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Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

1C 487/2020, 1C 489/2020
Urteil vom 12. November 2021
L. offentlich-rechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesrichter Kneubiihler, Prisident,
Bundesrichter Chaix, Bundesrichterin Jametti,
Bundesrichter Haag, Bundesrichter Miiller,
Gerichtsschreiber Uebersax.

Verfahrensbeteiligte

1C 487/2020

Kanton Ziirich,

Beschwerdefiihrer,

handelnd durch den Regierungsrat des Kantons Ziirich,
Neumiihlequai 10, 8001 Ziirich, und dieser

vertreten durch die Baudirektion des Kantons Ziirich,
Walcheplatz 2, Postfach, 8090 Ziirich,

gegen

1. A. ,
2. B. ,
Beschwerdegegner,

und

1C 489/2020

1. Stiftung C. ,

2.D. AG,

3.E. AG,
Beschwerdefiihrerinnen,

alle drei vertreten durch Rechtsanwalt
Dr. Thomas Wetzel,

gegen

1. A. ,
2. B. ,
Beschwerdegegner,

Baudirektion des Kantons Ziirich,
Walcheplatz 2, Postfach, 8090 Ziirich,

Stadtrat Diibendorf,
Usterstrasse 2, 8600 Diibendorf,
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Gemeinderat Wangen-Briittisellen,
Stationsstrasse 10, 8306 Briittisellen.

Gegenstand
Gestaltungsplan,

Beschwerden gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts
des Kantons Ziirich, 3. Abteilung, 3. Kammer,
vom 8. Juli 2020 (VB.2018.00760).

Sachverhalt:

A.

A.a. Mit der Totalrevision des Bundesgesetzes vom 14. Dezember 2012 iiber die Forderung der Forschung
und der Innovation (FIFG; SR 420.1; in Kraft sei dem 1. Januar 2014) schuf der Bundesgesetzgeber die Grund-
lage dafiir, dass der Bund die Errichtung eines schweizerischen Innovationsparks unterstiitzen kann. Im Juni
2012 setzte sich der Kanton Ziirich zum Ziel, im Kanton einen Innovationspark zu realisieren und zog dabei das
Flugplatzareal Diibendorf in Betracht. Dieses verfiigt iiber eine Gesamtfliche von rund 230 ha und bildet die
grosste strategische Landreserve im Eigentum des Bundes. Mit seinem Beschluss ”Diibendorf: Innovationspark
und ziviles Flugfeld mit Bundesbasis” vom 3. September 2014 entschied der Bundesrat, dem Kanton Ziirich auf
einer Teilfliche des bisherigen Militdrflugplatzes Diibendorf kiinftig die Errichtung eines nationalen Innovati-
onsparks zu ermdglichen und das iibrige Areal als ziviles Flugfeld mit Bundesbasis zu nutzen. Dabei verfolgte
er drei Ziele, ndmlich die Interessen der Militdraviatik sowie der Zivilaviatik zu wahren und die Schaffung eines
nationalen Innovationsparks am Standort Ziirich zu fordern. Am 6. Mérz 2015 verabschiedete der Bundesrat
die Botschaft zur Ausgestaltung und Unterstiitzung des Schweizerischen

Innovationsparks (BBI 2015 2943). Im September 2015 bewilligte die Bundesversammlung mit einfachem
Bundesbeschluss die Unterstiitzung des schweizerischen Innovationsparks durch Abgabe von Grundstiicken
des Bundes an den jeweiligen Standortkanton zur Errichtung eines Standortes des Schweizerischen Innovati-
onsparks, wobei diese Abgabe grundsitzlich im Baurecht und ohne Verzicht auf marktiibliche Baurechtszinsen
erfolgt und auch etappenweise umgesetzt werden kann (BB 2015 7403).

A.b. In der Folge genehmigte der Bundesrat am 31. August 2016 die Anpassung der Teile C und D des Sach-
plans Militdr (SPM) zu den rdumlichen Konzeptionen der Militirflugplédtze und zu den Anlagen in Diibendorf
sowie den Sachplan Infrastruktur Luftfahrt (SIL). Darin ist unter anderem vorgesehen, dass die planerischen
Rahmenbedingungen zum Innovationspark Ziirich im Richtplan des Kantons Ziirich festzulegen seien. Am 21.
Dezember 2016 genehmigte der Bundesrat den offentlich-rechtlichen Vertrag zwischen dem Schweizerischen
Bundesrat mit der Stiftung ”Switzerland Innovation” iiber den Innovationspark (BB1 2017 3299).

A.c. Am 29. Juni 2015 beschloss der Kantonsrat Ziirich eine Teilrevision des kantonalen Richtplans und ver-
ankerte in dessen Karte und Text den Nationalen Innovationspark, Hubstandort Kanton Ziirich. Dafiir ist im
Kopfbereich des Flughafenareals Diibendorf im Endausbau eine Fliche von rund 70 ha vorgesehen, davon in
einer ersten Etappe bis 2030 ein Perimeter von maximal 37 ha. Die Realisierung des Innovationsparks soll auf
einem kantonalen Gestaltungsplan beruhen. Dieser legt die zuldssigen Bauten und Anlagen, deren Nutzung
und die dem Standort fiir den Innovationspark angemessenen Nachhaltigkeitsstandards sowie die 6ffentlichen
Réiume fest. Er sichert die 6ffentliche Nutzung und naturnahe Gestaltung der freien Fldchen und sorgt fiir die
verkehrsmissige und sonstige Erschliessung. Zuléssig sind Nutzungen, die unmittelbar dem Ziel dienen, Akteu-
re aus Forschung und Entwicklung sowie der Produkt- und Dienstleistungserzeugung zu vernetzen und neues
Wissen in Wertschopfungsprozesse zu iiberfithren. Dazu zéhlen grundsétzlich auch Nutzungen fiir Freizeit und
Erholung sowie Wohnnutzungen, soweit diese fiir im Innovationspark titige Akteure erforderlich sind (vgl. den
Kantonalen Richtplan, Richtplantext Pt. 4.2.2 Nr. 49 sowie Pt. 6.2.2). Am 31. August

2016 genehmigte der Bundesrat die Teilrevision des kantonalen Richtplans.
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A.d. Das Flugplatzareal Diibendorf liegt bisher praktisch vollstindig im kantonalen Landwirtschaftsgebiet.
Nur die grosstenteils denkmalgeschiitzten Bauten und Anlagen im Randbereich befinden sich in einer kommu-
nalen Zone fiir 6ffentliche Bauten und Anlagen. Die geplante erste Etappe des Innovationsparks konzentriert
sich auf den nordwestlichen Bereich des Flugplatzgebiets unter Einschluss der bestehenden Randbebauung.
Der entsprechende Perimeter liegt auf dem Gemeindegebiet der Stadt Diibendorf und der Gemeinde Wangen-
Briittisellen. Fruchtfolgeflichen werden davon nicht erfasst. Im September 2015 griindete der Kanton Ziirich
zusammen mit der Eidgendssischen Technischen Hochschule Ziirich (ETH) und der Ziircher Kantonalbank
(ZKB) die Stiftung C. als Triagerschaft des Innovationsparks am Hubstandort Ziirich. Diese verein-
barte am 8. Februar 2017 einen Anschlussvertrag mit der Stiftung ”Switzerland Innovation”. Am 10. Dezember
2018 schlossen die Schweizerische Eidgenossenschaft und der Kanton Ziirich die erforderlichen Vertrige zur
Einrdumung des Baurechts an den betroffenen Grundstiicken Diibendorf Kat.-Nr. 17535 und Wangen-Briitti-
sellen Kat.-Nr. 7228 fiir den Schweizerischen Innovationspark an den Kanton Ziirich ab. In der Folge wurden
verschiedene Gesellschaften zur Errichtung und zum Betrieb des Innovationsparks Ziirich gegriindet und die
entsprechenden vertraglichen Vereinbarungen unterzeichnet.

A.e. Am 9. August 2017 erliess die Baudirektion des Kantons Ziirich den kantonalen Gestaltungsplan “In-
novationspark Ziirich”. Dagegen gelangte A. mit einer als ”Stimmrechtsrekurs” betitelten Eingabe an
den Bezirksrat Uster mit dem Antrag, die Verfiigung der Baudirektion vom 9. August 2017 aufzuheben. Dieser
iberwies den Rekurs an das Baurekursgericht des Kantons Ziirich. Eine dagegen beim Verwaltungsgericht des
Kantons Ziirich erhobene Beschwerde blieb erfolglos. Mit gemeinsamer Eingabe vom 16. September 2017 er-
hoben A. und B. iberdies direkt Rekurs beim Baurekursgericht. Dieses fithrte am 7. Mérz
2018 einen Augenschein durch. Mit Entscheid vom 24. Oktober 2018 vereinigte es die beiden Rekursverfah-
ren, trat auf die Rekurse von A. mangels Beschwerdeberechtigung nicht ein und wies den Rekurs von
B. ab.

B.

Am 26. November 2018 erhoben A. und B. Beschwerde beim Verwaltungsgericht des Kan-
tons Ziirich. Dieses hiess die Beschwerde von A. im Kostenpunkt gut, wies sie jedoch im Ubrigen
ab, soweit es darauf eintrat. Gleichzeitig hiess es die Beschwerde von B. gut, soweit darauf einzutre-
ten war, und hob den Entscheid des Baurekursgerichts sowie die Verfiigung der Baudirektion vom 9. August
2017 iiber die Festsetzung des kantonalen Gestaltungsplans ~’Innovationspark Ziirich”, Diibendorf und Wangen-
Briittisellen, auf. Zugleich passte es die entsprechende Kosten- und Entschadigungsregelung an.

Zur Begriindung fiihrte das Verwaltungsgericht im Wesentlichen aus, es sei nicht rechtswidrig, A. die
Rekurslegitimation abzusprechen; hingegen sei B. rekurs- und auch in der Sache beschwerdelegiti-
miert. Ein kantonaler Gestaltungsplan falle geméss dem anwendbaren Recht nur in Betracht fiir die Realisierung
von relativ konkret definierten einzelnen, allenfalls auch mehreren zusammenhingenden Bauten und Anlagen.
Der strittige Gestaltungsplan gehe im Detaillierungsgrad zwar iiber die Regelungsintensitit der Rahmennut-
zungsplanung hinaus, lege aber nicht konkrete Einzelbauten oder -anlagen, sondern lediglich eine Bauzone fest,
die durch eine Vielzahl unterschiedlicher Bauten bei moglichen verschiedenen Bauherrschaften genutzt werden
soll. Im Ergebnis handle es sich daher nicht um eine projektbezogene, sondern um eine generelle Bauzone, fiir
deren Festsetzung die Gemeinden und nicht der Kanton zustidndig seien. Richt- und Gestaltungsplanung diirf-
ten der gesetzlichen Planungs- und Bauordnung nicht vorgehen. Schliesslich sei der strittige Gestaltungsplan
auch deshalb unzuldssig, weil er mit der kantonalen Landwirtschaftszone, in welcher der grosste Teil seines
Perimeters liege, nicht vereinbar sei. Der Innovationspark konne

aufgrund seiner Grosse und der damit verbundenen rdumlichen Auswirkungen ausserhalb der Bauzone auch
nicht mit einer Ausnahmebewilligung zugelassen werden.

C.
Gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts vom 8. Juli 2020 gingen beim Bundesgericht zwei Beschwerden in
offentlich-rechtlichen Angelegenheiten ein.

C.a. Mit Beschwerde vom 11. September 2020 beantragt der Kanton Ziirich, das Urteil des Verwaltungsge-



BGer - 1C_487/2020 - Raumplanung und 6ffentliches Baurecht - S. 4

richts aufzuheben und die Festsetzungsverfiigung der Baudirektion vom 9. August 2017 iiber den kantona-
len Gestaltungsplan “Innovationspark Ziirich” zu bestitigen; eventuell sei die Sache zur Neubeurteilung an
das Verwaltungsgericht zuriickzuweisen. In prozessualer Hinsicht ersucht der Kanton darum, die Politischen
Gemeinden Diibendorf und Wangen-Briittisellen zum Verfahren beizuziehen. Zur Begriindung wird im We-
sentlichen geltend gemacht, auch B. sei gar nicht in der Sache rekurs- und beschwerdelegitimiert
gewesen. Materiell-rechtlich handle es sich beim Flugplatzareal Diibendorf um ein bundesrechtlich normiertes
militdrrechtliches Spezialgebiet, das gemiss der Sachplanung des Bundes baulich genutzt werde. Die raumpla-
nerischen Kompetenzen des Bundes gingen insofern abweichenden kantonalen Planungen vor. Der Bund habe
seine raumplanerische Kompetenz teilweise, ndmlich hinsichtlich des Innovationsparks, an den Kanton Ziirich
delegiert. Davon habe der Kanton Gebrauch gemacht, womit der planungsrechtliche Zustindigkeitsbereich der
jeweiligen Standortgemeinden entfallen sei. Das Verwaltungsgericht lege das kantonale Recht willkiirlich aus,
wenn es das im Gesetz vorgesehene Instrument des kantonalen Gestaltungsplans fiir den Innovationspark Ziirich
nicht zulasse. Das Flughafenareal Diibendorf lasse sich im Ubrigen nicht landwirtschaftlich nutzen, enthal-
te keine Fruchtfolgeflichen und solle auch kiinftig nicht entsprechend bewirtschaftet werden. Die bestehende
Landwirtschaftszone widerspreche, sofern sie iiberhaupt als rechtméssig anerkannt wiirde, sowohl der bundes-
rechtlichen Sach- als auch der kantonalen Richtplanung. Schliesslich konnte der Kanton auch ausnahmsweise
davon abweichen.

A. und B. beantragen, auf die Beschwerde nicht einzutreten bzw. diese eventuell abzu-
weisen; ergdnzend ersuchen sie um einen Augenschein und um Einholung von Berichten bei den betroffenen
Verwaltungseinheiten und Fachgremien des Bundes. Die Gemeinde Wangen-Briittisellen schliesst auf Gutheis-
sung der Beschwerde. Auch die Stadt Diibendorf unterstiitzt die Antrdge des Kantons vollumfinglich. Das
Verwaltungsgericht stellt Antrag auf Abweisung der Beschwerde.

Im zweiten Schriftenwechsel halten der Kanton Ziirich, A. und B. sowie die Gemeinde
Wangen-Briittisellen und die Stadt Diibendorf im Wesentlichen an ihren Standpunkten und Rechtsbegehren
fest. Das Verwaltungsgericht verzichtete auf eine ergénzende Stellungnahme.

In einem dritten Schriftenwechsel dusserten sich der Kanton Ziirich sowie A. und B. noch-
mals zur Sache. Die librigen Verfahrensbeteiligten reichten keine Vernehmlassungen mehr ein.

C.b. Am 14. September 2020 erhoben in einer gemeinsamen Eingabe auch die Stiftung C. , die
D. AG sowie die E. AG Beschwerde beim Bundesgericht mit dem Antrag, das Urteil des
Verwaltungsgerichts vom 8. Juli 2020 aufzuheben und die Festsetzungsverfiigung der Baudirektion vom 9.
August 2017 zu bestitigen, eventuell die Streitsache zur Neubeurteilung an das Verwaltungsgericht zuriickzu-
weisen. Die drei beschwerdefiithrenden juristischen Personen seien fiir die Realisierung des Innovationsparks
Ziirich zusténdig bzw. daran beteiligt und hitten vertragliche Anspriiche auf Nutzung des fraglichen Flugplatza-
reals. Sie hitten keinen Anlass gehabt, sich am Verfahren vor dem Verwaltungsgericht zu beteiligen, seien
nunmehr jedoch durch dessen Urteil beschwert. Im Wesentlichen machen sie geltend, nicht nur A. ,
sondern auch B. habe es an der Rekurs- und Beschwerdelegitimation vor den unteren Instanzen ge-
fehlt und diese beiden Personen hitten ihre Rechtsmittel iiberdies rechtsmissbriuchlich ergriffen. In materieller
Hinsicht habe das Verwaltungsgericht den Sachverhalt offensichtlich unrichtig festgestellt, das einschldgige
kantonale Recht willkiirlich angewendet, die militirrechtliche Natur des Flugplatzareals

Diibendorf unberiicksichtigt gelassen und die raumplanungsrechtliche Unbeachtlichkeit der kantonalen Land-
wirtschaftszone verkannt.

Der Kanton Ziirich schliesst auf Gutheissung der Beschwerde. A. und B. beantragen, auf
die Beschwerde nicht einzutreten bzw. diese eventuell abzuweisen; ergdnzend ersuchen sie um einen Augen-
schein und um Einholung von Berichten bei den betroffenen Verwaltungseinheiten und Fachgremien des Bun-
des. Die Stadt Diibendorf unterstiitzt die Antrdge des Kantons vollumfinglich. Die Gemeinde Wangen-Briitti-
sellen reichte innert Frist keine Stellungnahme ein. Das Verwaltungsgericht stellt Antrag auf Abweisung der
Beschwerde, soweit darauf einzutreten sei.

Im zweiten Schriftenwechsel halten die drei beschwerdefiihrenden juristischen Personen, der Kanton Ziirich,
A. und B. sowie die Stadt Diibendorf im Wesenlichen an ihren Standpunkten und Rechts-
begehren fest. Die Gemeinde Wangen-Briittisellen unterstiitzt nunmehr die Antrige der beschwerdefiihrenden
juristischen Personen. Das Verwaltungsgericht verzichtete auf eine ergiinzende Stellungnahme.

In einem dritten Schriftenwechsel dusserten sich der Kanton Ziirich sowie A. und B. noch-
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mals zur Sache. Die iibrigen Verfahrensbeteiligten reichten keine Vernehmlassungen mehr ein.
Erwédgungen:

1.

Die zwei bundesgerichtlichen Verfahren 1C 487/2020 und 1C 489/ 2020 richten sich gegen dasselbe Urteil des
Verwaltungsgerichts des Kantons Ziirich und stehen in einem engen inhaltlichen Zusammenhang. Es rechtfer-
tigt sich daher, die beiden Verfahren zu vereinigen.

2.

2.1. Gestiitzt auf Art. 82 lit. a BGG beurteilt das Bundesgericht Beschwerden gegen Entscheide in Angelegen-
heiten des offentlichen Rechts. Beim angefochtenen Entscheid handelt es sich um einen kantonal letztinstanzli-
chen Endentscheid (vgl. Art. 86 Abs. 1 lit. d und Art. 90 BGG) im Bereich des Raumplanungs- und Baurechts,
das zum o6ffentlichen Recht zdhlt und vom Anwendungsbereich der Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen An-
gelegenheiten nicht ausgenommen ist (vgl. Art. 83 ff. BGG e contrario; BGE 133 11249 E. 1.2 S. 251).

2.2. Mit der Beschwerde an das Bundesgericht kann in rechtlicher Hinsicht, von hier nicht interessierenden
Ausnahmen abgesehen, nur die Verletzung von Bundesrecht unter Einschluss des Bundesverfassungsrechts
(vgl. Art. 95 lit. a BGG) gerligt werden.

2.3. Das Bundesgericht legt seinem Urteil den Sachverhalt zugrunde, den die Vorinstanz festgestellt hat. Die
Feststellung des Sachverhalts kann nur geriigt werden, wenn sie offensichtlich unrichtig ist oder auf einer
Rechtsverletzung im Sinne von Art. 95 BGG beruht und wenn die Behebung des Mangels fiir den Ausgang des
Verfahrens entscheidend sein kann (Art. 97 Abs. 11.V.m. Art. 105 Abs. 1 und 2 BGG). Offensichtlich unrichtig
ist die Sachverhaltsfeststellung, wenn die vorinstanzliche Beweiswiirdigung schlechterdings unhaltbar ist, d.h.
wenn die Behorde in ihrem Entscheid von Tatsachen ausgeht, die mit der tatsédchlichen Situation in klarem Wi-
derspruch stehen, aktenwidrig sind oder auf einem offenkundigen Fehler beruhen (BGE 143 IV 241 E. 2.3.1;
137 I 58 E. 4.1.2; je mit Hinweisen). Auch die unvollstindige Feststellung des massgeblichen Sachverhalts ist
offensichtlich unrichtig (vgl. BGE 135 I 369 E. 3.1; 133 IV 293 E. 3.4.2).

2.4. Das Bundesgericht wendet das Recht von Amtes wegen an (Art. 106 Abs. 1 BGG). Es priift grundsitz-
lich nur die geltend gemachten Riigen, sofern die rechtlichen Méngel nicht geradezu offensichtlich sind (Art.
42 Abs. 2 BGG; BGE 140 III 115 E. 2; 133 II 249 E. 1.4.1). Dabei ist es weder an die in der Beschwerde
vorgetragenen Argumente noch an die Erwidgungen der Vorinstanz gebunden (BGE 139 II 404 E. 3). Erhohte
Anforderungen an die Begriindung gelten, soweit die Verletzung von Grundrechten (unter Einschluss des Will-
kiirverbots) geriigt wird (Art. 106 Abs. 2 BGG; BGE 133 11 249 E. 1.4.2, mit Hinweisen).

3.

3.1. Gemiss Art. 89 Abs. 1 BGG ist zur Beschwerde legitimiert, wer vor der Vorinstanz am Verfahren teil-
genommen oder keine Moglichkeit dazu erhalten hat (lit. a), durch den angefochtenen Entscheid besonders
beriihrt ist (lit. b) und ein schutzwiirdiges Interesse an dessen Aufhebung oder Anderung hat (lit. c). Diese
Regelung ist in erster Linie auf Privatpersonen zugeschnitten, doch kann sich auch das Gemeinwesen darauf
stiitzen, falls es durch einen angefochtenen Entscheid gleich oder @hnlich wie ein Privater oder aber in spezi-
fischer Weise in der Wahrnehmung einer hoheitlichen Aufgabe betroffen wird und nicht bloss das allgemeine
Interesse an der richtigen Rechtsanwendung geltend macht (BGE 138 II 506 E. 2.1.1 mit zahlreichen Hinwei-
sen). Das kann bei vermogensrechtlichen Interessen der Fall sein, aber auch bei Eingriffen in spezifische eigene
offentliche Sachanliegen (BGE 134 II 45 E. 2.21). Das Bundesgericht hat die allgemeine Beschwerdebefugnis
des Kantons namentlich bejaht in Fillen, in denen einem Entscheid préjudizielle Bedeutung fiir die 6ffentli-
che Aufgabenerfiillung zukam. In jedem Fall aber setzt die Beschwerdebefugnis zur Durchsetzung hoheitlicher
Anliegen eine erhebliche Betroffenheit in wichtigen 6ffentlichen Interessen

voraus; gestiitzt auf die allgemeine Legitimationsklausel von Art. 89 Abs. 1 BGG diirfen Gemeinwesen nur
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restriktiv zur Beschwerdefiihrung zugelassen werden (BGE 138 II 506 E. 2.1.1 mit zahlreichen Hinweisen).

3.2. Der im Verfahren 1C 487/2020 beschwerdefiihrende Kanton Ziirich ist zunichst vom angefochtenen Ent-
scheid als Baurechtsnehmer betroffen. Dieses Baurecht beruht zwar auf 6ffentlich-rechtlichen Vertragen mit
dem Bund, verschafft dem Kanton aber eine vermogensrechtliche Stellung, die derjenigen einer Privatperson
vergleichbar ist. Gleichzeitig verfolgt der Kanton mit der geplanten Realisierung des Innovationsparks Ziirich
ein eigenes Offentliches Sachanliegen, das auf wichtigen 6ffentlichen Interessen beruht. Gemiss Art. 32 Abs.
1 lit. a FIFG setzt die Unterstiitzung eines schweizerischen Innovationsparks durch den Bund, die durch die
Bundesversammlung mit einfachem Bundesbeschluss bewilligt wird (vgl. Art. 32 Abs. 2 FIFG), unter anderem
ein iibergeordnetes nationales Interesse voraus. Mit dem entsprechenden Bundesbeschluss vom 9. September
2015 (BBI1 2015 7403) und den daran ankniipfenden Unterstiitzungs- und Planungsbeschliissen im Zusammen-
hang mit dem Innovationspark auf dem Flugplatz Diibendorf bestitigte der Bund das diesbeziigliche nationale
Interesse. Der Kanton Ziirich war bereits in den vorinstanzlichen Verfahren durch die Baudirektion vertreten.
Diese hat ihre Vertretungsbefugnis auch fiir das bundesgerichtliche Verfahren

ausreichend dargetan. Der Kanton Ziirich ist daher zur Beschwerdefithrung vor dem Bundesgericht berechtigt.

3.3. Im Verfahren 1C 489/2020 erheben drei juristische Personen beim Bundesgericht Beschwerde.

3.3.1. Die Stiftung C. (nachfolgend: Beschwerdefiihrerin 1) bezweckt geméss ihren Statuten den Auf-
bau und den Betrieb des Innovationsparks Ziirich als Teil des Schweizerischen Innovationsparks. Sie sorgt fiir
die Rahmenbedingungen, die Innovationen begiinstigen und die Vernetzung von Wissenschaft und Wirtschaft
fordern. Sie hat sich verpflichtet, alle Pflichten, Vorgaben und Auflagen aus dem Forschungs- und Innovati-
onsforderungsgesetz, den Stiftungsstatuten sowie dem 6ffentlich-rechtlichen Vertrag zwischen der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft und der Stiftung zu iibernehmen und einzuhalten. Dabei trigt sie die integrale Verant-
wortung fiir die Entwicklung, die Organisation und den Betrieb des Innovationsparks Ziirich. Unter anderem
ist sie vertraglich verpflichtet, erschlossenes Bauland bzw. bezugsbereite Geschossflichen bedarfs- und zeitge-
recht bereitzustellen, und sie ist zudem designierte Unterbaurechtsnehmerin fiir den Innovationspark Ziirich.
Ohne planungsrechtliche Grundlagen ist es der Stiftung nicht méglich, ihren Verpflichtungen nachzukommen.
Mit Blick auf ihre statutarischen und vertraglichen Verpflichtungen und Rechte ist sie durch den angefochtenen
Entscheid stéarker als die Allgemeinheit betroffen und damit

grundsitzlich zur Beschwerde legitimiert.

3.3.2. Bei der D. AG (nachfolgend: Beschwerdefiihrerin 2) handelt es sich um die Arealentwicklerin
der Beschwerdefiihrerin 1. Sie tibernahm vertraglich die Verantwortung fiir die erforderliche Projektentwick-
lung, Planung, Realisierung, Finanzierung und Vermarktung sowie fiir den spiteren Betrieb der ersten Etappe
des Innovationsparks Ziirich, verbunden mit dem entsprechenden unternehmerischen Risiko. Sie verfiigt tiber
das Recht, die erforderlichen Unterbaurechte abzurufen. Auch die Beschwerdefiihrerin 2 ist daher mit Blick auf
ihre Rechte und Pflichten auf die erforderlichen planungsrechtlichen Grundlagen angewiesen und grundsétzlich
zur Beschwerde berechtigt.

3.3.3. Die Beschwerdefiihrerin 2 verpflichtete sich auch dazu, eine Arealentwicklungsgesellschaft fiir den Inno-
vationspark Ziirich zu griinden. Diesem Auftrag kam sie mit der Konstituierung der E. AG (nachfol-
gend: Beschwerdefiihrerin 3) nach, an der die Beschwerdefiihrerin 2 massgeblich beteiligt ist. Die Beschwerde-
fiihrerin 3 bezweckt unter vorgegebener Aufgabenteilung mit der Beschwerdefiihrerin 2 die Entwicklung, den
Bau und den Betrieb des Innovationsparks Ziirich in Diibendorf. Sie kann Unterbaurechte beantragen. Diese
Rechte und Pflichten fithren mithin bei der Beschwerdefiihrerin 3 ebenfalls dazu, dass sie von der planungs-
rechtlichen Entwicklung abhéngt und daher grundsétzlich zur Beschwerde legitimiert ist.

3.3.4. Bei allen drei Beschwerdefiihrerinnen im bundesgerichtlichen Verfahren 1C 489/2020 stellt sich die
Frage, ob sie iiber eine offentlich- oder privatrechtliche oder allenfalls iiber eine gemischte Rechtsnatur ver-
fiigen. Selbst wenn diese iiberwiegend offentlich-rechtlich wire, wiirden sie aber wie der Kanton Ziirich im
wichtigen offentlichen Interesse offentliche Sachanliegen wahrnehmen. Freilich waren alle drei Beschwerde-
fiihrerinnen am vorinstanzlichen Verfahren nicht beteiligt, was zusitzlich die Frage der formellen Beschwer
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aufwirft. Das Verwaltungsgericht weist in seiner Vernehmlassung an das Bundesgericht darauf hin, die drei
Beschwerdefiihrerinnen hitten damals auch nicht einen Antrag auf Einbezug ins Verfahren gestellt. Die Be-
schwerdefiihrerin 1 habe sich einzig mit E-Mail vom 19. Februar 2020 nach dem Verfahrensstand erkundigt,
worauf das Verwaltungsgericht sie an die Verfahrensparteien verwiesen habe. Erst nach Urteilsféllung sei ei-
ne Eingabe der Beschwerdefiihrerin 1 eingegangen. Die drei fraglichen Beschwerdefiihrerinnen waren jedoch
durch den Entscheid des Baurekursgerichts nicht materiell beschwert und hatten keinen unmittelbaren Anlass,
sich am verwaltungsgerichtlichen Verfahren zu beteiligen. Offenbar ging davon auch das

Verwaltungsgericht aus, indem es die elektronische Anfrage nicht selbst beantwortete. Vielmehr ist das Rechts-
schutzbediirfnis erst mit dem angefochtenen Urteil entstanden. Damit ist vom Erfordernis der formellen Be-
schwer abzusehen und es ist den drei Beschwerdefiihrerinnen im Verfahren 1C 489/2020 die Beschwerdelegi-
timation zuzusprechen.

4.

4.1. Auf Seiten der privaten Beschwerdegegner ist zu priifen, in welchem Umfang sie berechtigt sind, am
bundesgerichtlichen Verfahren teilzunehmen.

4.2. Das Verwaltungsgericht sprach dem Beschwerdegegner 2 die Legitimation im vorinstanzlichen Verfah-
ren zu und hiess dessen Beschwerde in der Sache im Wesentlichen gut. Damit ist er grundsatzlich auch im
bundesgerichtlichen Verfahren als Verfahrensbeteiligter zuzulassen. Da jedoch alle Beschwerdefiihrer die vor-
instanzliche Einschitzung seiner Beschwerdeberechtigung als rechtswidrig riigen, wird das in der Folge bei der
inhaltlichen Beurteilung der Beschwerden vorweg zu priifen sein (vgl. hinten E. 5).

4.3. Hingegen sprach das Verwaltungsgericht dem Beschwerdegegner 1 die Beschwerdelegitimation im vorin-
stanzlichen Verfahren ab. Dieser hat dagegen keine Beschwerde erhoben. Allerdings hatte er dazu auch keinen
Anlass, da das Verwaltungsgericht der Beschwerde seines Mitbeschwerdefiihrers im Wesentlichen und in dem
Umfang Folge geleistet hatte, dass seinen Anliegen in der Sache nachgekommen worden war. War er in diesem
Sinne materiell nicht mehr beschwert, konnte er auch gar nicht Beschwerde erheben. Es muss ihm daher vor-
behalten bleiben, im Rahmen des Vernehmlassungsrechts als Verfahrensbeteiligter auch geltend zu machen, zu
Unrecht nicht als beschwerdeberechtigt beurteilt worden zu sein. Diese Beschwerdelegitimation leitete er vor
der Vorinstanz, wie nunmehr auch vor dem Bundesgericht, aus seiner Stellung als vom strittigen Gestaltungs-
plan betroffener Nachbar ab.

4.3.1. Nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung sind Nachbarn zur Beschwerdefiihrung gegen ein Bau-
vorhaben legitimiert, wenn sie mit Sicherheit oder zumindest grosser Wahrscheinlichkeit durch Immissionen
wie Lirm, Staub, Erschiitterungen, Licht oder andere Einwirkungen betroffen werden, die der Bau oder Be-
trieb der fraglichen Anlage hervorruft. Als wichtiges Kriterium zur Beurteilung der Betroffenheit dient in der
Praxis die rdumliche Distanz zum Bauvorhaben. Die Rechtsprechung bejaht in der Regel die Legitimation von
Nachbarn, deren Liegenschaften sich in einem Umkreis von bis zu rund 100 m befinden. Bei grosseren Entfer-
nungen muss eine Beeintriachtigung glaubhaft gemacht und gestiitzt auf eine Gesamtwiirdigung der konkreten
Verhiltnisse beurteilt werden (BGE 140 II 214 E. 2.3 S. 220 f. mit Hinweisen). Der Beeintrichtigung muss ein
gewisses Gewicht zukommen, um eine Betroffenheit zu begriinden, die grosser ist als diejenige der Allgemein-
heit (Urteil des Bundesgerichts 1C 87/2020 vom 16. Juli 2021 E. 2.2 mit Hinweisen).

4.3.2. Das Grundeigentum des Beschwerdegegners 1, auf das er seine Beschwerdeberechtigung stiitzen will,
befindet sich in einer Distanz von rund 600 m vom Flugplatzrand bzw. vom Perimeter des strittigen Gestal-
tungsplans. Zwar trifft es zu, dass es bei einer Planung nicht allein auf die vorgesehenen Bauten und Anlagen,
sondern im Wesentlichen auf die Auswirkungen des Planungsgebiets ankommt, wie der Beschwerdegegner 1
geltend macht. Aus dem “Dreifachnutzungskonzept” (Militdr- und Zivilaviatik sowie Innovationspark) kann er
aber nicht ableiten, wegen seiner Wohn- bzw. Eigentumssituation immissionsmaissig stirker als die Allgemein-
heit betroffen zu sein. Den entsprechenden ausfiihrlichen Erwédgungen der Vorinstanzen ist nichts beizufiigen.
Diese konnten ihm die Beschwerdeberechtigung absprechen, ohne dadurch Bundesrecht zu verletzen.
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4.3.3. Damit sind die Eingaben der Beschwerdegegner insoweit aus dem bundesgerichtlichen Verfahren zu
weisen, als sie die Antrdge des Beschwerdegegners 1 enthalten und dessen Standpunkt wiedergeben.

5.

5.1. Wie bereits erwéhnt (vgl. vorne E. 4.2), sehen die Beschwerdefiihrer einen Verstoss gegen Bundesrecht
darin, dass das Verwaltungsgericht dem Beschwerdegegner 2 die Beschwerdeberechtigung zuerkannte. Aus-
driicklich geriigt wird insoweit, im angefochtenen Urteil werde § 338a des ziircherischen Planungs- und Bau-
gesetzes vom 7. September 1975 (PBG; LS 700.1) willkiirlich angewendet. Wiirde dieser Auffassung gefolgt,
hitte das Verwaltungsgericht auf die bei ihm erhobene Beschwerde nicht eintreten diirfen, womit es beim Ent-
scheid des Baurekursgerichts sein Bewenden gehabt hitte.

5.2. Nach § 338a PBG ist zum Rekurs oder zur Beschwerde berechtigt, wer durch die angefochtene Anord-
nung beriihrt ist und ein schutzwiirdiges Interesse an ihrer Aufhebung oder Anderung hat; dasselbe gilt fiir
die Anfechtung von Erlassen. Gemadss der stindigen bundesgerichtlichen Rechtsprechung ist ein Entscheid
willkiirlich gemiss Art. 9 BV, wenn er offensichtlich unhaltbar ist, mit der tatsdchlichen Situation in klarem
Widerspruch steht, eine Norm oder einen unumstrittenen Rechtsgrundsatz krass verletzt oder in stossender Wei-
se dem Gerechtigkeitsgedanken zuwiderlduft. Das Bundesgericht hebt einen Entscheid jedoch nur auf, wenn
nicht bloss die Begriindung, sondern auch das Ergebnis unhaltbar ist; dass eine andere Losung ebenfalls als
vertretbar oder gar zutreffender erscheint, geniigt nicht (BGE 142 V 513 E. 4.2 S.516; BGE 141170 E. 2.2 S.
72; je mit Hinweisen).

5.3. Der Beschwerdegegner 2 wohnt rund 80 m vom Gestaltungsplangebiet entfernt. Damit betrigt die Di-
stanz zu diesem weniger als 100 m, was nach der Rechtsprechung grundsitzlich zur Bejahung der Beschwer-
delegitimation fiihrt (vgl. vorne E. 4.3.1). Auch die Vorinstanzen stiitzten sich darauf ab und beriicksichtigten
zusitzlich die stddtebauliche Dimension der geméss dem Gestaltungsplan erlaubten Bauten. Die Beschwerde-
fiihrer beurteilen dies als bundesrechtswidrig und ziehen die entsprechenden tatséchlichen Feststellungen als
offensichtlich unrichtig in Frage. Die Sicht von der Liegenschaft des Beschwerdegegners 2 auf das Gestaltungs-
plangebiet sei stark eingeschrinkt und die durch den Plan neu erlaubten Bauten befdnden sich deutlich weiter
entfernt. Die Distanz zum Baubereich A mit Bauten von maximal zuldssiger Hohe von 13 m erreiche 145 m.
Zum Baubereich B mit einer zuldssigen BauhShe von 22.5 m betrage der Abstand mindestens 170 m. 27 m
hohe Gebdude seien erst mit einem Abstand von bereits mehr als 200 m gestattet. Und die Baubereiche J2 und
K2 mit zuldssigen Hochhdusern von bis zu 61.5 m ldgen in einer Distanz von 495 m.

5.4. Es kann hier offenbleiben, ob bzw. gegebenenfalls wann es bei Baubewilligungen fiir die Beurteilung
der Beschwerdeberechtigung von Nachbarn auf die Distanz zur vorgesehenen Baute und nicht zur Parzellen-
grenze ankommt. Bei einem Plan ist in der Regel auf das vom Plan erfasste Gebiet abzustellen, es sei denn,
dieser enthalte bereits Regelungen, die direkt Bauten zulassen und damit eigentliche Baubewilligungen erset-
zen. Von Letzterem ist hier nicht auszugehen und solches wird auch nicht geltend gemacht. Vielmehr werden
nach dem allfélligen Inkrafttreten des Gestaltungsplans die Bauprojekte grundsitzlich ordentlich zu bewilligen
sein. Damit ist davon auszugehen, dass es fiir die Beurteilung der Beschwerdeberechtigung auf die Distanz
zum vom Plan erfassten Perimetergebiet ankommt, und zwar unabhéngig davon, ob auch Bauten bis zum Pe-
rimeterrand zuldssig sind. Davon abzuweichen, wiirde besondere Griinde voraussetzen, was etwa in Betracht
fiele, wenn bei einem dusserst grossen Plangebiet Bauten nur so weit entfernt zuldssig sind, dass von keinerlei
Beeintrachtigungen ausserhalb des Perimeters auszugehen wére. Eine solche Situation liegt hier jedoch nicht
vor. Die Distanz von der Wohnbaute des Beschwerdegegners 2 zum Planperimeter betragt

rund 80 m und es erscheint nachvollziehbar, dass er durch die Planung Beeintrichtigungen ausgesetzt ist. Die-
jenigen Sachverhaltsfeststellungen der Vorinstanz, die von den Beschwerdefiihrern teilweise als offensichtlich
unrichtig geriigt werden, sind insoweit gar nicht massgeblich. Aber selbst wenn auf die tatsdchlichen Darstel-
lungen der Beschwerdefiihrer abgestellt wiirde, wire die Beschwerdelegitimation des Beschwerdegegners 2
zu bejahen, weshalb dahingestellt bleiben kann, wie es sich mit der Richtigkeit der Sachverhaltsfeststellungen
verhalt.
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5.5. Die Beschwerdefiihrer bringen zusitzlich vor, die Beschwerde des Beschwerdegegners 2 vor dem Ver-
waltungsgericht sei rechtsmissbriauchlich gewesen, da er sich vom Beschwerdegegner 1 habe instrumentalisie-
ren lassen. Prozessualer Rechtsmissbrauch muss offensichtlich sein, um zum Verlust von Verfahrensrechten zu
fiihren. Mit der Vorinstanz ist davon auszugehen, dass es keine Anhaltspunkte dafiir gibt, dass der Beschwerde-
gegner 2 nicht im eigenen Interesse gehandelt oder andere als Rechtsschutzinteressen verfolgt hitte (vgl. dazu
das Urteil des Bundesgerichts 1C 16/2017 vom 20. April 2018 E. 4.1). Allein, dass er vom Beschwerdegegner 1
moglicherweise zur Beschwerdefithrung motiviert worden wire, macht diese nicht offensichtlich missbrauch-
lich. Nachvollziehbare Belege fiir massgebliches missbriduchliches Verhalten liegen nicht vor.

5.6. Der Entscheid des Verwaltungsgerichts, die Legitimation des Beschwerdegegners 2 zu bejahen, entspricht
der Regelung der Beschwerdeberechtigung im Bundesrecht. Es ist auch nicht ersichtlich und wird von den
Beschwerdefiihrern nicht nachvollziehbar dargetan (vgl. dazu vorne E. 2.4), inwiefern in diesem Zusammen-
hang das kantonale Recht willkiirlich ausgelegt und angewendet worden sein sollte, wie geltend gemacht wird.
Schliesslich liegt kein offensichtlicher Rechtsmissbrauch vor. Die Streitsache ist daher inhaltlich zu priifen.
Da der Beschwerdegegner 2 berechtigt war, am vorinstanzlichen Verfahren teilzunehmen, und auch im bun-
desgerichtlichen Verfahren als Beteiligter anzuerkennen ist, sind ebenfalls seine Stellungnahmen in der Sache
grundsitzlich zuzulassen.

6.

Verschiedentlich werden die tatsdchlichen Feststellungen des Verwaltungsgerichts geriigt. Der Beschwerdegeg-
ner 2 beantragt dazu ausdriicklich die Einholung eines dokumentierten Berichts des Bundesamtes fiir Kultur
(BAK) iiber die Aufnahme des Militarflugplatzes Diibendorf ins ISOS sowie der Korrespondenz dieses Amtes
mit dem Bundesrat bzw. dem Eidgendssischen Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport
(VBS) und eventuell die Durchfithrung eines bundesgerichtlichen Augenscheins. Einen solchen hatte freilich
schon das Baurekursgericht angeordnet. Weshalb nochmals ein Augenschein erforderlich wire, ist nicht er-
sichtlich. Der Beschwerdegegner 2 legt auch nicht nachvollziehbar dar, inwiefern der verlangte ISOS-Bericht
fiir den strittigen Gestaltungsplan wesentlich sein sollte. Insgesamt erscheinen die tatsdchlichen Umstéinde im
vorliegenden Verfahren als in geniigendem Umfange erstellt und aktenkundig. Weder ist demnach ein Augen-
schein durch das Bundesgericht durchzufiihren noch sind weitere Berichte einzuholen noch erweisen sich die
Sachverhaltsfeststellungen im angefochtenen Urteil als offensichtlich unrichtig.

7.

7.1. In materiell-rechtlicher Hinsicht ist zunéchst zu priifen, ob sich der kantonale Gestaltungsplan direkt auf
Bundesrecht stiitzen kann, das dem kantonalen Recht vorgeht, wie das teilweise von den Beschwerdefiihrern
ausdriicklich oder zumindest sinngeméss geltend gemacht wird.

7.2. Nach Art. 13 des Bundesgesetzes vom 22. Juni 1979 iiber die Raumplanung (Raumplanungsgesetz, RPG;
SR 700) erarbeitet der Bund Grundlagen, um seine raumwirksamen Aufgaben erfiillen zu konnen; er erstellt
die notigen Konzepte und Sachpline und stimmt sie aufeinander ab (Abs. 1). Er arbeitet mit den Kantonen zu-
sammen und gibt ihnen seine Konzepte, Sachplidne und Bauvorhaben rechtzeitig bekannt (Abs. 2). In gewissen
Bereichen regelt die Sachgesetzgebung die Projektierung und Bewilligung von Anlagen des Bundes abschlies-
send und nimmt sie von der kantonalen und kommunalen Planungs- und Bewilligungspflicht aus. Das betrifft
namentlich Bauten der Landesverteidigung (vgl. Art. 126 Abs. 3 des Bundesgesetzes vom 3. Februar 1995 iiber
die Armee und die Militdrverwaltung, Militdrgesetz, MG; SR 510.10) und die Flugplitze (vgl. Art. 37 Abs. 4
des Bundesgesetzes vom 21. Dezember 1948 iiber die Luftfahrt, Luftfahrtgesetz, LFG; SR 748.0). Allerdings
bestimmt Art. 37m Abs. 1 LFG, dass die Errichtung und Anderung von sog. Nebenanlagen, d.h. von Bauten
und Anlagen, die nicht ganz oder tiberwiegend dem Flugplatzbetrieb dienen, dem kantonalen Recht unterste-
hen. In anderen Bereichen kommen dem Bund lediglich Teilkompetenzen zu, die er unter anderem iiber

den Erlass von Sachplinen wahrnimmt, um damit die Raumnutzung zu steuern (vgl. JEANNERAT/BUHL-
MANN, in: Aemisegger u.a. [Hrsg.], Praxiskommentar RPG: Richt- und Sachplanung, Interessenabwigung,
2019, Art. 13 Rz. 10 ff.; WALDMANN/HANNI, Raumplanungsgesetz, 2006, Art. 13 Rz. 3 f.). Nach Art.
30a der Verordnung vom 23. November 1994 iiber die Infrastruktur der Luftfahrt (VIL; SR 748.131.1) gel-
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ten insbesondere fiir Bauten, die ganz oder tiberwiegend fiir die zivile Beniitzung eines Militdrflugplatzes
erstellt, gedndert oder umgenutzt werden, die Bestimmungen iiber die zivilen Flugplitze, wobei die Plange-
nehmigung im Einvernehmen mit dem Eidgendssischen Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz
und Sport (VBS) erteilt wird. Fiir den Schweizerischen Innovationspark findet sich im Forschungs- und Inno-
vationsforderungsgesetz keine Bestimmung, welche die Projektierung und Bewilligung entsprechender Bauten
und Anlagen von der kantonalen und kommunalen Planungs- und Bewilligungspflicht ausnimmt. Vorgesehen
sind im Wesentlichen lediglich Unterstiitzungsmassnahmen durch den Bund (vgl. Art. 32 ff. FIFG).

7.3. Gemiss der Rechtsprechung ist aufgrund der Umstinde des Einzelfalles zu bestimmen, ob ein Vorha-
ben iiberwiegend dem Betrieb einer der Bundeskompetenz unterliegenden Anlage dient und damit einzig in
dessen raumplanerische Zustindigkeit fllt. Das trifft zu, wenn das Projekt baulich und funktionell, namentlich
hinsichtlich Standort, Groésse und Zweck, einen unmittelbaren und engen Zusammenhang mit der jeweiligen
Anlage aufweist (vgl. BGE 127 II 227 E. 4). Selbst wenn diese Voraussetzung nicht erfiillt ist, kann es sich
bei Mischbauten als erforderlich oder sinnvoll erweisen, diese in die Bundesplanung aufzunehmen und mit der
kantonalen bzw. kommunalen Planung zu koordinieren (vgl. JEANNERAT/BUHLMANN, a.a.O., Art. 13 Rz.
48 f.).

7.4. Beim Schweizerischen Innovationspark Ziirich handelt es sich weder um eine militirische Baute noch
um eine solche der Luftfahrt. Er soll jedoch auf dem Gelidnde des Militdrflugplatzes Diibendorf zusammen mit
dessen teilweiser Umnutzung fiir die Zivilluftfahrt realisiert werden. Fiir die militérische und luftfahrttechni-
sche Nutzung des Gelédndes besteht eine ausschliessliche Planungskompetenz des Bundes. Die erste Etappe des
Innovationsparks betrifft einen Perimeterbereich, in dem bereits heute verschiedene, vorwiegend militirische,
Bauten stehen. Das vermittelt dem Innovationspark jedoch weder einen vorrangig militdrischen noch iiberwie-
gend zivilaviatischen Charakter. Vielmehr bleibt es davon losgelost bei einem Forschungs- und Innovations-
zentrum, das im Wesentlichen aufgrund der geeigneten Ortsverhiltnisse auf den Militirflugplatz Diibendorf zu
liegen kommen soll, dessen bisherige Nutzung nicht mehr gleichermassen gefragt ist und gedndert werden soll.
Damit ist nicht davon auszugehen, dass die raumplanerische Zustindigkeit des Innovationsparks Ziirich allein
dem Bund zusteht und er diese nach eigenem Gutdiinken dem Kanton Ziirich iibertragen kann.

7.5. Indessen ist nicht zu {ibersehen, dass das Projekt des Innovationsparks Ziirich von der Grosse und Bedeu-
tung her komplexe planerische Anforderungen stellt. Im Forschungs- und Innovationsférderungsgesetz wird
dem Schweizerischen Innovationspark ein {ibergeordnetes nationales Interesse eingerdumt (vgl. Art. 32 Abs.
1 lit. a FIFG). Der Bund hat iiberdies sowohl den Sachplan Militdr (SPM) zu den rdumlichen Konzeptionen
der Militdrflugplédtze und zu den Anlagen in Diibendorf als auch den Sachplan Infrastruktur Luftfahrt (SIL) fiir
die Realisierung des Gesamtprojekts angepasst. Er hat darin ausdriicklich vorgesehen, dass die planerischen
Rahmenbedingungen zum Innovationspark Ziirich im Richtplan des Kantons Ziirich festzulegen sind, und da-
mit die kantonale Planung massgeblich vorgespurt. Insgesamt belegt dies ein erhebliches, ausserordentliches
Bundesinteresse an der Planung und Realisierung des Innovationsparks Ziirich. Auch wenn die Planungskom-
petenz des Bundes nicht integral der entsprechenden kantonalen Zusténdigkeit vorgeht, ist bei der Auslegung
und Anwendung der einschlédgigen kantonalen Bestimmungen darauf zu achten, dass solche bedeutenden Bun-
desinteressen angemessen beriicksichtigt werden.

8.

8.1. Die Beschwerdefiihrer riigen, das Verwaltungsgericht habe § 84 Abs. 2 PBG willkiirlich ausgelegt und
angewendet. Darin finden sich Ausfithrungen zu den kantonalen 6ffentlichen Gestaltungspldnen. Namentlich
setzt gemiss dem ersten Satz der Bestimmung die zustindige Direktion Gestaltungspline fiir Bauten und Anla-
gen fest. Im angefochtenen Urteil wird dazu im Wesentlichen ausgefiihrt, im Unterschied zu den kommunalen
Gestaltungsplédnen sei der zuldssige Inhalt von kantonalen Gestaltungspldnen einschrinkend zu definieren. §
84 Abs. 2 PBG sei so auszulegen, dass als Gegenstand von iiberkommunalen Gestaltungspldnen nur Einzel-
vorhaben, also relativ konkrete einzelne, allenfalls auch mehrere zusammenhéngende, aber bereits detailliert
definierte Bauten und Anlagen, infrage kommen. Nach § 36 und 39 PBG sei der Kanton Ziirich hauptsichlich
fiir die Festsetzung von Landwirtschafts- und Freihaltezonen zustédndig. Es stehe ihm nicht zu, mit Gestal-
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tungspldnen grossere Flidchen als Bauzonen fiir relativ unbestimmte kiinftige Bauprojekte noch unbestimmter
Bauherrschaften festzusetzen, wie dies bei allgemeinen (nicht projektbezogenen) Nutzungsplidnen gemaéss § 47
PBG zutreffe. Dafiir seien nach § 2 lit. ¢ in Verbindung mit § 45 PBG einzig die Gemeinden

zustdndig. Das Verwaltungsgericht stiitzt seine Auslegung von § 84 Abs. 2 PBG im Wesentlichen auf dessen
Wortlaut und Entstehungsgeschichte sowie auf die bisherige Praxis. Im Unterschied zu Abs. 1 der Bestimmung,
worin die kommunalen Gestaltungsplédne geregelt seien, beschrinke der Abs. 2 die kantonalen Gestaltungsplidne
auf "Bauten und Anlagen”. Bei der Gesetzgebung sei dabei von ”"Bauten”, ”Objekten” oder “Werken” die Rede
gewesen. In der bisherigen Praxis sei es denn auch immer um konkrete Bauten und Anlagen gegangen. Das
angefochtene Urteil nennt eine Reihe entsprechender Beispiele.

8.2. Nach § 83 PBG werden mit Gestaltungspldnen fiir bestimmt umgrenzte Gebiete Zahl, Lage, dussere
Abmessungen sowie die Nutzweise und Zweckbestimmung der Bauten bindend festgelegt. Dabei darf von
den Bestimmungen iiber die Regelbauweise und von den kantonalen Mindestabstinden abgewichen werden
(Abs. 1). Fiir die Projektierung ist ein angemessener Spielraum zu belassen (Abs. 2). Gemiss der gesetzli-
chen Regelung sind die Grundeigentiimer im Perimeter an die Festlegungen eines Gestaltungsplans gebun-
den. Gestaltungsplidne sind Sondernutzungsplidne und zédhlen begrifflich zu den Nutzungspldnen gemiss Art.
14 RPG (vgl. AEMISEGGER/KISSLING, in: Aemisegger u.a. [Hrsg.], Praxiskommentar RPG: Nutzungspla-
nung, 2016, Vorbemerkungen zur Nutzungsplanung, Rz. 59 ff.). Sie dienen den gleichen Zielen und sollen die
optimale Uberbauung eines bestimmten Gebiets ermoglichen. Zu diesem Zweck sehen die Gestaltungspliine fiir
das jeweils erfasste Gebiet eine Spezialbauordnung vor. Bei der Festsetzung eines Gestaltungsplans besteht ein
weiter Gestaltungsspielraum (BGE 135 II 209 E. 5.2). Auch wenn im vorliegenden Fall die einzelnen Bauten
noch nicht im Detail umschrieben und deren Bauherrschaften bestimmt sind, handelt es sich doch um ein in
sich geschlossenes

Gesamtprojekt und nicht um die Schaffung einer Sondernutzungszone, die verschiedenen voneinander konzep-
tionell unabhédngigen Bauten und Anlagen offensteht. Es ist daher von einem sog. projektbezogenen Gestal-
tungsplan auszugehen, mit dem der Innovationspark Ziirich als planungspflichtiges Einzelvorhaben im &ffent-
lichen Interesse realisiert werden soll (vgl. dazu AEMISEGGER/ KISSLING, a.a.O., Rz. 64 ff.; PLETSCHER
MICHAEL, Der Gestaltungsplan i.e.S., 2021, S. 35 ff., Rz. 56 ff.).

8.3. Wie das Verwaltungsgericht im angefochtenen Entscheid und die Beschwerdefiihrer in ihren Rechtsschrif-
ten nachzeichnen, beruht die Regelung des kantonalen Gestaltungsplans auf der Rechtsprechung des Bundes-
gerichts, wonach aufgrund der bundesrechtlichen Planungspflicht fiir grossere Anlagen der Materialgewinnung
und -ablagerung nicht nur deren Festlegung im kantonalen Richtplan, sondern zusitzlich auch deren Festle-
gung in einem Nutzungsplan, idealerweise einem Sondernutzungsplan, verlangt wurde (vgl. BGE 116 Ib 50
”Deponie Chriizlen”). Mit BGE 116 Ib 50 fiihrte das Bundesgericht das Koordinationsgebot im Bereich der
Raumplanung und Umweltschutzgesetzgebung ein. Dieses bezweckt im Wesentlichen die prozessuale und ma-
terielle Harmonisierung der verschiedenen Verfahren im Zusammenhang mit einem Bauvorhaben (vgl. auch
den inzwischen ergangenen entsprechenden Art. 25a RPG). Ein kantonaler Gestaltungsplan kann dazu dienen,
diese erforderliche Koordination zu gewéhrleisten, und ist dazu unter Umstdnden sogar unerldsslich, wenn die
notige Harmonisierung ansonsten kaum moglich oder erheblich erschwert erscheint. Der Erlass eines kanto-
nalen Gestaltungsplans kann sich insofern sinnvoll erweisen fiir die Umsetzung iiberkommunaler Projekte, um
die

Abstimmung und Abwicklung des Vorhabens sicherzustellen und Beeintriachtigungen durch widersprechende
kommunale Planungen zu verhindern (vgl. JEANNERAT/MOOR, in: Aemisegger u.a. [Hrsg.], Praxiskommen-
tar RPG: Nutzungsplanung, 2016, Art. 14 Rz. 32). Aufgrund dieser Rechtsprechung erliess der ziircherische
Gesetzgeber in § 44a PBG eine Sonderbestimmung fiir die Materialgewinnung und -ablagerung. Uberdies pass-
te er die §§ 84 und 89 PBG an und trug dabei mit der entsprechenden Regelung des kantonalen Gestaltungs-
plans der bundesgerichtlichen Rechtsprechung Rechnung. Dabei mag es zutreffen, dass in der Regel konkrete
Bauvorhaben den Inhalt solcher Pldne bilden. Das vom Verwaltungsgericht genannte Beispiel der Hochbauvor-
haben im Hochschulgebiet Ziirich-Zentrum belegt jedoch auch, dass ebenfalls grossflichige, von verschiedenen
Tragern verfolgte komplexe Projekte davon erfasst sein konnen.

8.4. Der in § 84 Abs. 2 PBG enthaltene Begriff der "Bauten und Anlagen” findet sich bereits in Art. 22 RPG. Die
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Praxis verfolgt dabei eine weite Auslegung dieses bundesrechtlichen Begriffspaars (vgl. ALEXANDER RUCH,
in: Aemisegger u.a. [Hrsg.], Praxiskommentar RPG: Baubewilligung, Rechtsschutz und Verfahren, 2020, Art.
22 R. 32 ff.). Zwar ist es nicht ausgeschlossen, dass das kantonale Recht dieselben Begriffe anders verwendet
als das Bundesrecht. Bei der Umsetzung der gemeinsam von Bund und Kantonen zu erfiillenden Aufgabe der
Raumplanung erscheint eine weitgehende Harmonisierung der Rechtsbegriffe aber sinnvoll. Die Auslegung von
§ 84 Abs. 2 PBG kann iiberdies nicht losgelost von der Grundbestimmung von § 83 PBG erfolgen. Darin wird
der Inhalt der Gestaltungspline in allgemeiner Weise sowohl fiir solche der Gemeinden als auch des Kantons
definiert. Eine Beschriankung auf konkrete Bauten und Anlagen ist nicht vorgesehen. Wenn der Wortlaut von
§ 84 Abs. 2 PBG diese Begriffe aufnimmt, heisst das daher nicht zwingend, dass damit eine einschrinkende
Auslegung verbunden ist. Vielmehr ist der entsprechende Satz als Ganzes zu lesen, wonach es um Bauten und
Anlagen geht, die im kantonalen oder in einem regionalen Richtplan enthalten sind.

Die kantonalen Gestaltungspldne auf konkrete Bauten und Anlagen zu beschrinken, nimmt solchen Pldnen eine
wesentliche Gestaltungsfunktion und fiihrt letztlich zum Wegfall des Gestaltungsspielraums, der sie grundsitz-
lich kennzeichnet, wie bereits aus ihrer Bezeichnung hervorgeht. Dem Kanton muss es vielmehr offenstehen,
im Rahmen seiner Koordinationsaufgabe situationsaddquat eine Sondernutzungsplanung vorzusehen, die ein
komplexes Projekt nicht schon fast wie eine Bewilligung, sondern noch mit einem gewissen Abstraktionsgrad
regelt und dadurch eine optimale Nutzung des erfassten Gebiets nach den sich nachfolgend im Detail zu bestim-
menden oder sich ergebenden Bediirfnissen ermoglicht. § 84 Abs. 2 PBG so auszulegen, dass die Anwendung
eines kantonalen Gestaltungsplans nur bei ausreichend detaillierten Bauvorhaben zuldssig ist, kann sich da-
her angesichts des Umstands, dass eine solche Auslegung vom Gesetzeswortlaut und der Systematik her nicht
zwingend erscheint, als nicht situationsaddquat und damit als unsachlich bzw. willkiirlich erweisen. Dies gilt
vor allem dann, wenn andernfalls die vom Bundesrecht vorgeschriebene Harmonisierung der verschiedenen
Verfahren ohne kantonalen Gestaltungsplan zumindest erheblich erschwert wiirde.

8.5. Fiir den vorliegend zu beurteilenden Fall bedeutet dies, dass bei der Anwendung von § 84 Abs. 2 PBG die
Ausgangslage mitzuberiicksichtigen ist. Mit dem Innovationspark Ziirich soll ein Projekt im iiberwiegenden
nationalen Interesse auf einem dem Bund gehdrenden Perimeter, der im Gebiet von zwei Gemeinden liegt, rea-
lisiert werden. Das Vorhaben bildet eine raumliche und funktionale Einheit. Die erforderliche Koordination der
insbesondere bau- und umweltschutzrechtlichen Anforderungen in zwei kommunalen Sondernutzungsregelun-
gen wire hochst komplex und nur schwierig umzusetzen. Beide betroffenen Gemeinden berufen sich denn auch
nicht auf ihre Autonomie, sondern unterstiitzen im Gegenteil die vom Kanton gewi#hlte Vorgehensweise mit ei-
nem kantonalen Gestaltungsplan. Ein solcher ist iiberdies fiir den Innovationspark Ziirich in der Richtplanung
des Kantons vorgesehen und entspricht der Komplexitit des Projekts. Die vom Bundesrecht vorgeschriebene
Harmonisierung der verschiedenen Verfahren erscheint ohne kantonalen Gestaltungsplan erheblich erschwert.
Angesichts der konkreten Verhéltnisse erweist sich der angefochtene Entscheid daher als nicht der Situation
angepasst und damit als unsachlich bzw. willkiirlich.

0.

9.1. Zu priifen bleibt abschliessend, wieweit es erforderlich ist, dass der kantonale Gestaltungsplan mit der
bestehenden Raumordnung vereinbar ist. Die fraglichen Grundstiicke liegen zurzeit wie der ganze bestehen-
de Militdrflugplatz Diibendorf in der Landwirtschaftszone. Nach Auffassung des Verwaltungsgerichts und des
Beschwerdegegners 2 wird diese Grundordnung durch den strittigen Gestaltungsplan génzlich missachtet, wes-
halb dieser auch deswegen rechtswidrig sei.

9.2. Gemiss der bundesgerichtlichen Rechtsprechung gilt fiir ein Grundstiick, dessen militdrische Nutzung auf-
gegeben wird, grundsitzlich die allgemeine raumplanungsrechtliche Grundordnung. Befindet es sich im Nicht-
baugebiet, braucht es fiir die Umnutzung einer Baute oder Anlage grundsitzlich eine Ausnahmebewilligung
nach Art. 24 ff. RPG (vgl. etwa das Urteil des Bundesgerichts 1C 336/2015 vom 19. Januar 2016). Fiir Bauten
oder Anlagen, die wie hier einer Umweltvertrdglichkeitspriifung bediirfen, sind Ausnahmebewilligungen aller-
dings weitgehend ausgeschlossen; hingegen fallen dafiir Gestaltungsplidne als Sondernutzungsplédne in Betracht
(vgl. THIERRY TANQUEREL, in: Aemisegger u.a. [Hrsg.], Praxiskommentar RPG: Nutzungsplanung, 2016,
Art. 21 Rz. 59). Zwar setzt die Schaffung einer Bauzone bzw. Spezialnutzungszone fiir ein bestimmtes Projekt
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in der Regel voraus, dass die Planungsmassnahme den Zielen und Grundsétzen der raumplanungsrechtlichen
Nutzungsplanung entspricht. Davon kann aber abgewichen werden, wenn sie auf einer sachlich vertretbaren
Interessenabwigung beruht. Diesfalls sind selbst im Landwirtschaftsgebiet Sondernutzungszonen nicht ausge-
schlossen. Dabei sind freilich hohe Anforderungen an die sachgerechte Interessenabwégung zu

stellen. Insbesondere ist darzulegen, weshalb die betreffenden Nutzungen nicht zweckmissig innerhalb des
Siedlungsgebiets untergebracht werden konnen, und es ist den fiir Fruchtfolgeflichen geltenden Anforderun-
gen Rechnung zu tragen (vgl. das Urteil des Bundesgerichts 1C 13/2012 vom 24. Mai 2012 E. 3.1 und 3.2).
Auch der Richtplan des Kantons Ziirich sieht im Ubrigen fiir 6ffentliche Aufgaben und andere spezielle Nut-
zungen ausdriicklich die Moglichkeit von Ausnahmen im Landwirtschaftsgebiet vor. Die genaue Tragweite von
solchen im Richtplan als "Durchstossung” bezeichneten Abweichungen ist allerdings unter den Verfahrensbe-
teiligten umstritten.

9.3. Nach Art. 16 RPG dienen Landwirtschaftszonen der langfristigen Sicherung der Erndhrungsbasis des Lan-
des, der Erhaltung der Landschaft und des Erholungsraums oder dem 6kologischen Ausgleich und sie sollen
diesen Funktionen entsprechend von Uberbauungen weitgehend freigehalten werden. Der hier massgebliche
Planperimeter ist bereits heute weitgehend iiberbaut. Die in Art. 16 RPG genannten Zwecke des Landwirt-
schaftslands konnen daher von vornherein nicht erfiillt werden. Ob dies fiir den vom Gestaltungsplan nicht
erfassten grosseren Bereich des bisherigen Militirflugplatzes, der weiterhin weitgehend aviatisch genutzt wird,
anders zu beurteilen wire, kann hier dahingestellt bleiben. Fruchtfolgeflichen sind im gesamten Flugplatz-
gelidnde nicht vorhanden. Angesichts dieser Sachlage ist die Einstufung des vom strittigen Gestaltungsplan
erfassten Perimeters als Landwirtschaftsland fragwiirdig und sollte iberdacht werden. Die Frage, wieweit sich
der Innovationspark auch im Siedlungsgebiet, wie er im Richtplan ausgeschieden ist, realisieren liesse, tritt bei
dieser Ausgangslage in den Hintergrund. Im Ubrigen handelt es sich beim fiir die erste Etappe des Innovations-
parks vorgesehenen Bereich mit 37 ha um ein grosses Entwicklungsgebiet.

Insgesamt bildet dieses jedoch ein Teilgebiet der Gesamtfliche des Flugplatzes Diibendorf von rund 230 ha,
der weiterhin wie bisher aviatisch genutzt wird. Ins Gewicht fillt sodann, dass die Errichtung des Innovati-
onsparks Ziirich im gesetzlich anerkannten iibergeordneten nationalen Interesse liegt (vgl. Art. 32 Abs. 1 lit.
a FIFG), wodurch seine gesamtschweizerische Bedeutung unterstrichen wird. Schliesslich ist der Innovations-
park Ziirich im kantonalen Richtplan vorgesehen, worin ausdriicklich festgehalten ist, dass seine Realisierung
durch einen kantonalen Gestaltungsplan erfolgen soll. Diese Grundlage befindet sich auf zumindest gleicher
Stufe wie die im kantonalen Richtplan allgemein vorgesehene Grundordnung und vermag diese entsprechend
zu erginzen. Damit kommt es nicht darauf an, ob die Ausnahmeregelung des Richtplans fiir eine ”Durchsto-
ssung” des Landwirtschaftsgebiets anwendbar ist oder nicht, wobei immerhin festgehalten werden kann, dass
selbst der Richtplan in diesem Sinne Abweichungen nicht absolut ausschliesst. Unter diesen Umstéinden ergibt
eine Abwiagung der einschlédgigen Interessen, dass es zuldssig ist, die Zuordnung des fraglichen Gebiets zur
Landwirtschaftszone durch den kantonalen Gestaltungsplan zu iibersteuern.

9.4. Die bisherige Zuordnung des Gestaltungsplangebiets zur Landwirtschaftszone hindert demnach dessen
Neuregelung im kantonalen Gestaltungsplan nicht.

10.
Was die Verfahrensbeteiligten sonst noch beantragen oder geltend machen, ist von vornherein nicht geeignet,
den Verfahrensausgang zu beeinflussen. Es ist daher nicht weiter darauf einzugehen.

11.

Der angefochtene Entscheid verstosst gegen Bundesrecht. Die Beschwerden sind gutzuheissen, das Urteil des
Verwaltungsgerichts ist aufzuheben und die Festsetzungsverfiigung der Baudirektion des Kantons Ziirich vom
9. August 2017 zum kantonalen Gestaltungsplan “Innovationspark Ziirich” ist zu bestédtigen. Demgemaiss wird
das Verwaltungsgericht iiber die Verlegung der Kosten und Entschidigungen in den vorinstanzlichen Verfahren
neu zu entscheiden haben.

Bei diesem Verfahrensausgang sind die Kosten des bundesgerichtlichen Verfahrens den zwei unterliegenden,
in beiden Verfahren gleichen Beschwerdegegnern unter Solidarhaft aufzuerlegen (Art. 66 Abs. 1 und 5, Art.
65 BGG). Dem im Verfahren 1C 487/2020 beschwerdefiihrenden Kanton Ziirich steht als Gemeinwesen keine
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Parteientschdadigung zu. Die drei Beschwerdefiihrerinnen im Verfahren 1C 489/2020 sind entgegen der Auf-
fassung der Beschwerdegegner Partei und nicht bloss weitere Beteiligte; sie sind jedoch mit der Realisierung
des Innovationsparks Ziirich betraut und nehmen daher unabhéngig von ihrer Rechtsnatur 6ffentlich-rechtliche
Aufgaben wahr, weshalb sie ebenfalls iiber keinen Anspruch auf Parteientschadigung verfiigen (vgl. Art. 68
Abs. 3 BGG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.
Die bundesgerichtlichen Verfahren 1C 487/2020 und 1C 489/2020 werden vereinigt.

2.

Die Beschwerden werden gutgeheissen, das Urteil des Verwaltungsgerichts des Kantons Ziirich vom 8. Juli
2020 wird aufgehoben und die Festsetzungsverfiigung der Baudirektion des Kantons Ziirich vom 9. August
2017 zum kantonalen Gestaltungsplan “’Innovationspark Ziirich” wird bestitigt.

3.
Das Verwaltungsgericht des Kantons Ziirich wird iiber die Verlegung der Kosten und Entschidigungen in den
vorinstanzlichen Verfahren neu zu entscheiden haben.

4,
Die Gerichtskosten von Fr. 4’000.— werden den Beschwerdegegnern 1 und 2 unter Solidarhaft auferlegt.

5.
Eine Parteientschidigung wird nicht zugesprochen.

6.

Dieses Urteil wird den Parteien, der Baudirektion des Kantons Ziirich, dem Stadtrat Diibendorf, dem Gemeinde-
rat Wangen-Briittisellen und dem Verwaltungsgericht des Kantons Ziirich, 3. Abteilung, 3. Kammer, schriftlich
mitgeteilt.

Lausanne, 12. November 2021

Im Namen der 1. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prisident: Kneubiihler

Der Gerichtsschreiber: Uebersax



