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Regeste

Baubewilligung | Baubewilligung fir eine Mobilfunk-Basisstation: Anforderungen an
Ausgestaltung und Kontrolle des Qualitatssicherungssystems (QS-System) gemass
Rundschreiben des BAFU Die Anforderungen an Ausgestaltung und Kontrolle des
QS-Systems gemass Rundschreiben des BAFU sind so festzulegen, dass sie eine
zuverlassige Gewdhr fir die Einhaltung der bewilligten Sendeleistungen und -richtungen
bieten. Das QS-System muss nach transparenten und Uberprifbaren Regeln funktionieren
(E. 6.2). Mobilfunkbetreiber, welche ihres QS-System nach | SO-Normen aufgebaut haben
und (von akkreditierten Organisationen) auditieren lassen, leisten die verlangte Gewéhr (E.
6.3). Das QS-System der Bg ist nicht nach |SO-Normen aufgebaut. Aus den von ihr
eingereichten Unterlagen ist weder ersichtlich, nach welchen Grundsétzen das QS-System
funktioniert, noch welcher Stellenwert der Auditierung beigemessen werden kann. Es
erscheint hinsichtlich der erwiinschten Transparenz der Prozesse sowie hinsichtlich der
fachlichen Kapazitdt und Unabhangigkeit der (nicht akkreditierten)
Auditierungsorganisation als unzureichend (E. 6.4 f.). Hat ein Mobilfunkbetreiber nicht
nachgewiesen, dass sein QS-System die erforderliche KontrolIfunktion erfullt, missten die
I mmissionsberechnungen aufgrund der maximal moglichen Sendel eistungen und -winkel
gemasse Hardwarkonfiguration der projektierten Antennen erfolgen. Diesist laut dem mit
dem Baugesuch eingereichten Standortdatenblatt (regelmassig) nicht der Fall (E. 6.6).
Gutheissung, aber keine Ruckweisung, da nicht anzunehmen ist, dass die Bg an der
notwendigen und mit grossen Schwierigkeiten verbundenen Anpassung des Baugesuchs
insteressiert ist (E. 7).

Erwagungen

E.1
Orange Communications SA, Hardturmstrasse 161, 8005 Zurich, vertreten durch F,

E.2

Die private Beschwerdegegnerin brachte mit ihrer Stellungnahme vom 28. Mérz 2007 im
Wesentlichen nichts Neues vor. Auch die Beschwerdeftihrenden hielten in der Eingabe vom
14. Mai 2007 lediglich an bisherigen Standpunkten fest. Es bestand daher keine
Notwendigkeit, die private Beschwerdegegnerin nochmals zu einer Ausserung einzul aden.
Neue Vorbringen wéren in diesem V erfahrensstadium ohnehin nicht mehr zuldssig gewesen
(vgl. 852 Abs. 2 VRG).

E.3

Die Beschwerdefuihrenden befiirchten gesundheitsschédliche Auswirkungen der
elektromagnetischen Strahlung, die von der projektierten Mobilfunkanlage ausgeht.



Nichtionisierende Strahlung, die durch technische Anlagen erzeugt wird, ist in erster Linie
durch Massnahmen bei der Quelle zu begrenzen (Art. 11 Abs. 1 des Umweltschutzgesetzes
vom 7. Oktober 1983 [USG]). Die Begrenzung erfolgt zunéchst im Rahmen der Vorsorge
— unabhéngig von der bestehenden Umweltbel astung — so weit, a's es technisch und
betrieblich moglich und wirtschaftlich tragbar ist (Art. 11 Abs. 2 USG). Steht fest oder ist
zu erwarten, dass die Einwirkungen unter Beriicksichtigung der bestehenden

Umweltbel astung schadlich oder |&stig werden, werden die Emissionsbegrenzungen
verscharft (Art. 11 Abs. 3 USG). Fir die Beurteilung der schédlichen oder 18stigen
Einwirkungen — das heisst als Massstab fir die verschérfte Begrenzung der Emissionen
nach Art. 11 Abs. 3 USG — legt der Bundesrat durch Verordnung Immissionsgrenzwerte
fest (Art. 13 Abs. 1 USG). In Ausfuhrung dieser Bestimmungen sieht die Verordnung vom
23. Dezember 1999 Uiber den Schutz vor nichtionisierender Strahlung (NISV) einerseits
Immissionsgrenzwerte vor, die tUberall eingehalten werden mussen, wo sich Menschen
aufhalten konnen (Art. 13 Abs. 1 NISV). Anderseits legt sie fur Mobilfunkstationen
Anlagegrenzwerte fest, die im Gegensatz zu den Immissionsgrenzwerten nur an Orten mit
empfindlicher Nutzung (Art. 3 Abs. 3 NISV) einzuhalten sind (Anhang 1 Ziff. 65 NISV)
und nur fr die von einer einzelnen Anlage erzeugte Strahlung gelten (Art. 3 Abs. 6 NISV).
Zur Ermittlung der Immissionen einer Mobilfunkanlage reicht deren Inhaber der
Bewilligungsbehorde ein Standortdatenbl att ein, das die notwendigen technischen und
betrieblichen Daten sowie die Berechnung der an den massgeblichen Immissionsorten
erzeugten Strahlung enthalt (Art. 11 NISV). Dazu gehdren unter anderem Angaben Uber die
Sendeleistung und den Sendewinkel jeder einzelnen Antenne.

E.4

Die private Beschwerdegegnerin hat in ihrem Standortdatenblatt die vertikale
Senderichtung ihrer Antennen wie folgt angegeben (Standortdatenblatt): Mechanischer
Neigungswinkel: 0° bis-4°  (Antenne A4: 0° bis-6°) Elektrischer Neigungswinkel:
0° bis-4° (Antenne A4: 0° bis-6°) Gesamter Neigungswinkel: 0° bis
-4° (Antenne A4: 0° bis-6°) Die Beschwerdefiihrenden hatten im Rekursverfahren
beanstandet, dass diese Angaben nicht zutreffen konnten. Wenn der mechanische und der
elektrische Neigungswinkel je 0° bis-4° (Antenne A4: 0° bis-6°) betriigen, dann misse der
gesamte einstellbare Neigungswinkel mit 0° bis-8° (Antenne A4: 0° bis -12°) angenommen
werden. Dieser grossere Neigungswinkel sei den Berechnungen des Standortdatenbl atts
zugrunde zu legen. Im Rekursverfahren reichte die private Beschwerdegegnerin ein
revidiertes Standortdatenblatt vom 17. August 2005 ein, in welchem der mechanische
Neigungswinkel aller Antennen mit 0° angegeben wurde, wahrend die Angaben zum
elektrischen und zum gesamten Neigungswinkel unverandert blieben. Die Vorinstanz
erwog, dass der vertikale Neigungswinkel einer Mobilfunkantenne sowohl mechanisch (vor
Ort) wie auch elektrisch (ferngesteuert) einstellbar sei. Beim hier verwendeten Antennentyp
konnten auf diese Weise Neigungswinkel von 0° bis-14° realisiert werden. Massgeblich fur
die Beurteilung der Immissionen sei jedoch der mit der Baubewilligung gestiitzt auf das
Standortdatenblatt bewilligte Winkelbereich. Dieser kdnne aus einer Kombination von
mechanischem und elektrischem Neigungswinkel bestehen, ohne dass die Anteile der
beiden Winkelbereiche im Voraus festgel egt werden mussten. Es bestiinden keine
sachlichen Anhaltspunkte fir die Befurchtung, dass die Betreiberin der Anlage den
Neigungswinkel Uber das bewilligte Mass hinaus verandern werde. Zudem hétten sich die
Mobilfunkbetreiber verpflichtet, bis Ende 2006 ein Qualitatssicherungssystem einzurichten,
mit welchem samtliche Antenneneinstellungen laufend Uberwacht wirden (Entscheid der



Vorinstanz, E. 15.3.2). Vor dem Verwaltungsgericht halten die Beschwerdefiihrenden an
ihren Einwanden fest. Weil die Neigungswinkel der Antennenstrahlung jederzeit mittels
Fernsteuerung gedndert werden kénnten, sei ohne zusétzliche technische Massnahmen nicht
sicher gestellt, dass sich die Einstellungen nach der Inbetriebnahme im bewilligten Rahmen
hielten. Ob dasim Aufbau begriffene Qualitdtssicherungssystem gentige, um die Einhaltung
der bewilligten Einstellungen im Sinn der bundesgerichtlichen Rechtsprechung zu
gewéhrleisten, sei fraglich. Es sei zwar vorgesehen, das ordnungsgemasse Funktionieren
der Qualitatssicherungssysteme mittels Auditierung durch akkreditierte
Zertifizierungsstellen Uberprifen zu lassen, doch sei offen, welche Konsequenzen die
Nichterfullung der Anforderungen nach sich zége. Den Zertifizierungsstellen fehlten die
Mittel, um die Einhaltung der bewilligten Sendeleistungen und Sendewinkel durchzusetzen.
Die private Beschwerdegegnerin erlauterte in ihrer Beschwerdeantwort zu diesem Punkt
lediglich den Stand der Implementierung des Qualitétssicherungssystems und erwéhnte,
dass dieses anlé&sslich eines externen Audits fur gut befunden worden sai.

E.51

Dieim Standortdatenblatt einer Mobilfunkanlage enthaltenen Angaben tber Sendeleistung
und Sendewinkel der Antennen entsprechen in der Regel nicht festen Begrenzungen, die
durch die Hardware der Anlage vorgegeben wéren. Die technischen Komponenten, welche
zum Einsatz gelangen, verflgen zumeist ber grossere Leistungsreserven und einstellbare
Winkelbereiche, als sie fur die betreffende Anlage erforderlich sind. Die im konkreten Fall
bendtigten Einstellungen werden vom Betreiber des Netzes zum Teil mittels Fernsteuerung
vorgenommen (vgl. VGr, 24. August 2000, VB.1999.00395, E. 12, www.vgrzh.ch). Bei der
Bewilligung einer M obilfunk-Sendeanlage missen jedoch die im Standortdatenbl att
deklarierten Strahlungsleistungen (ERP) und Sendewinkel der Antennen, welche die
Grundlage fir die Berechnung der Immissionen in der Umgebung der Anlage darstellen,
Uberprifbar sein. Massgeblich ist daher nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts
grundsétzlich die aufgrund der Hardwarekonfiguration magliche maximale ERP, das heisst
die Sendeleistung bei Maximalleistung der vorgesehenen Senderendstufen und nicht ein
tieferer, durch Fernsteuerung einstellbarer Wert (BGE 128 11 378 E. 4; BGr, 10. Marz 2005,
1A.160/2004, URP 2005, S. 578 f., E. 3.3). Entsprechendes gilt fur die Senderichtung der
Antennen (VGr, 8. Februar 2006, VB.2006.00001, E. 3.1, www.vgrzh.ch; VGr LU,

18. August 2005, LGVE 2005 I1 Nr. 7, S. 212 ff., E. 9). Um dieser Schwierigkeit zu
begegnen, stellte das Bundesamt fur Umwelt (BAFU) mit einem Rundschreiben vom

16. Januar 2006 ein Qualitétssicherungssystem vor, welches ermdglichen soll, die
Einstellung aller Parameter, welche die effektiv eingestellte Sendeleistung und
Senderichtung beeinflussen, zu Uberprifen (BAFU, Rundschreiben Qualitétssicherung zur
Einhaltung der Grenzwerte der NISV bei Basisstationen fir Mobilfunk und drahtlose
Teilnehmeranschlisse). Kernstiick des Systems ist eine Datenbank, in welcher sdmtliche
Hardware-K omponenten und Geréateeinstellungen, welche die ERP und die
Senderichtungen betreffen, erfasst und laufend aktualisiert werden. Das System soll Uber
eine automatisierte Uberprufungsroutine verfiigen, welche einmal pro Arbeitstag die
effektiv eingestellten ERP und Senderichtungen aller Antennen mit den bewilligten Werten
vergleicht. Das Funktionieren des Systems muss von einer unabhéngigen, externen
Prufstelle periodisch auditiert werden. Netzbetreiber, welche dieses
Qualitétssicherungssystem implementieren, sollen weiterhin die Mdglichkeit haben, ihre
Sendeanlagen entsprechend der bisherigen Praxis mit Sendeleistungen und Sendewinkeln
zu betreiben, die auf fernsteuerbaren Einstellungen beruhen. Das Rundschreiben sah fir die



Realisierung des Systems eine Ubergangsphase von einem Jahr vor; Ende 2006 waren der
Stand der Implementierung und das ordnungsgemasse Funktionieren erstmals zu
kontrollieren.

E.5.2

Das Bundesgericht hat sich in mehreren Entscheiden zu dem im Aufbau begriffenen
Qualitétssicherungssystem geaussert und im Hinblick auf dessen Einfthrung auf weitere
Kontrollmassnahmen betreffend Sendel eistung und Senderichtung vorderhand verzichtet.
Es verlangte lediglich, dass Baubewilligungen mit einer Auflage versehen wurden, welche
die Einbindung der Anlagen in das Qualitétssicherungssystem sicherstellte (BGr, 10. Okto-
ber 2006, 1A.54/2006, E. 5 mit Hinweisen; 6. September 2006, 1A.57/2006, E. 5.1, 31. Mai
2006, 1A.116/2005, E. 5 und 1A.120/2005, E. 5, www.bger.ch). Aufgrund dieser
Rechtsprechung kann davon ausgegangen werden, dass ein Qualitatssicherungssystem
gemaéss Rundschreiben des BAFU vom 16. Januar 2006 als geeignetes Mittel zur Kontrolle
der variablen Parameter einer Mobilfunkanlage zu dienen vermag. Der Umstand, dass
dieses System weitgehend auf einer Selbstkontrolle der Netzbetreiber beruht und die mit der
Auditierung beauftragten Unternehmungen zweifellos keine umfassende Kontrolle aller

V orgénge vornehmen kénnen, spricht nicht von vornherein gegen dessen Tauglichkeit.
Allfallige Mangel des Systems kénnen aufgrund der Erfahrungen, die Ende 2007
ausgewertet werden sollen, behoben werden, und fir den Fall, dass Stichprobenkontrollen
dessen Verlasdichkeit grundsétzlich in Frage stellen, sient das BAFU in seiner
Stellungnahme vom 5. Juli 2006 eine umgehende Information der V ollzugsbehdrden und
entsprechende Konsequenzen fir die Netzbetreiberinnen vor (vgl. zum Ganzen VGr,

6. Dezember 2006, VB.2006.00034, E. 4.4; 31. Januar 2007, VB.2006.00022, E. 7; jewells
unter www.vgrzh.ch). Auch die Erganzung der Baubewilligung mit einer Auflage, wonach
die private Beschwerdegegnerin zur Einbindung der Mobilfunkanlage in ihr
Qualitétssicherungssystem verpflichtet wird, ist heute nicht mehr erforderlich, nachdem das
System bereits im Betrieb steht und definitionsgemass samtliche Sendeanlagen des
Netzbetreibers umfassen muss (Rundschreiben des BAFU vom 16. Januar 2006, Ziff. 3).
Auf die Frage der ordnungsgemassen Durchfihrung und Auditierung des Systemsiist
anschliessend gesondert einzugehen (hinten, E. 6).

E.53

Unter der Voraussetzung, dass das Qualitétssicherungssystem sachgerecht implementiert
und auditiert ist, erscheint auch eine separate Festlegung der mechanisch und elektrisch
einstellbaren Winkelbereiche der vertikalen Neigung nicht mehr erforderlich. Das Bundes-
gericht hat zwar in einem Entscheid vom 31. Mai 2006 (1A.116/2005, www.bger.ch)
gestitzt auf eine Stellungnahme des BAFU die separate Bewilligung von mechanischem
und elektrischem Winkelbereich im Hinblick auf eine transparente und praktikable
Kontrolle der Sendeanlagen a's notwendig bezeichnet, um die von der NISV verlangte
Kontrolle nicht zusétzlich zu erschweren (E. 4.3 und 4.4; ebenso BGr, 6. September 2006,
1A.57/2006, E. 3, www.bger.ch). Mit der inzwischen erfolgten Betriebsaufnahme des
Qualitatssicherungssystems hat sich die Sachlage jedoch insofern verandert, als nun in der
Qualitatssicherungs-Datenbank der Netzbetreiber, in welche die Vollzugsbehdrden
uneingeschrankte Einsicht haben, stets sowohl die mechanischen wie auch die
ferngesteuerten Einstellungen (beides insbesondere auch mit Bezug auf den Tilt der
Antennen) enthalten sein mussen (Rundschreiben des BAFU vom 16. Januar 2006, Ziff. 3).
Die private Beschwerdegegnerin wird daher die eingestellten mechanischen und



ferngesteuerten Winkelbereiche spatestens bei der Inbetriebnahme der vorliegend
bewilligten Anlage in ihre Qualitétssicherungs-Datenbank eintragen muissen. Ebenfalls aus
der Datenbank hervorgehen muss der bewilligte gesamte Winkelbereich der vertikalen (und
horizontalen) Senderichtungen (Rundschreiben, Ziff. 3). Damit ist die vom Bundesgericht
geforderte Kontrollmoglichkeit gewahrleistet. Eine zusétzliche Auflage in der
Baubewilligung ist nicht erforderlich. Im Ubrigen hat die private Beschwerdegegnerin im
revidierten Standortdatenblatt vom 17. August 2005 den mechanischen Neigungswinkel
aler Antennen mit 0° angegeben, sodass sich der Gesamt-Neigungswinkel ausschliesslich
aus der elektrischen Einstellung ergibt. Bel diesen Angaben handelt es sich zwar lediglich
um deklarierte Werte, nicht um die technisch einstellbaren Maximalbereiche; der Forderung
der urspriinglichen bundesgerichtlichen Praxis nach einer separaten Festlegung der
mechanisch und elektrisch einstellbaren Winkelbereiche wird damit jedoch Gentige getan.

E.6.1

Die schweizerischen Mobilfunkbetreiber liessen die von ihnen aufgebauten
Qualitétssicherungssysteme rechtzeitig vor Ende 2006 durch externe Stellen auditieren. Das
Bundesamt fur Umwelt hat die Ergebnisse der Auditierungen am 17. Januar 2007 im
Internet publiziert (www.bafu.admin.ch/elektrosmog/01100/01108/03361/03361). Daraus
geht hervor, dass TDC Switzerland AG (sunrise) und Swisscom Mobile AG ihre
Qualitatssicherungssysteme durch die SGS Société Générale de Surveillance SA nach
Normen der Internationalen Organisation fir Normung (1SO) zertifizieren liessen (Normen
SO 9001:2000 bzw. I SO 15504-2:2003). Das Qualitatssicherungssystem der privaten
Beschwerdegegnerin wurde am 14. Dezember 2006 durch ein "Institut fur
Unternehmensmanagement” auditiert. Aus dem Auditierungs-Bericht ist im Gegensatz zu
den Zertifikaten, welche Swisscom Mobile AG und TDC Switzerland AG erlangt haben,
nicht ersichtlich, nach welchen Grundsétzen das Qualitétsmanagement und die Auditierung
durchgefuhrt wurden und tGber welche Qualifikationen das auditierende Institut verfiigt. Die
Beschwerdefiihrenden machten mit Eingabe vom 12. Februar 2007 geltend, die private
Beschwerdegegnerin habe mit dieser Auditierung den Nachweis, dasssieein
Qualitétssicherungssystem gemass Rundschreiben des BAFU vom 16. Januar 2006 besitze,
nicht rechtsgentigend erbracht. Mit Prasidialverfiigung vom 7. Marz 2007 wurde der
privaten Beschwerdegegnerin Frist angesetzt, um zu erkléren, nach welchen Grundsétzen
sie ihr Qualitétssicherungssystem aufgebaut hat und welche Garantien die von ihr
veranlasste externe Auditierung bietet. In ihrer Stellungnahme vom 28. Méarz 2007 fihrte
sie aus, dassihr Qualitétssicherungssystem anders als die Systeme von TDC Switzerland
AG und Swisscom Mobile AG nicht als | SO-Zertifizierung ausgestaltet sei. Es leiste aber
ebenso wie die Systeme der andern Betreiber Gewahr dafur, dass weder die bewilligten
Sendel eistungen noch die bewilligten Tilts (Neigungswinkel) Uberschritten seien. Als Beleg
reichte sie den bereits der Beschwerdeantwort beigelegten Status Report vom 3. Quartal
2006 nochmals ein. Zur Auditierung erklarte sie, dass diese durch eine unabhéngige externe
Stelle erfolgt sei; das Titelblatt des Auditierungsberichts vom 14. Dezember 2006 belege,
welche Garantien die Auditierung bringe (das Dokument entspricht dem vom BAFU im
Internet publizierten Auditierungsbericht). Ferner verweist sie auf einen Entscheid des
Bundesgerichts vom 10. Oktober 2006 (1A.54/2006), geméss welchem ihr
Qualitétssicherungssystem fir gut befunden worden sei. Die Beschwerdefiihrenden hielten
inihrer Eingabe vom 14. Mai 2007 daran fest, dass das Qualitétssicherungssystem der
privaten Beschwerdegegnerin den Anforderungen nicht gentige.



E.6.2

Das Rundschreiben des BAFU vom 16. Januar 2006 enthielt keine ndheren V orgaben zur
Durchfiihrung, Auditierung und Zertifizierung des vorgesehenen
Qualitatssicherungssystems. Eine Akkreditierung der externen Priifstelle wurde als
erwinscht bezeichnet, jedoch nicht zwingend verlangt. Das Rundschreiben des BAFU ist
kein rechtsverbindlicher Erlass; die massgeblichen Vorschriften finden sich im USG und in
der NISV. Das BAFU ist zwar dazu pradestiniert, die Anforderungen, die sich aus Gesetz
und Verordnung ergeben, in fachlicher Hinsicht zu interpretieren und den mit der
Rechtsanwendung und Rechtsprechung betrauten Instanzen Empfehlungen zu geben.
Letztlich ist es aber Sache dieser Behorden, Uber die Anwendung der geltenden
Rechtsnormen zu entscheiden. Bel der Umsetzung des Rundschreibens des BAFU ist von
der Rechtsprechung des Bundesgerichts auszugehen, wonach zum Zeitpunkt der
Bewilligung einer Mobilfunk-Sendeanlage die im Standortdatenblatt deklarierten
Strahlungsleistungen (ERP) und Sendewinkel der Antennen, welche als Grundlage fir die
Berechnung der Immissionen in der Umgebung der Anlage dienen, Uberprifbar sein
mussen. Aus diesem Grund hatte das Bundesgericht urspriinglich verlangt, dass bei der
Berechnung der Immissionen auf die gemass der Hardwarekonfiguration maximal mogliche
Sendeleistung und die maximal einstellbaren Sendewinkel und nicht auf tiefere, durch
Fernsteuerung einstellbare Werte abgestellt werde (vorne, E. 5.1). Wenn die Rechtspre-
chung spéter von dieser strengen Anforderung abgerickt ist und an deren Stelle das vom
BAFU vorgeschlagene Qualitétssicherungssystem al's ausreichende Sicherheit anerkannt
hat, so geschah dies aus der Uberlegung, dass dieses System eine zuverlassige Gewahr fir
die Einhaltung der bewilligten Sendeleistung und Senderichtung biete. Die Anforderungen
an die Ausgestaltung und Kontrolle des Qualitétssicherungssystems sind daher so
festzulegen, dass sie diese V oraussetzung erfillen. Dabei gentigt es nicht, dass der Betreiber
eines Mobilfunknetzes von der Zuverlassigkeit seines Qualitétssicherungssystems
Uberzeugt ist; im Interesse der Nachbarn von Mobilfunkstationen und der Offentlichkeit
muss vielmehr verlangt werden, dass das System nach transparenten und Uberprtfbaren
Regeln funktioniert.

E.6.3

Swisscom Mobile AG und TDC Switzerland AG (sunrise) haben ihre
Qualitatssicherungssysteme nach den Normen der 1SO aufgebaut: Sunrise nach SO
9001:2000 (grundlegende Norm fiir das Qualitdtsmanagement), Swisscom nach SO
15504-2:2003 (spezielle Norm betreffend Qualitétsmanagement fur die
Softwareentwicklung). Dementsprechend liessen diese Mobilfunkbetreiber ihre
Qualitatssicherung durch eine Organisation zertifizieren, die fir diese Tétigkeit akkreditiert
ist. Die Akkreditierung der SGS Société Générale de Surveillance SA umfasst allerdings
nur die grundlegende Norm 1SO 9001:2000 (Akkreditierungsnummer SCESm 017), nicht
die von der Swisscom befolgte spezielle Norm [ SO 15504-2:2003. Fur diese wurde in der
Schweiz offenbar noch keine Zertifizierungsstelle akkreditiert. Die genannten 1 SO-Normen
besitzen keine hoheitliche Wirkung. Ihre Bedeutung und der Wert der erworbenen
Zertifikate beruhen im Wesentlichen auf dem Ansehen, das diese Regelungen bei den
Beteiligten geniessen; offentlichrechtliche Wirkung erhalten die Normen nur indirekt, wo in
staatlichen Vorschriften auf sie Bezug genommen wird (vgl. zur analogen Rechtslage
beztglich der Norm 1SO 14001 Jirg Hofer, Umweltmanagement- und Audit-Systeme; wo
stehen wir heute? URP 1996, S. 291 ff.). Die Zertifizierungsstellen sind privatrechtliche



Organisationen, und das Zertifizierungsverfahren beruht auf der freiwilligen Mitwirkung
der interessierten Unternehmungen. Immerhin wird aber die Akkreditierung in der Schweiz
durch die Schweizerische Akkreditierungsstelle (SAS) erteilt, welche vom Staatssekretariat
fur Wirtschaft (seco) betrieben wird (vgl. Art. 5 Abs. 1 der Akkreditierungs- und
Bezeichnungsverordnung vom 17. Juni 1996, SR 946.512, sowie die Datenbank der
akkreditierten Stellen bei der SAS, www.seco.admin.ch/sas). Die Anwendung dieser
Normen und die Zertifizierung durch eine akkreditierte Organisation bieten keine absolute
Sicherheit fur die Einhaltung der mit dem Qualitétssicherungssystem angestrebten Ziele.
Die verwendeten 1 SO-Normen beschreiben im Wesentlichen die beim
Qualitdtsmanagement zu befolgenden Prozesse, und die Auditierung durch die
Zertifizierungsstelle ist auf diese Prozesse, nicht auf die Uberpriifung der technischen
Parameter einzelner Mobilfunkantennen ausgerichtet. Die Befolgung der Normen bietet
aber eine Mindestgarantie fur die Einhaltung sachdienlicher Verfahren, und allféllige
Méangel dieses Vorgehens konnen anhand der vorgesehenen Stichproben und der
Auswertung der Erfahrungen durch die Vollzugsbehdrden korrigiert werden. Zertifikate fur
ein Qualitéts- oder Umweltmanagement nach 1SO-Normen werden denn auch z.B. bei der
Vergabe offentlicher Auftrage in vielen Féllen als Nachweis der Eignung eines Anbieters
herangezogen (VGr, 7. April 2004, VB.2003.00319, E. 4.2; 30. Juni 2004, VB.2004.00095,
E. 3.1; 25. Januar 2006, VB.2005.00200, E. 3.4.2; jeweils unter www.vgrzh.ch). Esist
daher einstweilen davon auszugehen, dass die Qualitétssicherungssysteme der genannten
Mobilfunkbetreiber ausreichende Gewahr fur die Einhaltung der bewilligten
Sendel el stungen und Senderichtungen ihrer Antennenanlagen bieten (vgl. VGr, 31. Januar
2007, VB.2005.00574, E. 7.3, www.vgrzh.ch).

E.64

Demgegentiber hat die private Beschwerdegegnerin ihr Qualitétssicherungssystem nicht
nach einer | SO-Norm aufgebaut, und die Auditierung erfolgte ebenfalls nicht nach einer
solchen Norm.

E.64.1

Welche Grundsétze die private Beschwerdegegnerin bei der Qualitadtssicherung befolgte,
wird aus den eingereichten Unterlagen nicht deutlich. Der Auditierungsbericht vom 14.
Dezember 2006 nennt als angewandte Normen die NISV, die Vollzugsempfehlung des
BAFU fur Mobilfunk- und WL L-Basisstationen, den Entscheid des Bundesgerichts vom
10. Mé&rz 2005 (1A.160/2004) und das Rundschreiben des BAFU vom 16. Januar 2006.
Diese Dokumente beschreiben jedoch nur das zu erreichende Ziel, nicht das dabei
einzuschlagende Verfahren. Und im erwahnten Entscheid des Bundesgerichts hatte dieses
noch verlangt, dass bel der Berechnung der Immissionen auf die nach der
Hardwarekonfiguration maximal mogliche Sendeleistung und die maximal einstellbaren
Sendewinkel abgestellt werden miisse — eine Anforderung, die mit der EinfUhrung des
Qualitatssicherungssystems gerade vermieden werden soll. Etwas informativer ist der von
der privaten Beschwerdegegnerin eingereichte Status Report Uber den Stand ihrer "Projekt
Cerberus' genannten Qualitétssicherung im 3. Quartal 2006 (Status Report Q3.2006).
Dieser enthdlt eine kurze Beschreibung des Projekts, inshesondere der anzupassenden
Prozesse und der System- und Datenbankanforderungen. Mit einem Qualitdtsmanagement
nach der Norm 1SO 9001.:2000, die fir die zu Gberprifenden Prozesse genaue Ablaufe und
Checklisten vorsieht, ist dies jedoch nicht zu vergleichen. Ob das Vorgehen der privaten
Beschwerdegegnerin flr das interne Ergebnis gleichwertig ist, 18sst sich ohne spezielles



Fachwissen nicht beurteilen. Keine Gleichwertigkeit besteht aber zweifellos mit Blick auf
dieim Interesse der Offentlichkeit erwiinschte Transparenz des Vorgehens. Wahrend ein
Qualitétsmanagement nach den erwdhnten Normen der | SO anerkannten Regeln folgt, die
in zahlreichen Ausbildungsgangen vermittelt werden, ist Uber das Vorgehen der privaten
Beschwerdegegnerin nichts Vergleichbares bekannt.

E.6.4.2

Unklar ist sodann auch der Stellenwert der Auditierung, welche die private Beschwerdegeg-
nerin fUr ihr Qualitdtssicherungssystem durchfiihren liess. Die Auditierung erfolgte durch
ein "Ingtitut fir Unternehmensmanagement”, das tber keine Ak-kreditierung der

Schwei zerischen Akkreditierungsstelle verfigt (vgl. die Datenbank der akkreditierten
Stellen bei der SAS, www.seco.admin.ch/sas). Die private Beschwerdegegnerin erhielt
daher mit Prasidialverfigung vom 7. Marz 2007 Gelegenheit, zu erkléren, welche Garantien
die von ihr vorgelegte externe Auditierung biete. In ihrer Stellungnahme vom 28. Mérz
2007 erklarte sie lediglich, dass die Auditierung durch eine unabhangige externe Stelle
erfolgt sei. Sie verwies dabel auf das Titelblatt des Auditierungsberichts vom 14. Dezember
2006, welches die Garantien belege, die die externe Auditierung bringe. Aus dem
eingereichten Titelblatt des Auditierungsberichtsist jedoch Uber die Kompetenz und
Leistungsfahigkeit des Instituts wenig zu erfahren. Unterzeichnet ist der Bericht durch Rick
Gold, der sich an dieser Stelle "Lead Auditor EFQM" nennt. Ein Hinweis auf seine
Qualifikation ergibt sich aus dem verwendeten Titel "Dipl. KMU HSG". Gemass den
veroffentlichten Informationen der Universitat St. Gallen bietet diese Hochschule zwei
Diplomprogramme KMU HSG mit Kursdauern von 60 bzw. 32 Tagen (verteilt Uber einen
langeren Zeitraum) an, wobei sich aus den Kursplénen kein Hinwels darauf ergibt, dass
Qualitatsmanagement zum Ausbildungsstoff gehort (vgl. die Beschreibung der
Diplomprogramme unter www.kmu.unisg.ch). Aus offentlich zuganglichen Quellen ist
ersichtlich, dass es sich bei dem mit der Auditierung beauftragten Institut um eine
Gesellschaft mit beschrénkter Haftung (Institut fir Unternehmensmanagement GmbH) mit
Sitz in Bachenbulach handelt, deren Zweck mit "Betrieb eines Institutes zur Forderung von
Unternehmens-, Umwelt-, Sicherheits- und Qualitdtsmanagement mittels

Personal schulungen, Management- Promoting und Unternehmensberatung, Entwicklung,
Organisation, Durchfthrung und Unterhalt von gesamtheitlichen A usbildungsprogrammen,
Bereinigung von Schnittstellen zwischen Unternehmen und ihrer 6konomischen, sozialen
sowie 6kologischen Umwelt mittels praxisbezogenen, vernetzten Lésungen™ umschrieben
wird (Handel sregister-Publikation SHAB 126/2000 vom 30. Juni 2000, S. 4425; Wechsel
des Domizils von Wallisellen nach Bachenbiilach gemass SHAB 063/2006 vom 30. Mérz
2006, S. 18). Vom Stammkapital von Fr. 20'000.- befinden sich gemass den zitierten
Handel sregister-Publikationen Fr. 19'000.- im Besitz des allein zeichnungsberechtigten
Geschéftsfuhrers Richard bzw. Rick Gold und Fr. 1'000.- im Besitz seiner Ehefrau Marenka
Gold-Strassle. Die GmbH entstand offenbar in Fortfihrung des von Rick Gold 1995 as
Einzelfirma gegrindeten Instituts fir Umwelt- und Qualitétsmanagement in Baden

(Handel sregister-Publikation SHAB 163/1995 vom 24. August 1995, S. 4747; Wechsel des
Wohnorts des Inhabers gemass SHAB 128/1996 vom 4. Juli 1996, S. 3998), welches von
der GmbH nach deren Grindung Ubernommen wurde (Sachtibernahme geméass SHAB
126/2000 vom 30. Juni 2000, S. 4425). Auf der Internetadresse der GmbH wird lediglich
vermerkt, dass an dieser Stelle in Klrze die Homepage des Instituts entstehen werde
(www.unternehmensmanagement.ch). Diese Angaben vermdgen nicht zu belegen, dass es
sich bei dem mit der Auditierung beauftragten Institut um eine fir diese Téatigkeit



ausreichend qualifizierte und leistungsfahige Organisation handelt. Weder die Ausbildung
(soweit bekannt) des als "Lead Auditor EFQM" auftretenden Geschéftsfihrers und
Hauptinhabers der GmbH noch das Wenige, das Uber die bisherige Tétigkeit des Instituts
bekannt ist, vermdgen in dieser Hinsicht zu Gberzeugen. Nicht bekannt ist auch, ob das
Institut Uber weitere Mitarbeiter verfiigt, ob solche fur die Auditierung beigezogen wurden
und tber welche Qualifikationen diese allenfalls verfiigen. Zu berticksichtigen ist
schliesslich, dass Organisationen, die sich auf Auditierungen und Zertifizierungen im
Bereich des Qualitdtsmanagements spezialisiert haben, in der Regel eine Akkreditierung
durch die Schweizerische Akkreditierungsstelle (SAS) besitzen. Eine Unternehmung, die
nicht akkreditiert ist, ist kaum regelmassig auf diesem Gebiet tétig, und es bestehen schon
deshab Zweifel, ob sie Uber die ndtige Erfahrung fur einen Auftrag von dieser Bedeutung
verflgt. Die private Beschwerdegegnerin hat auch dieihr mit der Prasidialverfiigung vom 7.
Mérz 2007 gebotene Mdglichkeit, die Qualitdt der Auditierung erganzend zu belegen, nicht
genutzt; ihre faktische Weigerung, zu diesem Punkt weitergehende Informationen zu
liefern, trug nichts zur Kl&rung bel.

E.6.5

Nach dem Gesagten ist schon das V orgehen der privaten Beschwerdegegnerin beim Aufbau
des Qualitétssicherungssystems problematisch. Zumindest beztiglich der erwiinschten
Transparenz der Prozesse erscheint dieses als ungentigend (E. 6.4.1). Umso notwendiger
ware bel dieser Ausgangslage, dass die Auditierung des Systems durch eine Organisation
erfolgte, deren fachliche Kapazitat und Unabhangigkeit Gber alle Zweifel erhaben ist. Das
trifft jedoch nach den vorstehenden Erwagungen ebenfalls nicht zu (E. 6.4.2). Die
Beschwerdegegnerin beruft sich in ihren Stellungnahmen darauf, dass das BAFU in seinem
Rundschreiben vom 16. Januar 2006 eine Akkreditierung der externen Prifstelle nur als
erwiinscht bezeichnet und nicht zwingend verlangt habe. Dieses Rundschreiben ist jedoch,
wie bereits erwéahnt, kein verbindlicher Erlass; die Anforderungen an das
Qualitétssicherungssystem sind von den Rechtsprechungsinstanzen selbstandig zu
bestimmen (vorne, E. 5.2 f.). Im Ubrigen ist nicht bekannt, welche Griinde das BAFU dazu
bewogen haben, eine Akkreditierung der auditierenden Stelle nicht zwingend zu verlangen.
Denkbar ist, dass es damit der Anwendung neuerer, spezialisierter Normen wie der von der
Swisscom Mobile AG verwendeten Norm 1 SO 15504-2:2003, fir die in der Schweiz
offenbar noch keine akkreditierte Zertifizierungsstelle besteht, nicht im Weg stehen wollte.
Zweifellos ging es dabei nicht darum, den Mobilfunkbetreibern ein wenig transparentes,
nicht Uberprifbares Verfahren zu ermoglichen. Was schliesslich den von der privaten Be-
schwerdegegnerin erwéhnten Entscheid des Bundesgerichts betrifft, mit welchem ihr
Qualitétssicherungssystem fir gut befunden worden sei (BGr, 10. Oktober 2006,
1A.54/2006, www.bger.ch), so ist festzuhalten, dass das Gericht darin nur grundsétzlich zur
Eignung der vom BAFU empfohlenen — damals noch gar nicht fertig gestellten —
Quialitétssicherungssysteme Stellung nahm und im Ubrigen festhielt, es werde Aufgabe des
BAFU und der kantonalen Vollzugsstellen sein zu prifen, ob die
Qualitétssicherungssysteme der Mobilfunkbetreiber die ihnen zugedachte Kontrollfunktion
erflllen (E. 5). Zudem betraf jener Entscheld entgegen der Darstellung der privaten Be-
schwerdegegnerin nicht eine von ihr projektierte Antennenanlage, sondern eine solche der
TDC Switzerland AG.

E.6.6



Das Qualitétssi cherungssystem wurde vom BAFU empfohlen, um den Betreibern der
Mobilfunknetze weiterhin zu ermdglichen, ihre Sendeanlagen entsprechend der friheren
Praxis mit Sendeleistungen und Sendewinkeln zu betreiben, die auf fernsteuerbaren
Einstellungen beruhen (vorne, E. 5.1). Voraussetzung fur diese Erleichterung ist das
zuverlassige Funktionieren des Systems. Wenn das Qualitdtssicherungssystem eines
Mobilfunkbetreibers diese V oraussetzung nicht erfillt, muss bei den

Immi ssionsberechnungen seiner Baugesuche entsprechend der friheren Rechtsprechung
des Bundesgerichts die maximal e installierte Sendel eistung und der maximale durch
Fernsteuerung einstellbare Winkelbereich der Anlagen zugrunde gelegt werden. Diese
Konsequenz sah auch das BAFU in seiner Stellungnahme zuhanden des V erwal tungsge-
richts vom 5. Juli 2006 fur den Fall vor, dass Auditierungen oder Stichprobenkontrollen
zeigen sollten, dass die Anforderungen des Qualitétssicherungssystems durch einen
Netzbetreiber nur mangel haft erfillt werden (vgl. auch BGr, 10. Oktober 2006, 1A.57/2006,
E. 5.1). Die private Beschwerdegegnerin hat nach dem Gesagten nicht nachgewiesen, dass
ihr Qualitétssicherungssystem die gestellten Anforderungen erfiillt. Beim vorliegend
strittigen Projekt einer Mobilfunkanlage mussten daher die zu erwartenden Immissionen
aufgrund der maximal moéglichen Sendel eistungen und Sendewinkel gemass der
Hardwarekonfiguration der projektierten Antennen berechnet werden. Die

Immi ssionsberechnungen des mit dem Baugesuch eingereichten Standortdatenblatts
beruhen jedoch nicht auf diesen maximalen Annahmen, sondern auf denim
Standortdatenblatt deklarierten Sendeleistungen und Sendewinkeln, die regelméssig
deutlich geringer sind. Vorliegend konnten z.B. beim vertikalen Neigungswinkel des
verwendeten Antennentyps nach den insoweit unbestrittenen Angaben der Vorinstanz
Werte von 0° bis -14° realisiert werden, wéhrend im Standortdatenblatt lediglich
Neigungswinkel von 0° bis-4° (Antenne A4: 0° bis -6°) deklariert sind (vorne, E. 4).
Bereits nach den Berechnungen des Standortdatenblatts wird der Anlagegrenzwert an
einzelnen Orten mit empfindlicher Nutzung zu mehr al's 80 % ausgeschopft. Es ist daher
nicht zu erwarten, dass dieser Grenzwert bei Zugrundelegung der maximalen

Sendel eistungen und Sendewinkel noch eingehalten werden kann. Dies wird wohl bereits
durch den erweiterten Bereich des negativen Neigungswinkels (der nach den Feststellungen
der Vorinstanz bis -14° reicht) verunmdglicht. Zusétzlich sind diein der Hardware
vorhandenen Reserven der Sendeleistung zu berticksichtigen: Bei den Antennen sind diese
Reserven offenbar betrachtlich, wird doch fir alle derselbe Antennentyp Kathrein 742 234
verwendet, obschon die deklarierten Sendeleistungen von 450 W bis 1250 W reichen
(Standortdatenbl att). L ei stungsbegrenzungen muissten sich somit aus den vorgel agerten
Komponenten (Sender-Endstufen, Zuleitungskabel etc.) ergeben, die jedoch im Standortda-
tenblatt (und damit auch im Baugesuch) gar nicht definiert sind. Die private
Beschwerdegegnerin hat denn auch nie geltend gemacht, dass die Grenzwerte unter der
Annahme der technisch méglichen Maximalleistungen eingehalten werden konnten.

E.7

Eine Ruckweisung der Sache an die Bausektion der Stadt Zurich, damit diese der privaten
Beschwerdegegnerin Gelegenheit gabe, die eingesetzten technischen Komponenten
nachtraglich zu bezeichnen und gestiitzt darauf neue |mmissionsberechnungen vorzulegen,
erscheint hier nicht zweckmassig. Die Erganzung der Gesuchsunterlagen hétte
wahrscheinlich ein weitgehend geéndertes Projekt zur Folge, fir welches ein neues
Bewilligungsverfahren erforderlich ware. Uberdiesist nicht anzunehmen, dass die private
Beschwerdegegnerin an einer derartigen Anpassung ihres Baugesuchs interessiert ist. Eine



Prufung des Bauvorhabens auf der Grundlage der maximalen Leistungsfahigkeit der
eingesetzten technischen Komponenten, wie sie die Rechtsprechung des Bundesgerichts als
Grundsatz vorsah (vorne, E. 5.1), wére fur die Gesuchstellerin ebenso wie fir die
Baubehdrde mit grossen Schwierigkeiten verbunden. Aus diesem Grund ist diese Recht-
sprechung denn auch, soweit ersichtlich, in der Praxis nie befolgt worden. Die private Be-
schwerdegegnerin hat zweifellos ein grosses I nteresse daran, ihre Bauprojekte weiterhin
gestitzt auf die im Standortdatenblatt deklarierten Sendeleistungen und Sendewinkel
bewilligen zu lassen. Unter diesen Umstanden besitzt sie einen Anspruch darauf, dassihr
Baugesuch in der Form, wie sie es gestellt hat, beurteilt wird. Die Beschwerde ist demnach
gutzuheissen, und die Entscheide der Vorinstanz und der Bausektion sind aufzuheben. Die
private Beschwerdegegnerin erh&lt damit die Moglichkeit, den Entscheid des Verwaltungs-
gerichts mit einer Beschwerde beim Bundesgericht anzufechten, in jenem Verfahren
alenfalls neue Belege fir die Wirksamkeit ihres Qualitétssicherungssystems vorzubringen
und im Fall eines negativen Entscheids Anpassungen am System vorzunehmen bzw. eine
neue Auditierung einzuleiten. Bei diesem Ausgang des Verfahrens sind die weiteren von
den Beschwerdefhrenden erhobenen Einwéande nicht mehr zu prifen.

E.8

Ausgangsgemass wird die Beschwerdegegnerin Nr. 1 fir das Beschwerdeverfahren wie
auch fir das Verfahren der Vorinstanz kostenpflichtig (§ 13 Abs. 2 Satz 1 in Verbindung
mit § 70 VRG). Uberdies hat sie den Beschwerdefilhrenden eine angemessene Parteient-
schédigung auszurichten (8 17 Abs. 2 lit. aVRG); diese ist fur das Beschwerde- und
Rekursverfahren zusammen auf Fr. 800.- pro Beschwerdeflihrenden festzulegen.
Demgemaéss entscheidet die Kammer :
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