflichtet ist, Uber ein AOC zu verfigen - im AOC und damit im Wortlaut von Art. 39
Abs. 1 Bst. b GebV-BAZL enthalten.

E. 49

Insgesamt ergibt die Auslegung, dass der Gebiihrenrahmen fur die Anderung oder
Erneuerung eines AOC im Sinn von Art. 39 GebV-BAZL die Uberpriifung samtlicher
Voraussetzungen die zur Erteilung eines AOC erfillt sein mussen - und damit
gewissermassen den materiellen Gehalt eines AOC - erfasst. Dazu gehort eben auch die



Uberpriifung des Betriebshandbuchs. Daraus folgt, dass die Vorinstanz die Gebiihren zu
Recht gestiitzt auf Art. 39 GebV-BAZL erhoben hat.

E.4.10

Soweit die Vorinstanz geltend macht, sie wéare eigentlich berechtigt gewesen, den
Gebtihrenrahmen von Art. 39 Abs. 1 Bst. a GebV-BAZL fir die Erteilung eines AOC
anzuwenden, da es sich um eine umfassende Revision des OM handle, ist ihr nicht zu
folgen. Die Obergrenze des Gebiihrenrahmens fuir die Anderung oder Erneuerung eines
AOC betragt einen Funftel derjenigen fur die Erteilung. Damit wird berticksichtigt, dass die
Uberpriifung weniger umfassend ausfallt als bei der (erstmaligen) Erteilung eines AOC. Es
wird davon ausgegangen, dass viele Telle unverandert tbernommen werden und daher der
Prufungsaufwand wesentlich kleiner ist als bel einer (erstmaligen) Erteilung. Die
Vorinstanz lasst ausser Acht, dass sie die OM der BeschwerdefUhrerin bel der Erteilung des
AOC schon einmal eingehend geprift hat und zumindest die Grundstrukturen bereits
vorhanden waren und daher der vorliegende Prifungsaufwand nicht mit der Prifung bel
Erteilung eines AOC vergleichbar ist. Zudem konnte sie bei der Prifung des OM auf eine
mehrjahrige Aufsichtstétigkeit Uber die Beschwerdefuhrerin zurtickblicken, aufgrund derer
sie bereits viele Kenntnisse Uber Organisation und Betrieb der Beschwerdefihrerin mit in
die Prifung einbringen konnte. Die Subsumtion des streitigen Sachverhalts unter Art. 39
Abs. 1 Bst. aGebV-BAZL wére daher nicht zulassig. Vielmehr ist Art. 39 Abs. 1 Bst. b
GebV-BAZL anwendbar.

E. 411

In einem zweiten Schritt ist zu kl&ren, ob der Gebuihrenrahmen von Art. 39 Abs. 1 Bst. b
GebV-BAZL fir die Uberpriifung jedes einzelnen Teilbands bis zum Maximalbetrag von
Fr. 50'000.-- ausgeschopft werden darf oder ob es sich dabei um eine Gesamtobergrenze
handelt, die insgesamt nicht Uberschritten werden darf.

E.51

Im Bereich des Abgaberechts gilt ein strenges Legalitétsprinzip. Art. 164 Abs. 1 Bst. d BV
sieht vor, dass die grundlegenden Bestimmungen tber den Kreis der Abgabepflichtigen
sowie den Gegenstand und die Bemessung von Abgaben in der Form des Bundesgesetzes
zu erlassen sind. Damit soll erreicht werden, dass den rechtsanwendenden Behdrden kein
Uberméssiger Spielraum verbleibt und die moglichen Abgabepflichten voraussehbar und
rechtsgleich sind (vgl. BGE 131 11 735 E. 3.2).

E.511

Fir gewisse Kausalabgaben kénnen die Anforderungen an die gesetzliche Grundlage
herabgesetzt werden, wenn dem Biirger die Uberprifung der Gebiihr auf ihre
Rechtméssigkeit anhand von verfassungsrechtlichen Prinzipien, insbesondere dem

K ostendeckungs- und dem Aquivalenzprinzip, ohne weiteres moglich ist (vgl. BGE 1301
113 E. 2.2; Adrian Hungerbihler, Grundsétze des K ausal abgaberechts, Schweizerisches
Zentralblatt fur Staats- und Verwaltungsrecht [ZBI] 10/2003 S. 514 ff.; Pierre
Tschannen/Ulrich Zimmerli/Markus Miller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Aufl., Bern
2009, 8§ 59 Rz. 6). Ist diesder Fall, darf der Gesetzgeber die Bemessung der Gebtihren
(nicht aber den Kreis der Abgabepflichtigen und den Gegenstand der Abgabe) der
Exekutive Uberlassen (vgl. BGE 13211 371 E. 2.1, 13111 735E. 3.2). Das
Kostendeckungsprinzip findet allerdings nur bel kostenabhangigen Gebuhren Anwendung
(vgl. Tschannen/Zimmerli/Mller, aa.O., 8§ 58 Rz. 14).



E.51.2

Nach dem Kostendeckungsprinzip sollen die Gesamtertrage den Gesamtaufwand des
betreffenden V erwaltungszweigs nicht oder nur geringfigig Ubersteigen, was eine gewisse
Schematisierung oder Pauschalisierung der Abgabe nicht ausschliesst. Das
Aquivalenzprinzip wiederum verlangt in Konkretisierung des

V erhaltnismassi gkeitsgrundsatzes insbesondere, dass eine Gebihr nicht in einem
offensichtlichen Missverhdtnis zum objektiven Wert der bezogenen L eistung stehen darf
und sich in verninftigen Grenzen bewegen muss (vgl. BGE 132 11 371 E. 2.1).

E.5.13

Verwaltungsgebuihren werden als Entgelt fur die Inanspruchnahme bestimmter staatlicher
L eistungen erhoben. Sie haben damit einen besonderen Entstehungsgrund und sind
kostenabhangig. Zwischen Entstehungsgrund und Abgabe muss ein unmittel barer
Zusammenhang im Sinn von Leistung und Gegenleistung bestehen (vgl.
Tschannen/Zimmerli/ Mller, a.a.O., 8 57 Rz. 18). Alstypische Beispiele gelten Priifungs-
und Kontrollgebihren (Hungerbuhler, a.a.O., S. 509).

E.5.2

Die der Beschwerdefiihrerin auferlegten Kosten wurden im Rahmen der Uberprifung des
Betriebshandbuchs Teilbande OM-A und OM-D erhoben. Die Beschwerdefuhrerin hatte
der Vorinstanz simtliche Teile des Betriebshandbuchs (OM-A bis-D) zur Uberprifung und
Genehmigung eingereicht. Entstehungsgrund waren somit von der Beschwerdefthrerin
veranlasste Amtshandlungen, weshalb die erhobenen Abgaben al's kostenabhangige
Verwaltungsgebiuhren zu qualifizieren sind. Damit finden das Kostendeckungs- und das
Aquivalenzprinzip uneingeschrankt Anwendung (Tschannen/Zimmerli/ Miiller, aa.O., § 58
Rz. 16 und 24).

E.53

Wie das Bundesverwaltungsgericht bereits wiederholt bestétigt hat, findet die GebV-BAZL
eine hinreichende gesetzliche Grundlage in Art. 3 Abs. 3 LFG. Weiter hat das
Bundesverwal tungsgericht festgehalten, dass die Summe aller Gebihren den
Gesamtaufwand der V orinstanz nicht anndhernd zu decken vermogen. Gestiitzt auf das

K ostendeckungsprinzip kdnnen hier somit keine Aussagen zur Bemessung der Gebihrenim
Einzelfall gemacht werden (vgl. Urtell des Bundesverwaltungsgerichts A 4523/2009 vom 7.
Januar 2010 E. 5 m.w.H.).

E.©6

Es bleibt somit zu kl&ren, ob die Vorinstanz im Rahmen von Art. 39 Abs. 1 Bst. b
GebV-BAZL das Aquivalenzprinzip (vgl. E. 5.1.2) korrekt angewandt und eingehalten hat.
Konkret ist dabei zu untersuchen, ob die Prifung des Betriebshandbuchs in verschiedenen
Teilprojekten erfolgen durfte bzw. ob der Gebiihrenrahmen auf jedes einzelne Teilprojekt
anwendbar ist oder ob die Teilprojekte insgesamt die Obergrenze des Gebihrenrahmens
nicht Ubersteigen durfen.

E.6.1

Die Beschwerdefthrerin bringt vor, sie verfolge das Projekt, ihr Betriebshandbuch komplett
zu Uberarbeiten. Dabei habe sie ihr gesamtes Betriebshandbuch bestehend aus den vier
Teilbanden OM-A bis -D abgeandert und der Vorinstanz eine Kopie zur Verfligung gestellt.
Die Vorinstanz habe den Teilband OM-D geprift und am 1. Juni 2010 genehmigt. Den



Teilband OM-A habe die Vorinstanz am 25. Februar 2011 genehmigt. Mit der in der
GebV-BAZL vorgesehenen Gebilhrenobergrenze werde dem Aquivalenzprinzip Rechnung
getragen. Sie setze einen Maximalbetrag fest, welcher unter keinen Umsténden
Uberschritten werden durfe, ungeachtet des Aufwands, den die Behérde betreibe. Weiter
bringt sie vor, dabel den angefochtenen Kostenverfiigungen nur die Prifung je eines
Teilbands (OM-D und OM-A) zur Debatte stehe, kdnne der als verhdtnismassig
festzusetzende Gegenwert fur diese Teilleistung auch nur einen Teilbetrag dessen betragen,
was der Verordnungsgeber fur die Prifung des ganzen Handbuchs als verhal tnisméssig
bezeichnet habe. Ferner sai zu beachten, dass die Beschwerdefihrerin ihr ganzes Operations
Manual bei der Vorinstanz zur Prifung eingereicht habe, womit sie eine Leistung verlangt
habe, die insgesamt den massgeblichen Kostenrahmen nicht tberschreiten dirfe.
Schliesslich macht sie geltend, die Gebihren fir die Prifung der Teilbéande OM-D und
OM-A durften nicht im oberen Bereich des Gebihrenrahmens festgesetzt werden, well
innerhalb des Gebuhrenrahmens von Art. 42 Abs. 2 GebV-BAZL eine Priifung des ganzen
Betriebshandbuchs mdglich sein misse, so dass die Obergrenze des Gebiihrenrahmens nicht
bereits mit der Prifung eines Teilbands erreicht werden kénne. Dass die Vorinstanz die
anstehende Priifung aus organisatorischen Griinden in vier separate Projekte - je eines pro
Teilband - aufgeteilt habe, &ndere nichts an der Einheitlichkeit des Gesuchs und habe
keinen Einfluss auf die Gebuhrenfolge.

E.6.2

Die Vorinstanz macht demgegentiber geltend, gemass Art. 5 GebV-BAZL richteten sich die
verrechenbaren Gebuhren nach Zeitaufwand, gegebenenfalls innerhalb des festgelegten
Gebuhrenrahmens. Damit stelle der Zeitaufwand den priméren Faktor zur Berechnung der
Gebtihren dar. Die begrenzende Festlegung eines Gebiihrenrahmens bedeute jedoch nicht,
dass dessen Hochstgrenze die Kosten der erbrachten Leistungen vollumfanglich abdecke.
Vielmehr handle es sich dabei um die Grenze, Uber der die Gebuhrenerhebung angesichts
des Aquivalenzprinzips a's unverhétnismassig erachtet werde. Es kénne damit aus dem
Gebuhrenrahmen kein proportionaler "Teilgebihren-Rahmen™ abgeleitet werden. Diese
Auffassung wiirde im Ubrigen voraussetzen, dass der Gehalt und damit der
Prufungsaufwand fur jeden der vier Teile des Betriebshandbuchs gleich wére. Damit konne
auch bei der Prifung von Teilbanden des Betriebshandbuchs eines AOC-Inhabers der
Gebtihrenrahmen von Fr. 50'000.- ausgeschdpft werden, was die angefochtene
Gebuhrenverfiigung jedoch nicht eilnmal zur Hélfte mache.

E.6.3

Die Gebuhrenobergrenz von Art. 39 GebV-BAZL ist - wie dies die Parteien im Grund
Ubereinstimmend ausfiihren - Ausdruck des Aquivalenzprinzips. Der Verordnungsgeber hat
damit allgemein abstrakt festgelegt, wann das Aquivalenzprinzip im Normalfall eingehalten
ist. OPS 1.1040 Bst. e spricht vom Betriebshandbuch (Operations Manual, OM) in der
Einzahl und sieht vor, dass dieses in verschiedenen Banden herausgegeben werden darf
("An operator may issue an Operations Manual in separate volumes"). Konkretisiert wird
die Unterteilung des OM in verschiedene Teile in OPS 1.1045. Dies andert jedoch nichts
daran, dass immer die Rede von einem Betriebshandbuch ist und es daher sachgerecht
erscheint, dieses als Einheit zu behandeln. Der Beschwerdefhrerin ist daher insofern
beizupflichten, als das Aquival enzprinzip gebietet, dass der Gebiihrenrahmen bei der
Uberpriifung eines Betriebshandbuchs nicht viermal - je eéinmal pro Teilband - ausgeschopft
werden darf. Entgegen ihren Ausfihrungen ist jedoch, wie bereits aus den vorstehenden



Erwégungen hervorgeht, nicht der Gebuhrenrahmen von Art. 42 Abs. 2 sondern derjenige
von Art. 39 Abs. 1 Bst. b GebV-BAZL anwendbar. Die Priifung sémtlicher Teilbénde des
Betriebshandbuchs muss daher insgesamt innerhalb des Gebihrenrahmens von Art. 39 Abs.
1 Bst. b GebV-BAZL liegen, ansonsten die Hochstgebuhr fur die Prifung in einem
offensichtlichen Missverhdtnis zum objektiven Wert der verlangten Leistung stiinde und
das Aquivalenzprinzip verletzt wiirde.

E.64

Das BAZL hat gegentiber der Beschwerdefihrerin inzwischen acht Kostenverfligungen in
der Hohe von insgesamt Fr. 55'229.40 erlassen. Zwel davon in der Gesamthohe von Fr.
41'855.40 hat die Beschwerdefthrerin beim Bundesverwaltungsgericht angefochten. Diese
beiden Beschwerden werden im vorliegenden Verfahren vereinigt behandelt. Die sechs
welteren Kostenverfigungen fir das Ausstellen eines neuen AOC, die Aufnahme eines
zusétzlichen Flugzeugs auf das"AOC 1008", die Prifung des OM-B und des OM-C in der
Gesamthohe von Fr. 13'374.-- blieben unangefochten und sind mittlerweile in Rechtskraft
erwachsen. Obwohl diese Verflgungen nicht angefochten wurden und daher nicht
Streitgegenstand des vorliegenden Verfahrens sind, sind sie mit Blick auf die vorstehenden
Ausfuhrungen, in die Prifung einzubeziehen. Der Beschwerdefihrerin wurden somit fur die
Prufung des Betriebshandbuchs bisher insgesamt Gebihren in der Hohe von Fr. 55'229.40
in Rechnung gestellt. Damit ist die Gebuhrenobergrenze von Fr. 50'000.-- Uberschritten, das
Aquivalenzprinzip verletzt und die Rechnungen in ihrer Gesamtheit zu hoch.

E.7

Zu beachten ist, dass ein Verstoss gegen das Aquivalenzprinzip nicht erst dann vorliegt,
wenn die Gebuhrenobergrenze Uberschritten wird. Der Gebuhrenrahmen von Art. 39 Abs. 1
Bst. b GebV-BAZL bestimmt das Aquivalenzprinzip mit Blick auf die Prifung der
gesamten Voraussetzungen fur die Erteilung eines AOC, sagt jedoch nichts dartber aus, ob
das Aquivalenzprinzip im konkreten Fall der Uberpriifung der Teilbande und mit den
hierfr verrechneten Stunden verletzt wird. Ob das Aquivalenzprinzip verletzt wird, ist
grundsétzlich im konkreten Einzelfall zu beurteilen. Die Beschwerdeflhrerin macht denn
auch geltend, der fur die Prifung des OM-D verrechnete Stundenaufwand von rund 122
Stunden sei an sich bereits unverhaltnismassig und verletze das Aquivalenzprinzip.

E.71

Zunéchst ist zu erwdhnen, dass der Stundenaufwand der V orinstanz mit Einreichung der
SAP-Blétter hinreichend belegt wurde. Esist moglich, dass an gewissen Tagen einige
"Leerzeiten” nicht korrekt verbucht wurden bzw. dass zwischendurch kleinere Arbeiten fir
andere "Kunden" erledigt wurden. Gleichzeitig vermochte die Vorinstanz jedoch zu
belegen, dass sie zwischendurch gewisse kurze Arbeiten fir die BeschwerdefUhrerin
verrichtete, ohne diese verrechnet zu haben. Insgesamt dirften sich diese nicht bisinsletzte
Detail eruierbaren Differenzen wieder ausgleichen.

E.7.2

Weiter fuhrt die BeschwerdefUhrerin an, der bel der Vorinstanz angefallene
"Beratungsaufwand", wie sie ihn auf Seite 2 der Duplik geltend mache, riihre daher, dass
der Gesetzgeber die Anforderungen an ein Betriebshandbuch so sehr vom Ermessen der
Aufsichtsbehdrde abhangig mache, dass der L uftfahrtunternehmer ohne vorgangige
"Beratung" durch die Luftfahrtbehérde gar nicht vorhersehen kénne, ob sein
Betriebshandbuch den Prifungskriterien entspreche oder nicht. Dem ist zu entgegnen, dass



der notwendige Inhalt des Betriebshandbuchs im fur die Schweiz verbindlichen Appendix 1
zu OPS 1.1045 sehr detailliert aufgeftihrt ist. Gestiitzt darauf ist ein Luftfahrtunternehmer in
der Lage, zu beurteilen, ob sein OM genehmigungsféhig ist oder nicht. Der diesbeziiglichen
Argumentation der BeschwerdefUhrerin ist daher nicht zu folgen.

E.73

Die Beschwerdeftihrerin argumentiert weiter, die Vorinstanz habe als Aufsichtsbehtrde
keine beratende Funktion. Mit Blick auf das Sicherheitskonzept erscheine esas
systemwidrig, dass sich die Vorinstanz als Beraterin verstehe. So werde die Grenze
zwischen dem Unternehmen, das agiere, und der Aufsichtsbehorde, die kontrolliere,
Uberschritten. Fur solche Beratungen fehle nicht nur der gesetzliche Auftrag, sondern auch
die Grundlage fur das Erheben von Gebuhren. Folgerichtig sei der "Beratungsaufwand"
vom Aufwand fur die Prifung des Betriebshandbuchs abzugrenzen und vom geltend
gemachten Gesamtaufwand abzuziehen. Diese von der BeschwerdefUhrerin angesprochene
"Beratung" durch die Vorinstanz erfolgte im Rahmen der Uberpriifung des eingereichten
Betriebshandbuchs. Sie strebte als Resultat ein genehmigungsféhiges OM an und war keine
von der verlangten Leistung unabhéngige Beratertétigkeit, sondern Bestandteil der
Erarbeitung und Uberpriifung des OM. Der dafiir verbuchte und in Rechnung gestellte
Zeitaufwand kann ohne weiteres der Uberpriifung des Betriebshandbuchs zugeordnet
werden.

E.74

Weiter geht aus den eingereichten Akten (u.a. acht Ordner betreffend OM-D) hervor, dass
der erste eingereichte Entwurf aufgrund zahlreicher Beanstandungen Uberarbeitet wurde.
Auch der zweite Entwurf wurde von der V orinstanz eingehend gepriift und musste aufgrund
verbliebener Mangel nochmals Uberarbeitet werden, bis schliesslich die
genehmigungsfahige Endversion des OM-D eingereicht wurde. Die Vorinstanz hat damit
erwiesenermassen einen sehr grossen Prifungsaufwand betrieben und an der Auflistung der
geleisteten Stunden ist nichts zu beanstanden.

E.75

Fur sich gesehen wére der verrechnete Stundenaufwand somit hinreichend begriindet und
konnte nicht a's unverhatnismassig bezeichnet werden. Da die vorstehenden Erwagungen
jedoch gezeigt haben, dass der Gebiihrenrahmen insgesamt gesprengt wurde und die
Kostenverfiigungen betreffend die Teillbande OM-B und OM-C in Rechtskraft erwachsen
sind, sind die vorliegend angefochtenen K ostenverfiigungen so weit zu kiirzen, dassdie
Gebuhrenobergrenze von Fr. 50'000.-- insgesamt nicht tberschritten wird. Der
"Gebihrentiberschuss' von Fr. 5229.40 wird von den beiden angefochtenen
Kostenverfiigungen in Abzug gebracht; Fr. 3'000.-- von derjenigen vom 10. August 2010
(Rechnung 798353774) in der Hohe von Fr. 21'961.80 und Fr. 2'229.40 von derjenigen vom
2. Mai 2011 (Rechnung 798373047) in der H6he von Fr. 19'893.60.

E.8

Die Beschwerden sind damit insofern abzuweisen, als die Beschwerdefthrerin die
Anwendung des Kostenrahmens von Art. 42 Abs. 2 GebV-BAZL beantragt. Soweit sie
jedoch geltend macht, die Prifung des Betriebshandbuchs sl als eine Leistung zu
betrachten, welche die Gebiihrenobergrenze insgesamt nicht tberschreiten dirfe, sind die
Beschwerden gutzuheissen.



E.Q.1

Bei diesem Ausgang des Verfahrens gilt die BeschwerdefUhrerin als teilweise unterliegende
Partei, weshalb ihr in Anwendung von Art. 63 Abs. 1 VwV G die halftigen
Verfahrenskosten auferlegt werden. Die V erfahrenskosten werden auf Fr. 3'500.--
festgesetzt (vgl. Art. 1 ff. des Reglements vom 21. Februar 2008 Uber die K osten und
Entschédigungen vor dem Bundesverwaltungsgericht [VGKE, SR 173.320.2]), von denen
die Beschwerdefuhrerin somit Fr. 1'750.-- zu tragen hat. Dieser Betrag wird mit dem
geleisteten K ostenvorschuss von Fr. 3'500.-- verrechnet. Der Restbetrag wird der
Beschwerdefiihrerin nach Eintritt der Rechtskraft dieses Urteils zuriickerstattet. Der
Vorinstanz kénnen keine Verfahrenskosten auferlegt werden (Art. 63 Abs. 2 VwWVG).

E.9.2

Von einer Partelentschadigung an die nicht durch einen externen Anwalt vertretene
Beschwerdefuhrerin ist abzusehen (Art. 64 Abs. 1 VwWVG und Art. 7 ff. VGKE).
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