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8. Auszug aus dem Urteil der I. offentlich-rechtlichen Abteilung i.S. Apothéloz und Mitb. gegen Flughafen
Ziirich AG und Mitb., Bundesamt fiir Zivilluftfahrt (BAZL) sowie Eidg. Departement fiir Umwelt, Verkehr,
Energie und Kommunikation (UVEK) (Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten) 1C_58/2010
und andere vom 22. Dezember 2010

Regeste (de):
”Vorldufiges Betriebsreglement” fiir den Flughafen Ziirich; fehlende Koordination des Betriebsreglements mit
dem (noch hingigen) Sachplanverfahren Infrastruktur Luft fiir den Flughafen Ziirich (SIL-Objektblatt Ziirich).

Vor Abschluss des Sachplanverfahrens (und des damit koordinierten Richtplanverfahrens) kénnen notwendi-
ge Anpassungen des Flugbetriebs bewilligt werden; dazu gehoren insbesondere Massnahmen zum Ausgleich
der von Deutschland einseitig angeordneten Uberflugbeschrinkungen. Dagegen konnen keine neuen zusiitzli-
chen Kapazititen bewilligt werden (E. 3).

Konsequenzen im Einzelnen:

- Siidanfliige (E. 4.1);

- Pistenflexibilisierung (E. 4.2);

- neue Schnellabrollwege (E. 4.3). Umweltrechtliche Fragen (insb. Flugldarm).

Anforderungen des Umweltrechts; Sanierungspflicht (E. 5.1).

Akzessorische Uberpriifung der Grenzwerte fiir Fluglirm gemiiss Ziff. 22 Anhang 5 LSV (E. 5.3). Die gelten-
den Immissionsgrenzwerte bieten ungeniigenden Schutz gegen Stérungen durch Flugldrm, der geballt zu be-
sonders sensiblen Tageszeiten, namentlich am frithen Morgen, auftritt. Es wird Sache der zustindigen Behorden
des Bundes sein, die erforderlichen Anpassungen und Ergiinzungen vorzunehmen.

Priifung zusétzlicher Sanierungsmassnahmen fiir den Flughafen Ziirich (E. 6), insbesondere:

- Verldngerung der Nachtruhe (E. 6.1);

- Plafonierung der (Nacht-)Flugbewegungen (E. 6.2 und 6.3); Kosten- und Entschidigungsfolgen (Art. 66 Abs.
4 und Art. 68 Abs. 3 BGG).

Ist die Flughafen Ziirich AG in Streitigkeiten um die Genehmigung des Betriebsreglements als mit 6ffentli-
chen Aufgaben betraute Organisation zu betrachten- Frage offengelassen (E. 14.2.2).

Regeste (fr):

”Reglement d’exploitation provisoire” de 1’ Aéroport de Zurich; défaut de coordination du réglement d’exploitation
avec le plan sectoriel (en cours d’élaboration) d’infrastructure aéronautique pour 1’ Aéroport de Zurich (PSIA-
fiche Aéroport de Zurich).

Avant I’acheévement de la planification sectorielle (et de la procédure de plan directeur coordonnée avec celle-
ci), des adaptations nécessaires a 1’exploitation aéroportuaire peuvent €tre autorisées; en font notamment partie
les mesures destinées a compenser les restrictions de survol imposées unilatéralement par 1’ Allemagne. En re-
vanche, de nouvelles capacités supplémentaires ne peuvent €tre autorisées (consid. 3).



Conséquences dans le cas d’espece:
- approches par le sud (consid. 4.1);
- flexibilisation de 1’utilisation des pistes (consid. 4.2);

- nouvelles voies de sortie rapide (consid. 4.3). Questions relevant du droit de I’environnement (en particu-
lier bruit du trafic aérien).

Exigences du droit de protection de I’environnement; obligation d’assainir (consid. 5.1).

Examen préjudiciel des valeurs limites pour le bruit du trafic aérien selon le ch. 22 de I’annexe 5 OPB (con-
sid. 5.3). Les valeurs limites d’immission actuelles n’offrent pas une protection suffisante contre les nuisances
causées par le bruit des avions, lequel se concentre sur des heures particulierement sensibles, notamment t6t le
matin. [l appartiendra aux autorités fédérales compétentes de prévoir les adaptations et compléments nécessai-
res.

Examen de mesures supplémentaires d’assainissement pour 1’ Aéroport de Zurich (consid. 6), en particulier:
- prolongation de la période de repos nocturne (consid. 6.1);

- plafonnement des mouvements de nuit (consid. 6.2 et 6.3); Frais et dépens (art. 66 al. 4 et art. 68 al. 3
LTF).

Dans les contestations relatives a I’adoption du réglement d’exploitation, Flughafen Ziirich AG doit-elle étre
considérée comme une organisation chargée de tiches de droit public- Question laissée indécise (consid.
14.2.2).

Regesto (it):

”Regolamento d’esercizio provvisorio” dell’aeroporto di Zurigo; mancata coordinazione tra il regolamento
d’esercizio e la procedura ancora pendente del piano settoriale dell’infrastruttura aeronautica per I’aeroporto di
Zurigo (PSIA-scheda aeroporto di Zurigo).

Prima della conclusione della procedura del piano settoriale (e della procedura di adozione del piano direttore
coordinata con essa), possono essere autorizzati gli adeguamenti necessari per 1’esercizio del traffico aereo; vi
rientrano in particolare i provvedimenti destinati a compensare le limitazioni di sorvolo imposte unilateralmen-
te dalla Germania. Per contro, non possono essere autorizzate ulteriori nuove capacita (consid. 3).
Conseguenze in concreto:

- avvicinamenti provenienti da sud (consid. 4.1);

- flessibilita nell’uso delle piste (consid. 4.2);

- nuove piste di rullaggio di uscita rapida (consid. 4.3). Questioni inerenti al diritto della protezione dell’ambiente
(in particolare immissioni foniche del traffico aereo).

Esigenze del diritto della protezione dell’ambiente; obbligo di risanamento (consid. 5.1).

Esame pregiudiziale dei valori limite per il rumore del traffico aereo secondo la cifra 22 dell’allegato 5 OIF
(consid. 5.3). I valori limite di immissioni vigenti non offrono una protezione sufficiente contro le immis-



sioni moleste derivanti dal traffico aereo, che si concentrano su periodi particolarmente sensibili del giorno,
segnatamente al mattino presto. Spettera alle autorita federali competenti prevedere i necessari adeguamenti e
completamenti.

Esame di ulteriori misure di risanamento per 1’aeroporto di Zurigo (consid. 6), in particolare:
- prolungamento del periodo di riposo notturno (consid. 6.1);

- fissazione di un tetto limite ai movimenti aerei notturni (consid. 6.2 e 6.3); Spese e ripetibili (art. 66 cpv.
4 e art. 68 cpv. 3 LTF).

Nell’ambito di vertenze concernenti I’approvazione del regolamento d’esercizio, la Flughafen Ziirich AG dev’essere
considerata un’organizzazione incaricata di compiti di diritto pubblico- Questione lasciata aperta (consid.
14.2.2).

Regeste&nbsp;b

Umweltrechtliche Fragen (insb. Flugldrm).

Anforderungen des Umweltrechts; Sanierungspflicht (E. 5.1).

Akzessorische Uberpriifung der Grenzwerte fiir Flugldrm gemiiss Ziff. 22 Anhang 5 LSV (E. 5.3). Die gelten-
den Immissionsgrenzwerte bieten ungeniigenden Schutz gegen Stérungen durch Flugldrm, der geballt zu be-
sonders sensiblen Tageszeiten, namentlich am frithen Morgen, auftritt. Es wird Sache der zustindigen Behorden
des Bundes sein, die erforderlichen Anpassungen und Ergénzungen vorzunehmen. Priifung zusitzlicher Sanie-
rungsmassnahmen fiir den Flughafen Ziirich (E. 6), insbesondere: - Verlingerung der Nachtruhe (E. 6.1);

- Plafonierung der (Nacht-)Flugbewegungen (E. 6.2 und 6.3);

- Einschrinkung der Siidanfliige (E. 6.4);

- Larmindizes fiir Abfliige in der Nachtzeit (E. 6.6);

- lenkungswirksame Umweltabgaben (E. 6.7).

Erleichterungen und Schallschutz (E. 7); Notwendigkeit weiterer Schallschutzmassnahmen zum Schutz vor
Aufwachreaktionen am frithen Morgen durch Siidanfliige (E. 7.4).

Regeste&nbsp;c

Kosten- und Entschiddigungsfolgen (Art. 66 Abs. 4 und Art. 68 Abs. 3 BGG). Ist die Flughafen Ziirich AG
in Streitigkeiten um die Genehmigung des Betriebsreglements als mit 6ffentlichen Aufgaben betraute Organi-
sation zu betrachten- Frage offengelassen (E. 14.2.2).

Sachverhalt ab Seite 61

BGE 1371158 S. 61

A. Mit Verfiigung vom 31. Mai 2001 erteilte das Eidgendssische Departement fiir Umwelt, Verkehr, Ener-
gie und Kommunikation (UVEK) der Flughafen Ziirich AG unter verschiedenen Auflagen eine Konzession
zum Betrieb des Flughafens Ziirich fiir die Dauer vom 1. Juni 2001 bis zum 31. Mai 2051. Am gleichen Tag
genehmigte das Bundesamt fiir Zivilluftfahrt (BAZL) das von der Flughafen Ziirich AG zusammen mit dem
Konzessionsgesuch eingereichte Betriebsreglement. In diesem waren vorldufig die bisherigen flugbetrieblichen
Regelungen des Betriebsreglements vom 19. August 1992 iibernommen worden, unter Einbezug der im Bau-
konzessionsverfahren fiir das Dock Midfield verfiigten Auflagen. Die dagegen erhobenen Beschwerden wurden
letztinstanzlich vom Bundesgericht mit Urteilen vom 4. Juli 2005 (1A.22/2005, 1A.23/2005 und 1A.24/2005)
abgewiesen.



B. Am 18. Oktober 2001 unterzeichneten die Schweiz und Deutschland einen Staatsvertrag {iber Auswirkungen
des Betriebs des Flughafens Ziirich auf das Hoheitsgebiet der Bundesrepublik Deutschland. Das Betriebsregle-
ment vom 31. Mai 2001 wurde in vorldufiger Anwendung dieses Staatsvertrags zunichst am 18. Oktober 2001
provisorisch abgeindert. Anstelle der bisherigen Nordanfliige wurden von 22.00 bis 06.08 Uhr Landungen von
Osten her, auf Piste 28, eingefiihrt. Mit einer weiteren provisorischen Anderung vom 15. Oktober 2002 wurden
die Ostanfliige an Samstagen, Sonntagen und Feiertagen auf die Zeit von 20.00 bis 09.00 Uhr ausgedehnt. Nach
der Ablehnung des Staatsvertrags durch das eidgendssische Parlament im Mirz 2003 verschirfte Deutschland
einseitig die
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Anflugbeschriankungen durch den Erlass von Durchfiithrungsverordnungen zur Luftverkehrs-Ordnung (DVO).
Das BAZL sah sich deshalb am 16. April 2003 gezwungen, als vorsorgliche Massnahme die Ostanfliige auf
Piste 28 am Abend und am Morgen um je eine Stunde zu verlingern. Mit der weiteren provisorischen Ande-
rung des Betriebsreglements vom 23. Juni 2003 wurden auf den 30. Oktober 2003 morgendliche Siidanfliige
auf Piste 34 eingefiihrt (von 06.00 bis 07.08 Uhr werktags und bis 09.08 Uhr an Wochenenden und Feiertagen).
Gleichentags erteilte das UVEK die Plangenehmigung zur Installation eines Instrumentenlandesystems (ILS)
und einer Anflugbefeuerung fiir die Piste 34. Beschwerden gegen die - ausdriicklich als provisorisch bezeich-
neten - Anderungen des Betriebsreglements 2001 sowie gegen die Plangenehmigungsentscheide des UVEK
wurde jeweils die aufschiebende Wirkung entzogen. Am 22. April 2004 erteilte das UVEK die Plangenehmi-
gung fiir ein Instrumentenlandesystem und die Verldangerung der Anflugbefeuerung fiir die Piste 28.

Skizze des Pistensystems des Flughafens Ziirich
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Ubersicht iiber die Lage des Flughafens und die Ziircher Gemeinden

C. In der Betriebskonzession vom 31. Mai 2001 war die Flughafen Ziirich AG verpflichtet worden, innert eines
Jahres nach der Unterzeichnung des Staatsvertrags das {iberpriifte und entsprechend angepasste Betriebsregle-
ment mitsamt Umweltvertriglichkeitsbericht (UVB) beim BAZL einzureichen. Diese Frist wurde vom UVEK
mehrmals verlangert. Am 31. Dezember 2003 legte die Flughafen Ziirich AG das fragliche Reglement zusam-
men mit den
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erforderlichen Unterlagen vor. Dieses “vorlaufige Betriebsreglement” (vBR) ersetzt die verschiedenen Pro-
visorien und soll gelten, bis nach Abschluss des Sachplan-Verfahrens (Sachplan Infrastruktur der Luftfahrt,
SIL) ein “definitives” Betriebsreglement fiir den Flughafen Ziirich erlassen werden kann. Gleichentags reichte
die Flughafen Ziirich AG zuhanden des UVEK ein Plangenehmigungsgesuch fiir verschiedene Infrastrukturan-
passungen ein. Die offentliche Auflage der Gesuchsunterlagen in den betroffenen Kantonen und im Landkreis
Waldshut fand vom 22. Mirz bis 6. Mai 2004 statt. Infolge der inzwischen abgeschlossenen Arbeiten der Sky-



guide zur Verlegung der Warterdaume EKRIT und SAFFA von deutschem auf schweizerisches Gebiet reichte
die Flughafen Ziirich AG am 27. Dezember 2004 ein Anderungsgesuch ein.

D. Mit Verfiigung vom 29. Mirz 2005 genehmigte das BAZL das vBR teilweise und mit diversen Auflagen.
Die Genehmigung umfasst insbesondere die infolge Verlegung der Warteriume EKRIT und SAFFA vorge-
nommene Neufestlegung der An- und Abflugverfahren. Dabei wurde auch ein neues Abflugverfahren ab Piste
16 iiber Opfikon/Wallisellen bewilligt (Wide Left Turn). Weiter stimmte das BAZL einer Verldngerung der
Nachtflugsperre zu. Diese dauert nun von 23.00 (statt bisher 24.00 Uhr) bis 06.00 Uhr, mit der Moglichkeit
des Verspitungsabbaus bis 23.30 Uhr (statt bisher 00.30 Uhr). Nicht genehmigt wurde insbesondere die Re-
gelung der Pistenbeniitzung fiir Strahlflugzeuge nach Instrumentenflugregeln (IFR) gemédss Anhang 1 vBR.
Im Verfiigungsdispositiv legte das BAZL ein Schema fiir die Darstellung der zur jeweiligen Zeit beniitzbaren
Pisten fest und verpflichtete die Flughafen Ziirich AG, die Bestimmungen in Anhang 1 vBR entsprechend neu
zu formulieren. Dieses Schema beinhaltet insbesondere Siidanfliige auf Piste 34 und Ostanfliige auf Piste 28
wihrend der bereits mit Verfiigung des BAZL vom 23. Juni 2003 festgelegten Zeiten. Genehmigt wurde zudem
die Freigabe von Piste 28 fiir Starts ab 06.30 Uhr und von 21.00 bis 22.00 Uhr, die zusétzliche Freigabe der
Pisten 16 und 28 fiir Starts nach 21.00 und vor 07.00 Uhr bei DVO-Ausnahmeregelung und - unter bestimmten
Voraussetzungen - die Moglichkeit kiinftiger koordinierter Landungen auf die Pisten 28 und 34 (Dual Landing).
Nicht genehmigt wurde das Abflugverbot fiir Charterverkehr nach 22.00 Uhr, welches das BAZL als diskrimi-
nierend betrachtete.
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Gegen die Verfiigung des BAZL vom 29. Mirz 2005 erhoben zahlreiche Privatpersonen, Gemeinwesen, Or-
ganisationen und Vereinigungen Verwaltungsbeschwerde bei der eidgendssischen Rekurskommission fiir In-
frastruktur und Kommunikation (REKO/INUM).

E. Mit Verfiigung vom 17. September 2007 erteilte das UVEK unter zahlreichen Auflagen die Plangeneh-
migung zur Projektinderung Rollwege und Vorfeld Midfield (neue Abrollwege ab Piste 28) und betreffend
Infrastruktur vBR. Die erstgenannte Projektinderung enthélt im Wesentlichen die Erstellung zweier neuer Ab-
rollwege ab Piste 28 zwischen der Kreuzung mit der Piste 16/34 und dem Pistenende West. Die Genehmigung
des gleichzeitig mit dem Gesuch zum vBR eingereichten Plangenehmigungsgesuchs zur Infrastruktur vBR um-
fasst zusitzliche Anschliisse (Multiple Entries) an Piste 16, Piste 32 und Piste 28 sowie zwei Schnellabrollwege
von der Piste 34. Gegen die Plangenehmigungsverfiigung des UVEK vom 17. September 2007 gingen zahlrei-
che Beschwerden beim Bundesverwaltungsgericht ein, das zwischenzeitlich die REKO/INUM abgel6st hatte.

F. Das Bundesverwaltungsgericht vereinigte alle Beschwerdeverfahren (einschliesslich die noch héngigen Ver-
fahren betreffend die Einfithrung von Siidanfliigen vom 23. Juni 2003). Skyguide und Swiss International Airli-
nes AG (SWISS) wurden zum Verfahren beigeladen. Im Lauf des Verfahrens verzichtete die Flughafen Ziirich
AG auf das Abflugverfahren Wide Left Turn und auf das Dual Landing. Das Bundesverwaltungsgericht fiihrte
vom 23. bis 25. November 2009 sowie am 30. November und am 1. Dezember 2009 eine 6ffentliche Parteiver-
handlung durch.

Am 10. Dezember 2009 hiess das Bundesverwaltungsgericht die Beschwerden gegen die Verfiigung des BAZL
vom 29. Mirz 2005 betreffend das vBR teilweise gut (Urteil A-1936/2006 Disp.-Ziff. 8). Es ging davon aus,
dass es dem Flughafen Ziirich auch ohne Vorliegen des ihn betreffenden Teils der Sachplanung Infrastruk-
tur der Luftfahrt moglich sein miisse, die durch die stufenweise Verschirfung der deutschen DVO verloren
gegangenen Kapazititen zu kompensieren. Dagegen diirfe der Flughafen Ziirich ohne SIL-Objektblatt keine
zusitzlichen Kapazititen erlangen. Es hob insbesondere folgende Genehmigungen des BAZL auf, weil diese
die verloren gegangenen Kapazititen mehr als notwendig kompensierten:
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- die Freigabe von Abfliigen ab Piste 28 bereits ab 06.30 Uhr und von 21.00 bis 22.00 Uhr; - die zusitzli-
che Freigabe von Abfliigen ab Piste 16 und 28 nach 21.00 und vor 07.00 Uhr bei DVO-Ausnahmeregelung; -
die Anderung des Beniitzungsvorrangs.

Aufgehoben wurden weiter die genehmigten Ausnahmen fiir Post- und Messfliige zur Nachtzeit. Das Abflug-
verbot fiir Charterfliige nach 22.00 Uhr wurde vom Bundesverwaltungsgericht wieder eingefiihrt. Abgesehen
vom Abdrehpunkt der Abflugrouten ab Piste 28 iiber Regensdorf und Dillikon wurden alle anderen An- und
Abflugverfahren vom Bundesverwaltungsgericht bestitigt. Die von verschiedenen Beschwerdefiihrern verlang-
te Einfiihrung einer ldngeren Nachtflugsperre, eines Bewegungsplafonds oder einer sogenannten Hubklausel
(wonach Starts zwischen 22.00 und 23.00 Uhr nur geplant werden diirfen, wenn sie zur Aufrechterhaltung des
Luftverkehrsdrehkreuzes Ziirich [Hub]notwendig sind) lehnte es als zurzeit unverhéltnismaéssig ab. In teilwei-
ser Gutheissung der Beschwerden gegen die Verfiigung des UVEK vom 17. September 2007 betreffend die
Plangenehmigung Projektidnderung Rollwege und Vorfeld Midfield sowie Infrastruktur vBR hob das Bundes-
verwaltungsgericht die Genehmigung der neuen Abrollwege ab Piste 28 auf (Disp.-Ziff. 9).

G. Gegen den Entscheid des Bundesverwaltungsgerichts haben die Flughafen Ziirich AG, die SWISS, zahl-
reiche Anrainer und Vereinigungen (der Verein Flugschneise Siid - Nein [VFSN], der Schutzverband der Be-
volkerung um den Flughafen Ziirich [SBFZ], der Hauseigentiimerverband Diibendorf &amp; Oberes Glatttal)
und verschiedene Gemeinwesen (u.a. die Stidte Ziirich und Winterthur, die Gemeinden Biilach, Bassersdorf,
Riimlang, Zollikon und Altendorf und der deutsche Landkreis Waldshut) Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen
Angelegenheiten ans Bundesgericht erhoben.

(Zusammenfassung)

Erwigungen

Aus den Erwédgungen:

3. Raumplanung (fehlendes SIL-Objektblatt; Grundsitzliches)
Das Bundesverwaltungsgericht hielt fest, dass ohne SIL-Objektblatt zum Flughafen Ziirich in raumplanungs-
rechtlicher und spezifisch
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sachplanerischer Hinsicht mit Bezug auf das Betriebs- und Plangenehmigungsverfahren ein rechtswidriger Zu-
stand bestehe: Art. 36¢ Abs. 2 des Luftfahrtgesetzes vom 21. Dezember 1948 (LFG; SR 748) schreibe explizit
vor, dass im Betriebsreglement die im SIL vorgegebenen Rahmenbedingungen konkret auszugestalten seien,
und eine Plangenehmigung diirfe nur erteilt werden, wenn das Projekt den Zielen und Vorgaben des SIL ent-
spricht (vgl. Art. 27d Abs. 1 lit. a der Verordnung vom 23. November 1994 iiber die Infrastruktur der Luftfahrt
[VIL; SR 748.131.1]). Es ging davon aus, dass Anderungen an den Anlagen bzw. am Betriebsreglement oh-
ne vorgangigen Abschluss des SIL-Prozesses nur bewilligt werden konnten, wenn sie aus Sicherheitsgriinden
oder zur Kompensation der durch die stufenweise Einfithrung der DVO verloren gegangenen Kapazititen not-
wendig seien, damit der Flughafen Ziirich seine Rolle als eine der grossen europdischen Drehscheiben des
Weltluftverkehrs weiterhin wahrnehmen konne. Werde mit dem vBR bzw. mit den erteilten Plangenehmigun-



gen nur diejenige Kapazitit wiederhergestellt, die (vor Erlass der DVO) mit dem Betriebsreglement vom 31.
Mai 2001 erzielt werden konnte, so sei dies gestiitzt auf Art. 25 Abs. 1 lit. a VIL als zulédssig zu bezeichnen.
Dagegen konnten keine weiter gehenden betrieblichen und baulichen Anderungen mit erheblichen Auswirkun-
gen auf Raum und Umwelt genehmigt werden, insbesondere keine solchen mit beachtlichen Auswirkungen
auf die An- und Abflugverfahren sowie die (Start- und Lande-)Kapazititen des Flughafens. Wichtige Interes-
senabwigungen und Ermessensentscheide miissten auf Stufe Sachplan von der Sachplanbehorde getroffen und
konnten nicht erst in den darauf aufbauenden (Plan-)Genehmigungsverfahren vorgenommen werden.

3.1 Diese Rechtsauffassung wird von mehreren Beschwerdefiihrern schon im Ansatz bestritten. Die tibrigen
Beschwerdefiihrer pflichten zwar im Grundsatz dem Bundesverwaltungsgericht bei, widersprechen aber ein-
zelnen der daraus gezogenen Folgerungen fiir das vBR (vgl. dazu im Folgenden E. 4).

3.1.1 Die SWISS macht geltend, die Rechtsauffassung des Bundesverwaltungsgerichts entbehre einer recht-
lichen Grundlage. Art. 25 Abs. 1 lit. a und Art. 27d Abs. 1 lit. a VIL verlangten lediglich, dass das Betriebs-
reglement bzw. die Plangenehmigung der jeweils geltenden Sachplanung entspreche; daraus konne nicht ge-
schlossen
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werden, dass jegliche Weiterentwicklung des Flughafens ausgeschlossen sei, solange das SIL-Objektblatt noch
nicht vorliege. Der Flughafen miisse sich an bestehendes Recht halten; dass sich eine zukiinftige Rechts- oder
Planungsgrundlage verzogere, konne ihm nicht vorgeworfen werden. Die vom Bundesverwaltungsgericht ver-
tretene Auffassung bewirke eine unzuléssige Vorwirkung der noch gar nicht abgeschlossenen Sachplanung und
widerspreche auch der bundesgerichtlichen Rechtsprechung (insb. BGE 126 II 522 E. 10b S. 535 £.). Im Ubri-
gen liege bereits der allgemeine Teil des SIL vor. Dieser sehe vor, dass das bestehende Netz in der Substanz
erhalten, qualitativ verbessert und nach Bedarf entwickelt werden konne ("Konzeptionelle Ziele und Vorga-
ben”, Teil IIIB - 3 Grundsatz 4); die Landesflughéifen sollen der Luftverkehrsnachfrage folgend entwickelt
werden konnen (Teil IIIB - 4 Grundsatz 6). Die Flughafen Ziirich AG ist der Auffassung, auch ohne SIL-
Objektblatt miissten zumindest massvolle Kapazititsausweitungen moglich sein, z.B. aus nachfragebedingten
Griinden oder zur Vermeidung von Verspitungen. Das SIL-Objektblatt werde voraussichtlich erst 2014 vorlie-
gen; ein rechtskriftiges ’definitives” Betriebsreglement sei erst in zehn Jahren zu erwarten. In diesem Zeitraum
diirfe es dem Flughafen Ziirich nicht verwehrt werden, eine vorausschauende Betriebsplanung vorzunehmen.
Damit werde das SIL-Objektblatt nicht unzuléssig prijudiziert.

3.1.2 Die Stadt Ziirich verweist dagegen auf Art. 74a Abs. 2 VIL. Dieser verlange eine umfassende Priifung des
Betriebsreglements auch aus raumplanerischer Sicht; diese Priifung diirfe nicht noch einmal, bis zum Vorliegen
des SIL-Objektblatts fiir den Flughafen Ziirich, aufgeschoben werden. Der gegenwértige, klar rechtswidrige
Zustand fithre zur Nichtgenehmigung des vBR und der dazugehdrigen Infrastrukturmassnahmen. Ansonsten
bestehe die Gefahr, dass ohne jegliche raumplanerische Abstimmung Fakten geschaffen werden, die in einem
spateren Zeitpunkt kaum mehr umkehrbar seien. Damit werde der vom Gesetzgeber gewollte Planungsprozess
auf den Kopf gestellt. Jedenfalls diirften ohne SIL-Objektblatt keine Landungen auf Piste 34 (Siidanfliige) ge-
nehmigt werden. Auch die Gemeinden Altendorf und Mitbeteiligte sowie der Hauseigentiimerverband Diiben-
dorf und Oberes Glatttal und Mitbeteiligte sind der Meinung, ohne SIL-Objektblatt und die damit koordinierte
Richtplanung der betroffenen Kantone kénnten das vBR und
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namentlich die darin vorgesehenen Siidanfliige nicht genehmigt werden. Das Bundesverwaltungsgericht ha-
be den gegenwirtigen Zustand selbst als rechtswidrig bezeichnet; es bestehe jedoch keine notrechtliche Er-
satzgrundlage fiir die Einfithrung von Stidanfliigen (vgl. zur weiteren Argumentation unten E. 4.1). Die Stadt
Winterthur und Mitbeteiligte sowie die Gemeinde Bassersdorf und Mitbeteiligte halten fest, dass wegen des feh-
lenden SIL-Objektblatts wesentliche Angaben und Festlegungen, namentlich zu den Auswirkungen auf Raum
und Umwelt (Art. 15 RPV [SR 700.1]) und im Hinblick auf die zweckmissige Nutzung des Bodens und der
geordneten Besiedlung des Landes (Art 75 BV), fehlen. Ohne diese konne der Flughafen Ziirich AG keine Ga-
rantie der Kapazititserhaltung eingerdumt werden. Vielmehr miisse jede einzelne Massnahme unter dem Aspekt
der Raumplanung darauf gepriift werden, inwiefern die Interessen der Flughafenbetreiberin die Interessen an
der geordneten Besiedlung des Landes iiberwiegen bzw. die Einschriankung des Flughafenbetriebs zumutbar sei.

3.2 In BGE

126 11 522 E. 10b S. 535 f. ging das Bundesgericht davon aus, dass der Baugesuchsteller auch auf dem Gebiet
des Luftfahrtwesens grundsitzlich (vorbehiltlich einer Planungs- oder Projektierungssperre) Anspruch darauf
hat, dass sein Gesuch innert angemessener Frist aufgrund des geltenden Rechts behandelt wird, unabhéngig da-
von, ob dieses Recht in Zukunft zu &ndern oder zu ergénzen sein wird. Dies ist vorliegend geschehen: Das Bun-
desverwaltungsgericht hat verschiedene Sistierungsantrige abgewiesen und iiber die Beschwerden gestiitzt auf
die Bestimmungen des geltenden Luftfahrt-, Umwelt- und Raumplanungsrechts entschieden (wobei es grund-
sdtzlich auf die Rechtslage zum Zeitpunkt der Genehmigungsverfiigung des BAZL vom 29. Mirz 2005 abstell-
te, vgl. E. 27 des angefochtenen Entscheids A-1936/2006). Es musste jedoch die Frage beantworten, welche
Konsequenzen (nach geltendem Recht) das Fehlen des SIL-Objektblatts und die noch ausstehende Koordinie-
rung mit der kantonalen Richt- und Raumplanung fiir das (vorldufige) Betriebsreglement haben. Zu dieser Frage
lasst sich dem Entscheid BGE 126 II 522 nichts entnehmen, zumal sich dieser im Wesentlichen auf das alte
Recht, vor Einfiihrung der Sachplanungspflicht durch das Bundesgesetz vom 18. Juni 1999 iiber die Koordina-
tion und Vereinfachung von Entscheidverfahren (AS 1999 3112) und der
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entsprechenden Verordnung vom 2. Februar 2000 (AS 2000 703), stiitzt (vgl. Urteil des Bundesgerichts 1C_442/2008
vom 9. Juli 2009 E. 2.4.7).

3.3 Wie das Bundesverwaltungsgericht zutreffend dargelegt hat, setzt die Bewilligung von betrieblichen und
baulichen Anderungen des Flughafens mit erheblichen Auswirkungen auf Raum und Umwelt nach Art. 36¢
Abs. 2 und Art. 37 Abs. 5 LFG i.V.m. Art. 3a, Art. 25 Abs. 1 lit. a und Art. 27d Abs. 1 lit. a VIL grundsitz-
lich das Vorliegen eines Sachplans voraus. Dies entspricht der Regelung in anderen Bundesgesetzen (vgl. z.B.
Art. 126 Abs. 4 des Bundesgesetzes vom 3. Februar 1995 iiber die Armee und die Militirverwaltung [MG;
SR 510.10Jund Art. 6 Abs. 3 der Verordnung vom 13. Dezember 1999 iiber das Plangenehmigungsverfahren
fiir militdrische Bauten und Anlagen [MPV; SR 510.51]). Damit soll sichergestellt werden, dass wichtige Er-
messensentscheide von der Sachplanbehdrde getroffen werden, die iiber die erforderliche Distanz verfiigt und
befdhigt ist, auf tibergeordneter Stufe in einer Gesamtschau die betroffenen Interessen abzuwégen, ohne die
Gefahr der Verengung des Blickwinkels auf bestimmte fachspezifische Interessen (BGE 128 II 1 E. 3d S. 11
zur entsprechenden Regelung des Militérrechts). Durch das Erfordernis der Sachplanung (die auf einem umfas-
senden Koordinationsprozess beruht) wird zugleich sichergestellt, dass die nach Raumplanungsrecht gebotene
Abstimmung mit der Richt- und Raumplanung der betroffenen Kantone erfolgt.

3.3.1 Zum Zeitpunkt der Genehmigung des vBR lag bereits der allgemeine Teil des SIL mit konzeptionellen
Zielen und Vorgaben der schweizerischen Luftfahrtinfrastrukturpolitik vom 18. Oktober 2000 vor (Teil IIIB).



Danach sind die Landesflughédfen (Ziirich, Genf und Basel-Mulhouse) die nationalen Drehscheiben des in-
ternationalen Luftverkehrs und Teil des Gesamtverkehrssystems. Wihrend sich die Flughédfen Genf und Basel-
Mulhouse auf regional erforderliche Interkontinentalfliige und auf Europaluftverkehr ausrichten und entwickeln
sollen, soll der Flughafen Ziirich seine Rolle als eine der grossen europdischen Drehscheiben des Weltluftver-
kehrs wahrnehmen kénnen (B1-B7 - 2/3 Grundsatz 2). Zum Thema der effizienten Nutzung der Luftfahrtinfra-
struktur hilt der SIL fiir die Landesflughédfen folgende konzeptionelle Zielsetzung fest: Die Landesflughidfen
sollen der Luftverkehrsnachfrage folgend entwickelt werden konnen, auch wenn im Interesse der 6konomi-
schen und sozialen Dimension der Mobilitédt in Kauf genommen werden muss, dass in der Umgebung dieser
Anlagen die Belastungsgrenzwerte fiir den
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Fluglidrm nicht tiberall und die Immissionsgrenzwerte fiir die von der Luftfahrt mitverursachten Luftschadstoffe
erst mit mehrjdhriger Verspatung gegeniiber den in der Luftreinhalteverordnung bestimmten Fristen eingehalten
werden konnen (B - 4 Grundsatz 6; zur geplanten Anderung vgl. unten E. 3.3.4). Dagegen fehlte im Zeitpunkt
der Ausarbeitung und der Genehmigung des vBR das Objektblatt Ziirich, d.h. der konkrete, auf den Flughafen
Ziirich bezogene Teil des SIL. Dieser definiert die kiinftigen Rahmenbedingungen fiir den Flughafenbetrieb,
die in der Betriebsbewilligung konkret auszugestalten sind (Art. 36¢c Abs. 2 LFG). Erst in diesem Verfahren
werden die kiinftigen Betriebsvarianten (Pistensystem und -Beniitzung, An- und Abflugverfahren und -routen),
die Verkehrsleistung des Flughafens sowie Massnahmen zur Verbesserung der Nachhaltigkeit des Flugbetriebs
festgelegt, unter Beriicksichtigung der Siedlungsstruktur, der Bevolkerungsdichte, der Larmbelastung der Be-
volkerung und der Auswirkungen fiir die Bodennutzung und die Entwicklung der tangierten Gebiete.

3.3.2 Nach dem vom Gesetz- und Verordnungsgeber vorgesehenen System hitten zunéchst der vollstindige
Sachplan (samt Objektblatt) vorliegen und - damit koordiniert - die Anpassung der kantonalen Richtplanung
erfolgen sollen, um - darauf aufbauend - das neue Betriebsreglement fiir den Flughafen Ziirich zu konzipieren.
Diese Abfolge der Planung konnte jedoch nicht eingehalten werden. Nach Art. 74a Abs. 2 VIL hitte spétestens
im Jahr 2001 eine umfassende Uberpriifung des Betriebsreglements des Flughafens Ziirich mit Umweltver-
traglichkeitspriifung erfolgen miissen. Diese Frist wurde bereits mehrfach verldngert und konnte nicht noch
weiter bis zum Abschluss des SIL-Verfahrens erstreckt werden, das sich aus verschiedenen Griinden (u.a. ge-
scheitertes Mediationsverfahren) verzdgert hatte. Vielmehr war es - auch aus rechtsstaatlicher Sicht - geboten,
die zahlreichen provisorischen Betriebsreglementsinderungen durch ein Betriebsreglement abzulosen, das auf
einer umfassenden UVP beruhte und im ordentlichen Verfahren unter Mitwirkung aller Betroffenen iiberpriift
werden konnte. (Den Beschwerden gegen die provisorischen Anderungen des Betriebsreglements 2001 war
stets die aufschiebende Wirkung entzogen worden.) Das am 29. Miérz 2005 vom BAZL genehmigte Betriebsre-
glement schreibt deshalb im Wesentlichen den bestehenden Flugbetrieb fort. Es konnte die umfassende Priifung
und Beurteilung von Varianten

BGE 1371158 S.72

fiir den kiinftigen Flugbetrieb, die im Rahmen des noch héngigen SIL-Verfahrens fiir den Flughafen Ziirich er-
folgt, nicht beriicksichtigen. Es wird daher als ”vorldufiges” Betriebsreglement bezeichnet, das nach Abschluss
des SIL-Verfahrens durch ein neues “definitives” Betriebsreglement ersetzt werden soll. Diese Terminologie
darf allerdings nicht dariiber hinwegtéuschen, dass es sich auch beim ”vorlidufigen” Betriebsreglement um ein



im ordentlichen Verfahren erlassenes (und insoweit definitives) Reglement handelt, das so lange gilt, bis es
abgedndert oder durch ein neues Betriebsreglement ersetzt wird (vgl. unten E. 3.4 zur Frage der Befristung).

3.3.3 Das SIL-Objektblatt mit den betrieblichen Rahmenbedingungen fiir den Flughafen Ziirich lag zur Zeit der
Genehmigung des Betriebsreglements (und liegt auch heute) noch nicht vor, weshalb wichtige, fiir die raumpla-
nerische Beurteilung an sich notwendige Grundlagen fehlen. Das fiihrt jedoch nicht zur Rechtswidrigkeit des
angefochtenen Betriebsreglements oder des Flughafenbetriebs. Vielmehr miissen die flugbetrieblichen Belan-
ge - notfalls auch ohne SIL-Objektblatt - im Rahmen eines Betriebsreglements festgelegt werden (vgl. Urteil
des Bundesgerichts 1A.64/2003 vom 8. Juli 2003 E. 6.1.2), gestiitzt auf die einschlidgigen Bestimmungen des
geltenden Luftfahrt-, Umwelt- und Raumplanungsrechts. Die hierfiir erforderliche Interessenabwégung ist so
vollstiandig vorzunehmen, wie dies zurzeit, d.h. ohne Abschluss des Sach- und Richtplanverfahrens, moglich ist.
Wie das Bundesgericht schon mehrfach entschieden hat, stellt die fehlende sach- und richtplanerische Grundla-
ge keinen Hinderungsgrund fiir notwendige Anpassungen der flugbetrieblichen Belange dar (Urteile des Bun-
desgerichts 1C_442/2008 vom 9. Juli 2009 E. 2.5.1; 1A.23/2005 vom 4. Juli 2005 E. 4 in fine; 1A.244/2003
vom 31. Mirz 2004, in: ZB1 107/2006 S. 214 und RDAF 2007 I S. 507 E. 3.2.3; je mit Hinweisen). Als not-
wendig anerkannt wurden neben sicherheitsrelevanten Anderungen auch Massnahmen zum Ausgleich der von
Deutschland einseitig angeordneten Uberflugbeschriinkungen. Zulissig sind iiberdies umweltschutzrechtlich
bedingte Anderungen (insbesondere Sanierungsmassnahmen). An dieser Praxis ist festzuhalten: Konnte der
Flughafen Ziirich zu den - fiir den internationalen Flugverkehr wichtigen - Sperrzeiten der DVO nicht mehr
(oder nur noch sehr beschrinkt) angeflogen werden, so kdnnte er seine Rolle als grosse europdische
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Drehscheibe des Weltluftverkehrs nicht mehr wahrnehmen. Dies widerspriache den Festlegungen des allge-
meinen Teils des SIL und konnte die Konkurrenzfahigkeit des Flughafens Ziirich im internationalen Wettbe-
werb dauerhaft schwiichen. Dies konnte zu nicht wieder gutzumachenden Nachteilen fithren. Den Gemeinden
Winterthur, Bassersdorf und Mitbeteiligten ist zwar einzurdumen, dass keine absolute Garantie der Kapazitits-
erhaltung in dem vor 2001 bestehenden Umfang eingerdumt werden kann. Insbesondere konnen auch ohne
SIL-Objektblatt umweltschutzrechtlich gebotene Sanierungsmassnahmen angeordnet werden, wie z.B. die ver-
langerte Nachtruhe (vgl. unten E. 5 und 6), welche die Kapazitit des Flughafens einschrianken. Dagegen bedarf
es eines Vergleichsmassstabs zur Beurteilung der DVO-bedingten Kapazititseinbussen. Mangels eines ande-
ren Anhaltspunkts erscheint es sinnvoll, hierfiir auf die Kapazititen vor Einfithrung der DVO gemiss dem
letzten, rechtskriiftig bewilligten Betriebsreglement vom 31. Mai 2001 abzustellen. Andere Anderungen mit
erheblichen Auswirkungen auf Raum und Umwelt knnen dagegen nicht bewilligt werden, solange das SIL-
Objektblatt nicht vorliegt und die Richtplanung nicht angepasst worden ist, auch wenn sie fiir den Flugbe-
trieb wiinschenswert erscheinen. Dies gilt namentlich fiir Massnahmen, welche die Kapazitit des Flughafens
erhohen. Das Bundesverwaltungsgericht hat iiberzeugend dargelegt, dass die hierfiir erforderliche Abwigung
der flugbetrieblichen Interessen mit anderen, entgegenstehenden Interessen der Sachplanbehérde vorbehalten
bleiben muss. Besondere Zuriickhaltung ist bei der Bewilligung von Infrastrukturmassnahmen geboten. Diese
schaffen Fakten, die nicht (oder sehr schwer) wieder riickgingig gemacht werden und daher den Planungspro-
zess prajudizieren konnen. Das ARE und das BAFU haben daher im Anhorungsverfahren zu Recht verlangt,
dass vor Abschluss der Sach- und Richtplanung nur das Notwendigste zu genehmigen sei und alle weiteren
Anpassungen der Infrastruktur erst realisiert werden diirften, wenn gesichert sei, dass sie im Einklang mit dem
SIL-Objektblatt fiir den Flughafen Ziirich stehen.

3.3.4 Diese Einschitzung wird durch den am 16. August 2010 vorgelegten Entwurf des SIL-Objektblatts Flug-

hafen Ziirich bestitigt. Danach soll der Flughafen Ziirich nicht ausschliesslich der Nachfrage entsprechend
fortentwickelt werden. Die Flexibilitét bei der
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Pistenbeniitzung soll vielmehr im Hinblick auf den Lirmschutz in den Tagesrand- und Nachtstunden einge-
schriankt werden; zudem deckt keine der drei vorgeschlagenen Betriebsvarianten die bis ins Jahr 2030 progno-
stizierte Nachfrage voll ab. Auch die konzeptionellen Ziele und Vorgaben des SIL (Teil IIIB - 4 Grundsatz
6) sollen in dem Sinne geidndert werden, dass die Entwicklung der Landesflughéfen mit den Grundsitzen der
Nachhaltigkeit in Einklang stehen muss und aus diesem Grund von einer nachfrageorientierten Entwicklung
abgewichen werden kann. Zwar ist der SIL-Prozess noch nicht abgeschlossen, weshalb auch im vorliegenden
Verfahren nicht auf den Entwurf abgestellt werden kann. Dieser belegt immerhin, dass die Nachhaltigkeit des
Flugbetriebs zu den zentralen und umstrittensten Themen des SIL-Verfahrens zihlt. Es ist Sache der Sach-
planbehorde, in Koordination mit der kantonalen Richtplanung, die gewiinschte zukiinftige Entwicklung des
Flughafens Ziirich festzulegen. Wiirden schon vorher im vBR-Verfahren kapazititserhohende Massnahmen be-
willigt, so wiirden damit Fakten geschaffen, die das hingige Sachplanverfahren unzulidssig prijudizieren kdnn-
ten.

3.4 (Zusammenfassung: Abweisung des Antrags auf Befristung des vBR.)

4. Konsequenzen aus dem fehlendem SIL-Objektblatt im Einzelnen Das Bundesverwaltungsgericht bestatigte
die seit 2001 erfolgte Ausdehnung der (Ost-)Anfliige auf Piste 28 und die Neueinfiihrung von (Siid-)Anfliigen
auf Piste 34 im bisherigen Umfang: Diese seien aufgrund der schrittweisen Verschiarfung der Nachtflugsper-
re in der DVO erfolgt und zur Kapazititserhaltung notwendig. Andere Anflugverfahren seien bislang nicht
vorhanden. Auch die Neufestlegung der An- und Abflugrouten inklusive Warterdume seien als klarerweise not-
wendige Anpassungen an die dusseren (politischen) Rahmenbedingungen zu werten. Als zurzeit unzulissig
erachtete das Bundesverwaltungsgericht dagegen die vom Flughafen Ziirich gewiinschte Pistenflexibilisierung
fiir die Tagesrand- und Nachtstunden. Auch unter Beriicksichtigung der verldngerten Nachtflugsperre sei die-
se Massnahme nicht bloss kapazitétserhaltend, sondern stelle eindeutig eine Kapazititserhohung dar, die ohne
SIL-Objektblatt nicht genehmigt werden konne. Das Bundesverwaltungsgericht hob daher die Freigabe von
Abfliigen ab Piste 28 zwischen 06.30 und 07.00 Uhr sowie von 21.00 bis
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22.00 Uhr auf, wie auch die Freigabe von Abfliigen ab Piste 16 und 28 nach 21.00 und vor 07.00 Uhr bei
DVO-Ausnahmeregelung. Auch die Anderung des Beniitzungsvorrangs konne erst nach Vorliegen des SIL-
Objektblatts beurteilt werden. Schliesslich erachtete das Bundesverwaltungsgericht die neuen Schnellabroll-
wege ab Piste 34 als im Sinne der Kompensation der DVO-Einschrinkungen ohne SIL-Objektblatt zuldssig,
nicht dagegen die - kapazititserhohenden - Schnellabrollwege ab Piste 28.

4.1 Siidanfliige

Die Stadt Ziirich, der Verein Flugschneise Siid - Nein (VFSN), die Gemeinde Altendorf und Mitbeteiligte sowie
der Hauseigentiimerverband Diibendorf &amp; Oberes Glatttal und Mitbeteiligte sind der Auffassung, Siidan-
fliige diirften tiberhaupt nicht genehmigt werden. Diese widersprichen den Zielen und Grundsitzen der Raum-
planung und den geltenden Richtplidnen, der Eigentumsgarantie und dem Vertrauensschutz. Zudem verstiessen
die friihmorgendlichen Siidanfliige mit Einzelschallpegeln tiber der Weckgrenze gegen Umweltschutzrecht.
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Eventualiter beantragen die Beschwerdefiihrer - sowie Christoph Apothéloz und Mitbeteiligte als Hauptantrag
-, dass Siidanfliige nur ausnahmsweise zugelassen werden diirften, wenn die Piste 28 aus technischen, meteo-
rologischen oder sicherheitsméssigen Griinden nicht zur Verfiigung stehe. Dagegen sei es unzuléssig, Piste 34
in den frithen Morgenstunden (06.00 bis 07.00 Uhr alle Tage bzw. 06.00 bis 09.00 Uhr an Wochenenden) zur
prioritdren Landepiste zu erkldren. Die Stadt Ziirich wendet sich in diesem Zusammenhang auch gegen den
Ausbau der Kapazitit von Piste 34 durch die Genehmigung neuer Schnellabrollwege. Die Beschwerdefiihrer
machen geltend, dass Siidanfliige erst ab 30. Oktober 2003 - mit der vierten provisorischen Anderung des Be-
triebsreglements - eingefiihrt worden seien; das zuvor praktizierte morgendliche Ostanflugregime liefere den
Tatbeweis dafiir, dass der Flugbetrieb grundsétzlich mit Anfliigen auf Piste 28 aufrechterhalten werden konne.
Dies gelte erst recht seit der Inbetriebnahme eines Instrumentenlandesystems auf Piste 28. Bei extremen Wet-
tersituationen sei die Ausnahmeregelung geméss DVO anwendbar, d.h. es seien Anfliige von Norden zuldssig.
Die wenigen verbleibenden Fille bedrohten weder die Existenz des Flughafens noch der SWISS.
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Sie sind der Auffassung, das Konzept Siid (mit Landungen auf Piste 34) sei mit 26 Landungen und 30 Starts pro
Stunde hinsichtlich der Kapazitit schlechter als das Konzept Ost mit Landungen auf Piste 28 (30 Landungen
bzw. 32 Starts pro Stunde). Selbst mit den vom Bundesverwaltungsgericht genehmigten Schnellabrollwegen ab
Piste 34 (28-30 Landungen) werde die Landekapazitit von Piste 28 nicht erreicht. Letztere konnte zudem noch
erhoht werden (auf 32-34 Landungen), wenn die Schnellabrollwege ab Piste 28 bewilligt wiirden. Auch aus
Sicht der Raumplanung und des Umweltschutzes schneide das Konzept Siid signifikant schlechter ab als das
Konzept Ost: Der Siiden des Flughafens sei das mit Abstand dichtest besiedelte Gebiet; bei Siidanfliigen seien
daher weit mehr Personen einem Sicherheitsrisiko (im Fall eines Absturzes) und dem Fluglarm ausgesetzt. Ge-
miss UVB, Fachbericht Flugldrm (S. 29 f. und Beilage 26), wiirden beim Konzept Siid etwa doppelt so viele
Personen mit Larm iiber dem Immissionsgrenzwert belastet wie beim Konzept Ost. Es widerspreche den Zielen
und Grundsitzen des Raumplanungsrechts, qualitativ hochstehendes Siedlungsgebiet mit iibermissigem Lirm
zu empfindlichen Tageszeiten zu belasten.

4.1.1 (Zusammenfassung: Die Rechtsauffassung der Gemeinde Zollikon, wonach keine Regelung fiir Stidan-
fliige mehr im vBR bestehe, trifft nicht zu.)

4.1.2 Nach den Feststellungen des Bundesverwaltungsgerichts ist die Piste 28 fiir Landungen von schweren
Langstreckenflugzeugen unter erschwerten Wetterbedingungen (Regen, Schneefall), die aber noch keinen aus-
nahmsweisen Nordanflug iiber Siiddeutschland erlauben, sicherheitstechnisch zu kurz. Es handle sich um die
mit Abstand kiirzeste Piste des Flughafens Ziirich (2’500 m; gegeniiber 3’300 m bzw. 3’700 m der Pisten 14/32
und 16/34). Das Bundesverwaltungsgericht fiihrte aus, es sei den wenigen Beschwerdefiihrenden (insbesondere
dem VEFSN), die behaupteten, die Anfliige auf Piste 28 wiirden die Anfliige auf Piste 34 vollumfinglich und
bereits ohne Pistenverlédngerung ersetzen, nicht gelungen, dies iiberzeugend zu begriinden und (soweit moglich)
zu belegen. Es stiitzte sich auf die libereinstimmenden, seines Erachtens klaren und schliissigen Aussagen und
Unterlagen der Vorinstanzen, der Flughafen Ziirich AG, der SWISS und vor allem der Flugsicherungsorganisa-
tion Skyguide, welche die Einfithrung von Siidanfliigen als zwingend notwendig bezeichneten.
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An diesen Sachverhalt ist das Bundesgericht grundsitzlich gebunden, es sei denn, die Sachverhaltsfeststellung

der Vorinstanz sei offensichtlich unrichtig oder beruhe auf einer Rechtsverletzung i.S.v. Art. 95 BGG (Art. 97
und 105 BGG). Dies ist nicht ersichtlich, wie im Folgenden darzulegen sein wird. (Zusammenfassung: Keine
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Verletzung des rechtlichen Gehors und keine willkiirliche Beweiswiirdigung durch das Bundesverwaltungsge-
richt. Dieses war auch nicht verpflichtet, externe Experten beizuziehen.)

4.1.3 Damit steht fest, dass Anfliige auf Piste 28 unter bestimmten meteorologischen Verhéltnissen fiir schwere
Flugzeuge zu riskant sind und deshalb nicht erfolgen kénnen. Bei Vorliegen solcher Verhiltnisse muss des-
halb auf Piste 34 (mit Siidanflug) gelandet werden, da andere Anflugverfahren derzeit nicht zur Verfiigung
stehen (vgl. E. 31.2.5 des angefochtenen Entscheids A-1936/2006). Auf Landungen zu diesen Zeiten kann
nicht verzichtet werden: Konnten die Fluggesellschaften nicht mehr sicher sein, mit schweren Langstrecken-
flugzeugen landen zu kdnnen, wiirde dies dazu fiihren, dass sie Ziirich zu den entsprechenden Zeiten nicht mehr
anfliegen wiirden. Dies wiirde die Funktion des Flughafens als grosse europdische Drehscheibe des Weltluft-
verkehrs stark gefihrden und widersprache deshalb den Festlegungen des Allgemeinen Teils des SIL. Nach
dem Gesagten ist mit dem Bundesverwaltungsgericht davon auszugehen, dass Siidanfliige auch ohne Vorliegen
des SIL-Objektblatts und ohne Anpassung der kantonalen Richtplanung (vorldufig) bewilligt werden durften.
Dies verstdsst auch nicht gegen Treu und Glauben: Zwar ging die Ziircher Richt- und Zonenplanung von einer
Nordausrichtung des Flughafenbetriebs aus (vgl. dazu nicht publ. E. 4.5.1) und sah keine Anfliige iiber das
Siedlungsgebiet im Siiden des Flughafens vor. Der bisherige Flugbetrieb konnte jedoch zu den Tagesrandzeiten
aufgrund der von Deutschland verfiigten Uberflugbeschriinkungen iiber deutsches Gebiet nicht mehr beibe-
halten werden. Diese bewirken eine wesentliche Anderung der Sach- und Rechtslage, die ein Abweichen von
der bisherigen Planung rechtfertigt. Die Antrige auf grundsétzliche Nichtgenehmigung der Siidanfliige werden
somit abgewiesen. Soweit die Beschwerdefiihrer eine Beschriankung der Siidanfliige auf das unbedingt notwen-
dige Ausmass oder auf gewisse Zeiten
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beantragen, sind diese Antrige zusammen mit den umweltschutzrechtlichen Riigen zu behandeln (unten E. 6.4).

4.2 Pistenflexiblisierung

Die Flughafen Ziirich AG und die SWISS wehren sich gegen die Nichtbewilligung der Abfliige von Piste 28
nach 21.00 Uhr (alle Tage, bei Einschrankungen durch die DVO). Zu genehmigen seien auch die Abfliige ab den
Pisten 16 und 28 am Morgen und am Abend bei DVO-Ausnahmeregelung. Eventualiter miisse ein Verspitungs-
abbau bis 00.30 Uhr zuldssig sein. Sie machen geltend, die Pistenflexibilisierung sei das notwendige Korrelat
fiir die Verldngerung der Nachtruhe um eine Stunde. Es handle sich um ein ”Gesamtpaket”, das mit dem Kan-
ton Ziirich vereinbart worden sei. Es verletze den Grundsatz von Treu und Glauben, den Flughafen Ziirich auf
die freiwillig verldangerte Nachtsperre zu behaften und gleichzeitig den damit untrennbar verbundenen Flexibi-
lisierungsmassnahmen die Genehmigung zu verweigern. Der Flughafen Ziirich und die SWISS seien auf eine
Flexibilisierung des Flugbetriebs in den Tagesrandstunden angewiesen, ansonsten sie aufgrund der verlidnger-
ten Nachtruhe gravierende Nachteile im internationalen Konkurrenzkampf erleiden wiirden. Werde dies nicht
zugelassen, so miisse ein Grossteil der verspiteten Abfliige in der empfindlicheren Nachtzeit von 22.00 bis
23.30 Uhr oder - sofern eine Ausnahmebewilligung erteilt werde - sogar danach stattfinden. Dies fiihre zu ver-
mehrten Immissionsgrenzwert-Uberschreitungen. Zudem bestehe ein erhebliches Risiko, dass nicht mehr alle
Fliige vor Betriebsschluss (23.30 Uhr) abgewickelt werden konnten. Die SWISS weist auf Langstreckenfliige
hin, die Ziirich planméssig zwischen 22.00 und 23.00 Uhr verlassen. An Bord dieser Flugzeuge befinden sich
40-60 % Umsteigepassagiere, die in der Zeit zwischen 21.00 und 22.00 Uhr in Ziirich eintreffen. Ohne zusitz-
liche Massnahmen wie neue Abrollwege und Pistenflexibilisierung sei absehbar, dass die SWISS in Zukunft
regelmissig Passagiere und Fracht in Ziirich stehen lassen miisse. Dies bedeute hohe Kosten fiir die SWISS
(Hoteliibernachtung, Verpflegung, alternative Beforderung) und konne dazu fiihren, dass Passagiere iiber ande-
re Flughifen reisen und der SWISS als Kunden endgiiltig verloren gehen. Die Flughafen Ziirich AG und die
SWISS kritisieren, das Bundesverwaltungsgericht habe ausschliesslich auf die Stundenkapazitéit und nicht auf
die Tages- bzw. Gesamtkapazitit des Flughafens
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abgestellt. Diese habe sich im Vergleich zu 2001 insbesondere wegender Verldngerung der Nachtruhe redu-
ziert. Sie werfen dem Bundesverwaltungsgericht iiberdies vor, nicht zwischen der planbaren undder effektiven
Kapazitit unterschieden zu haben. Die planbare Kapazitit betreffe die Zahl der Starts und Landungen, die
theoretisch pro Stunde geplant werden konnen (Zeitnischen, Slots). Die effektiveKapazitit beziehe sich auf die
Zahl der effektiven Flugbewegungenunter den gegebenen Umstinden. Zusitzliche Flexibilitit bezweckenicht,
mehr Fliige zu planen, sondern es gehe um einen Vorrat an effektiver Kapazitit fiir den Fall, dass Verspédtungen
eintreten, die abgebaut werden miissen.

4.2.1 Zunichst ist der Antrag auf Freigabe von Piste 28 fiir Starts von 21.00 bis 22.00 Uhr alle Tage bei
Einschriankungen durch die DVO zu priifen. Zu diesen Zeiten konnen keine Anfliige von Norden erfolgen, wes-
halb prioritdr von Osten (auf Piste 28) gelandet wird. Die Starts erfolgen auf Pisten 32 und 34 in Richtung
Nord. Zusitzlich beantragt wird die Freigabe von Piste 28 fiir Starts (in Richtung Westen). Es ist unstreitig,
dass die Stundenkapazitit des Flughafens Ziirich bei normalen Wetterbedingungen zu den abendlichen DVO-
Sperrzeiten auch ohne die umstrittenen Flexibilisierungsmassnahmen erheblich gesteigert worden ist, vor allem
durch den Verzicht auf gegenldufigen Flugverkehr. Die Startkapazititen wurden im Vergleich zum Betriebsre-
glement vom 31. Mai 2001 sogar von 16 auf 32 Bewegungen pro Stunde verdoppelt, und zwar sowohl von
Montag bis Freitag als auch am Wochenende (vgl. E. 31.4.5 des angefochtenen Entscheids A-1936/2006). Un-
ter diesen Umsténden sind die von den Beschwerdefiihrerinnen verlangten zusétzlichen Kapazititen am Abend
zwischen 21.00 und 22.00 Uhr nicht erforderlich, um DVO-bedingte Kapazititsverluste auszugleichen. Die an-
gebliche Verringerung der Gesamtkapazitit wird von den Beschwerdefithrerinnen nicht néher substanziiert. Sie
ist auch nicht ohne Weiteres ersichtlich: Der UVB geht sowohl fiir den Ausgangszustand Zt (fiktiver Zustand im
Jahr 2010 ohne die betrieblichen Anpassungen an die DVO) als auch fiir den Betriebszustand Zt+ (Flugbetrieb
gemiss VBR einschliesslich verlangerter Nachtruhe) von einer Gesamtkapazitéit von rund 350’000 Flugbewe-
gungen aus (UVB Synthese, S. 23). Diese liegt rund 33 % tiiber der Gesamtzahl der Flugbewegungen fiir das
Jahr 2009 (262°000), d.h. es verbleiben erhebliche Kapazititsreserven.
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Soweit sich die Flughafen Ziirich AG auf angebliche Zusagen des Regierungsrats des Kantons Ziirich beruft,
wonach im Gegenzug fiir die verldngerte Nachtruhe Einschrinkungen bei der Pistenbeniitzung aufgehoben
werden sollten, ist dies unbehelflich: Der Regierungsrat ist nicht Genehmigungsbehorde fiir das vBR und war
daher fiir die Abgabe derartiger Zusicherungen nicht zustindig. Damit fehlt es bereits an einer Vertrauensgrund-
lage. Der verfassungsmiéssige Anspruch auf Treu und Glauben wird somit nicht verletzt. Zwar erscheint es zum
Schutz der Anwohner geboten, verspitete Abfliige moglichst vor 22.00 Uhr und nicht erst in den sensibleren
Zeiten bis 23.30 Uhr abzuwickeln. Allerdings ist nicht ersichtlich und wird von den Beschwerdefiihrerinnen
nicht dargelegt, wie sichergestellt werden kann, dass die zusitzlichen Kapazititen ausschliesslich fiir den Ver-
spatungsabbau verwendet werden und damit nur die effektive und nicht die planmissige Kapazitit erhchen.
Nach Art. 12 Abs. 1 Anhang 1 vBR diirfen Starts und Landungen grundsétzlich bis 23.00 Uhr geplant werden;
alle Antrige auf eine Plafonierung der Flugbewegungen wurden abgelehnt (vgl. unten E. 6.2 und 6.3). Unter
diesen Umsténden besteht die Gefahr, dass die Freigabe von Piste 28 am Abend zu einer vermehrten Auslas-
tung der iibrigen Pisten fiihren konnte, weil weniger Reserven fiir den Verspidtungsabbau freigehalten werden
miissen. Dies hitte mehr Flugverkehr zur Folge, was wiederum mehr Verspétungen ausldsen konnte. Schliess-
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lich wiirde die Offnung der Piste 28 fiir Starts nach 21.00 Uhr eine zusiitzliche Belastung fiir die Bevolkerung
im Westen des Flughafens bedeuten, die bereits tagsiiber einen Grossteil des Flugldarms zu tragen hat.

Das Begehren um Offnung der Piste 28 nach 21.00 Uhr bei Einschrinkung durch die DVO (d.h. ohne Nordan-
fliige) ist daher abzuweisen.

4.2.2 Die Flughafen Ziirich AG und die SWISS beantragen ferner, es seien Abfliige ab den Pisten 16 und 28 vor
07.00 und nach 21.00 Uhr gemiss Verfiigung des BAZL (d.h. bis 22.00 Uhr) bei DVO-Ausnahmeregelung zu
bewilligen. Diese Antrige sind zuldssig: Da diese Startpisten bei DVO-Ausnahmeregelung vom BAZL geneh-
migt worden waren, hatten die genannten Beschwerdefithrerinnen keine Veranlassung, entsprechende Antrige
schon vor Bundesverwaltungsgericht zu stellen. Die Flughafen Ziirich AG und die SWISS legen dar, dass diese
Flexibilisierungsmassnahme der Vermeidung von gegenldufigem Verkehr
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zu Zeiten dient, in denen wegen schlechter Sicht (v.a. Nebel) ausnahmsweise auch in DVO-Sperrzeiten von
Norden her gelandet werden darf. An solchen Tagen sei die Kapazitit ohnehin aus Sicherheitsgriinden re-
duziert und es komme vermehrt zu Verspitungen. Entgegen der Auffassung des Bundesverwaltungsgerichts
seien diese Massnahmen kapazititsneutral: Mogliche Nebeltage seien nicht vorhersehbar und konnten daher
bei der Ausarbeitung des Flugplans nicht beriicksichtigt werden. Bei DVO-Ausnahmeregelung entfallen die
Beschrinkungen des deutschen Luftraums in der Nacht und am frithen Morgen. Das vBR sieht deshalb vor,
dass auf den Pisten 14 und 16 (von Norden her) gelandet und (in Richtung Norden) auf den Pisten 32 und 34
gestartet wird. Dadurch entsteht gegenldufiger Verkehr. Dieser ist - wie das Bundesverwaltungsgericht iiber-
zeugend dargelegt hat (E. 31.4.7 S. 212 des angefochtenen Entscheids A-1936/2006) - aus Sicherheitsgriinden
unbedenklich, sofern die notigen hoheren Staffelungen eingehalten werden. Zwar hat dies eine Reduktion der
Kapazitit zur Folge. Diese ist aber nicht DVO-bedingt; vielmehr wird das bis 2001 geltende Betriebskonzept
wiederhergestellt. Allerdings stand nach dem fritheren Betriebskonzept am Abend eine zusétzliche Stunde fiir
den Verspitungsabbau zur Verfiigung. Dieser war bis 00.30 Uhr moglich, wihrend verspitete Flugzeuge ge-
miss VBR nur noch bis 23.30 Uhr starten diirfen. Die Befiirchtungen der SWISS und der Flughafen Ziirich AG,
dass die - an Nebeltagen besonders hiaufigen - Verspatungen nicht rechtzeitig vor 23.30 Uhr abgebaut werden
konnen, wenn die Kapazitdt wegen gegenldufigen Verkehrs beschrinkt ist, erscheinen plausibel. Miissen des-
halb Fliige gestrichen werden, kann dies zu erheblichen Nachteilen fiir den Flughafen und die ihn anfliegenden
Fluggesellschaften fiihren. Die Freigabe weiterer Startpisten hat allerdings zur Folge, dass die Bevolkerung
im Westen und Siiden des Flughafens zusitzlichem Fluglarm ausgesetzt ist, wenn auch “nur” bei schlechten
Wetterbedingungen mit Nebel, welche die DVO-Ausnahmeregelung in Kraft treten lassen. Nach Angaben der
Flughafen Ziirich AG war dies in den letzten zwei Jahren 27 mal am Abend und 54 mal am Morgen der Fall.
Der Kanton Aargau schitzt die Zahl der Tage mit Nebel auf rund 40 im Jahr. Bei der erforderlichen Interessen-
abwigung fillt entscheidend ins Gewicht, dass es auch aus Sicht des Umweltschutzes geboten
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erscheint, verspitete Abfliige mdoglichst vor 22.00 Uhr und nicht erst in der sensibleren Zeit nach 22.00 Uhr
abzuwickeln. Da Nebel nur an wenigen Abenden pro Monat, vor allem im Winter, vorkommt und nicht vorher-
sehbar ist, fiihrt die Freigabe weiterer Startpisten nicht zu einer Ausweitung der planméssigen Kapazitit und
damit zu mehr Flugverkehr, sondern erhoht lediglich die effektive Kapazitit des Flughafens. Aus diesem Grund
ist dem Antrag der Flughafen Ziirich AG und der SWISS insoweit zu entsprechen, als in der Zeit von 21.00 bis
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22.00 Uhr zusétzliche Startpisten (16 und 28) bei DVO-Ausnahmeregelung freizugeben sind. Dagegen ist der
Antrag auf Freigabe weiterer Startpisten vor 07.00 Uhr abzuweisen.

4.2.3 Sowohl die Flughafen Ziirich AG als auch die SWISS stellen eventualiter den Antrag, es sei ein Ver-
spatungsabbau bis 00.30 Uhr zu gestatten. Diese Antridge werden von mehreren Beschwerdegegnern als unzu-
lassige neue Begehren bezeichnet. Sie bezweifeln auch die Beschwerdelegitimation der SWISS, die das vBR
und die darin bereits vorgesehene Verlingerung der Nachtflugbeschrinkung um eine Stunde nicht angefoch-
ten habe. Wie es sich damit verhilt, kann offenbleiben, weil die Eventualantrige jedenfalls abzuweisen sind.
Die verldngerte Nachtruhe (mit Verspédtungsabbau bis 23.30 Uhr) war im vBR-Verfahren unumstritten und ist -
wie im Folgenden noch darzulegen sein wird (unten E. 5 und 6) - die wichtigste und praktisch einzige zusitz-
liche Massnahme des vBR zum Schutz der Bevolkerung gegen Fluglarm und zur Sanierung des Flughafens.
Wiirde diese Massnahme entfallen oder - durch Zulassung eines lingeren Verspitungsabbaus - erheblich ein-
geschrinkt, so konnte dies die Nachhaltigkeit des Flugbetriebs infrage stellen. Eine solche Massnahme muss
(sofern sie umweltrechtlich tiberhaupt zulissig ist) dem Sachplanverfahren vorbehalten werden.

Es ist davon auszugehen, dass die Kapazititen gemédss vBR bei guter Organisation und Planung i.d.R. ge-
niigen, um den Verspitungsabbau bis 23.30 Uhr zu beenden. Bei ausserordentlichen Wetterverhiltnissen, die
eine Ausnahme von den Beschrinkungen der DVO rechtfertigen, stehen wihrend der verkehrsreichsten Stunde
(21.00 bis 22.00 Uhr) zwei zusitzliche Startpisten zur Verfiigung. Die Flughafen Ziirich AG hat schliesslich die
Moglichkeit, aus betrieblichen Griinden, insbesondere zur Sicherung von geniigenden Reserven fiir
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den Verspitungsabbau, die Vergabe des letzten Slots zeitlich vorzuverlegen (Art. 12 Abs. 1 Satz 2 Anhang
1 vBR).

4.3 Schnellabrollwege

Mit Verfiigung vom 17. September 2007 erteilte das UVEK die Plangenehmigung fiir je zwei Schnellabroll-
wege ab Piste 28 und Piste 34. Diese erlauben es Flugzeugen, die auf Piste 28 bzw. Piste 34 gelandet sind, die
Piste moglichst schnell zu verlassen. Das Bundesverwaltungsgericht entschied, dass die neuen Schnellabroll-
wege ab Piste 34 notwendig seien, um DVO-bedingte Kapazititseinbussen auszugleichen; dagegen fiihrten die
neuen Schnellabrollwege ab Piste 28 zu einer Kapazititserhohung, die ohne SIL-Objektblatt unzuléssig sei (E.
31.8 des angefochtenen Entscheids A-1936/2006). Vor Bundesgericht beantragen die Flughafen Ziirich AG
und die SWISS die Bewilligung der Schnellabrollwege ab Piste 28. Diese gehorten zur Standardausstattung
einer Piste. Mit den neuen Schnellabrollwegen werde verhindert, dass auf Piste 28 gelandete Flugzeuge, die
den heute letzten Abrollweg vor dem Pistenkreuz verpasst haben, iiber Piste 16/34 abrollen, auf der Startver-
kehr herrscht. Die SWISS bestreitet, dass die neuen Schnellabrollwege liberhaupt zu Kapazitiitssteigerungen
fiihren. Die Flughafen Ziirich AG rdumt dagegen eine massvolle Kapazititserweiterung um zwei Bewegungen
pro Stunde ein. Diese sei jedoch zulédssig. Das SIL-Objektblatt werde nicht préijudiziert, weil Ostanfliige in al-
len verbliebenen Varianten vorgesehen seien. Die Stadt Ziirich beantragt ihrerseits, die Bewilligung der neuen
Schnellabrollwege ab Piste 34 sei aufzuheben. Sie macht geltend, ein Ausbau der Piste 34 als Landepiste sei
ohne SIL-Objektblatt raumplanungsrechtlich unzuléssig. Das Bundesverwaltungsgericht begriinde den Bedarf
fiir die Schnellabrollwege mit dem DVO-bedingten Kapazititsverlust bei den Landungen zwischen 07.00 und
09.00 Uhr; die Beschwerdegegnerinnen hitten jedoch ihren tatsdchlichen Bedarf fiir Landungen in dieser Zeit
nie ausgewiesen. Aus dem aktuellen Flugplan gehe hervor, dass in der Zeit von 07.00 bis 08.00 Uhr und von
09.00 bis 10.00 Uhr am Wochenende eine Uberkapazitiit von je 24 Landungen bestehe. Nur in der Stunde von
08.00 bis 09.00 Uhr ergebe sich mit 31 geplanten Landungen ein Kapazititsengpass. Dies scheine allerdings
kein Problem zu sein, wiirde der Flughafen doch sonst nicht so viele Landungen planen.
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4.3.1 Das Bundesverwaltungsgericht ging davon aus, dass die neuen Schnellabrollwege die stiindliche Kapazi-
tdat um rund zwei bis vier Flugbewegungen pro Stunde erhohen. Diese Feststellung kann nicht als offensichtlich
unrichtig betrachtet werden. Sie entspricht der Einschétzung des UVEK und liegt nur wenig tiber derjenigen
der Flughafen Ziirich AG. Es ist unstreitig, dass die neuen Schnellabrollwege ab Piste 28 nicht nétig sind, um
eine DVO-bedingte Kapazititseinbusse auszugleichen. Vielmehr hat der Flughafen zu den DVO-Sperrzeiten, in
denen von Osten gelandet wird (d.h. ab 21.00 Uhr), wegen des Wegfalls des gegenlidufigen Verkehrs massiv an
Gesamtkapazitit (62 statt 36 Bewegungen pro Stunde) und ebenfalls sehr deutlich an Landekapazitit (30 statt
20 Bewegungen pro Stunde) gewonnen. Unter diesen Umstdnden kann die mit den neuen Schnellabrollwegen
verbundene, noch weiter gehende Kapazititserhohung derzeit nicht bewilligt werden. Es ist nicht ersichtlich
und wird von den Beschwerdefiihrerinnen auch nicht geniigend dargelegt, wie sichergestellt werden konnte,
dass die zusitzlichen Kapazititen durch die neuen Schnellabrollwege ausschliesslich fiir den Verspitungsab-
bau genutzt werden. Die neuen Schnellabrollwege ab Piste 28 erscheinen auch aus Sicherheitsgriinden nicht
notwendig. Landende Flugzeuge haben immer die Moglichkeit, bis zum Pistenende abzurollen, sofern Start-
verkehr auf Piste 16/34 herrscht. Der Antrag der Flughafen Ziirich AG und der SWISS auf Bewilligung der
neuen Schnellabrollwege ab Piste 28 ist daher abzuweisen.

4.3.2 Dagegen ist in den Zeiten, in denen vor allem auf Piste 34 (von Siiden) gelandet wird, von einer Kapazi-
tatsreduktion im Vergleich zum Betriebsreglement 2001 auszugehen. Dies betrifft vor allem das Wochenende:
Wie das Bundesverwaltungsgericht (in E. 31.8.2.1) dargelegt hat, konnen am Wochenende, in der Zeit von
07.00 bis 09.00 Uhr, bis zu zwolf Bewegungen weniger durchgefiihrt werden (56 statt 68), wobei die Einbusse
in erster Linie die Landungen betrifft (26 statt bisher 34 bzw. 38). Die zusétzlichen zwei bis vier Bewegungen
dank der neuen Schnellabrollwege gleichen daher die DVO-bedingte Einbusse am Wochenende nur teilweise
aus. Der Stadt Ziirich ist einzurdumen, dass in der Zeit vor 08.00 und nach 09.00 Uhr noch grosse Kapazitits-
reserven bestehen. Dagegen besteht schon heute in der Zeit von 08.00 bis 09.00 Uhr am
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Wochenende ein Engpass und damit ein Bedarf fiir die neuen Schnellabrollwege. Allerdings besteht die Gefahr,
dass ein Ausbau der Piste 34 durch Schnellabrollwege und die damit verbundene Kapazititserhohung die hingi-
ge Sachplanung prijudizieren konnten. Die Stidanfliige auf Piste 34 sind ein besonders umstrittener Aspekt der
SIL-Planung fiir den Flughafen Ziirich. Der Bau der neuen Schnellabrollwege ist deshalb auch politisch sehr
kontrovers. So ist derzeit im Kanton Ziirich ein Gegenvorschlag von Stimmberechtigten zum Kantonsratsbe-
schluss vom 23. Februar 2009 iiber die Behordeninitiative betreffend Anderung des Gesetzes iiber den Flugha-
fen Ziirich vom 12. Juli 1999 ("Keine Neu- und Ausbauten von Pisten”) héngig. Darin wird u.a. verlangt, dass
sich der Kanton - auch im Rahmen seiner Stellung als Aktionédr und Verwaltungsratsmitglied der Flughafen
Ziirich AG - gegen den Bau neuer Schnellabrollwege einsetzt (vgl. dazu Urteil des Bundesgerichts 1C_22/2010
vom 6. Oktober 2010). Nach dem oben (E. 3.3.3 in fine) Gesagten konnen Infrastrukturmassnahmen, die nicht
absolut notwendig sind, nicht bewilligt werden, bevor das SIL-Objektblatt fiir den Flughafen Ziirich vorliegt.
Im vorliegenden Fall erscheint es fiir den Flughafen Ziirich zumutbar, die Kapazititseinbusse durch Nicht-
genehmigung der neuen Schnellabrollwege vorldufig hinzunehmen. Diese Einbusse ist auf wenige Fliige in
der Stunde beschrinkt und bedeutet nur wihrend einer Stunde am Wochenende eine effektive Einschriankung.
Sollte das SIL-Objektblatt die neuen Schnellabrollwege vorsehen, konnte ein neues Plangenehmigungsgesuch
(noch vor Erlass des definitiven Betriebsreglements) eingeleitet werden. Die Beschwerde der Stadt Ziirich ist
daher in diesem Punkt gutzuheissen und Disp.-Ziff. 2.2 der Plangenehmigung des UVEK vom 17. September
2007 aufzuheben, soweit darin der Bau von zwei Schnellabrollwegen ab Piste 34 bewilligt wird. (...)
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5. Umweltrechtliche Fragen (insb. Flugldrm)

Zahlreiche Beschwerdefiihrer verlangen weiter gehende Massnahmen zur Beschriankung des Fluglarms gestiitzt
auf das Umweltschutzrecht. Im Folgenden sind zunéchst die allgemeinen Anforderungen des Umweltrechts,
namentlich im Hinblick auf den Larmschutz, in Erinnerung zu rufen (E. 5.1) und die Aussagen des UVB zur
Flugldrmbelastung der Umgebung zusammenzufassen (E. 5.2). Zu priifen
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sind anschliessend die Riigen, wonach die geltenden Grenzwerte fiir Fluglirm den gesetzlichen Anforderungen
nicht entsprechen (E. 5.3). Im Anschluss daran wird untersucht, ob und inwiefern zusitzliche Sanierungsmass-
nahmen angeordnet werden miissen (E. 6). Schliesslich sind daraus die Konsequenzen fiir die Lirmemissionen
des Flughafens und fiir den Schallschutz zu ziehen (E. 7).

5.1 Anforderungen des Umweltrechts; Sanierungspflicht

Der Flughafen Ziirich ist eine bestehende ortsfeste Anlage i.S.v. Art. 7 Abs. 1 USG (SR 814.01) i.V.m. Art.
2 Abs. 1 der Larmschutz-Verordnung vom 15. Dezember 1986 (LSV; SR 814.41). Der Flugbetrieb fiihrt zu
erheblichen Lirmimmissionen in der Umgebung des Flughafens, der die geltenden Immissionsgrenzwerte fiir
Fluglarm und teilweise sogar die Alarmwerte iiberschreitet. Der Flughafen ist damit grundsitzlich eine sa-
nierungsbediirftige Anlage (Art. 16 USG), die nur erweitert oder gedndert werden darf, wenn sie gleichzeitig
saniert wird (Art. 18 Abs. 1 USG). Bei einer wesentlichen Anderung (i.S.v. Art. 8 Abs. 3 LSV) miissen die
Liarmemissionen der gesamten Anlage mindestens so weit begrenzt werden, dass die Immissionsgrenzwerte
nicht iiberschritten werden (Art. 8 Abs. 2 LSV). Hierfiir konnen u.a. Verkehrs- oder Betriebsvorschriften un-
mittelbar gestiitzt auf das Umweltschutzgesetz angeordnet werden (Art. 12 Abs. 1 lit. ¢ und Abs. 2 USG; vgl.
BGE 126 I1 522 E. 39a S. 570). Kann bei bestehenden Anlagen die Einhaltung der Immissionsgrenzwerte nicht
erreicht werden, so kann die Vollzugsbehorde im Einzelfall Erleichterungen gewihren, wobei der Alarmwert
fiir Lirmimmissionen grundsétzlich nicht {iberschritten werden darf (Art. 17 Abs. 2 USG). Bei 6ffentlichen
oder konzessionierten, im iiberwiegenden offentlichen Interesse liegenden Anlagen wie dem Landesflughafen
Ziirich konnen indessen Erleichterungen iiber den Alarmwert hinaus gewéhrt werden (Art. 20 Abs. 1 USG
i.V.m. Art. 14 Abs. 2 LSV e contrario fiir bestehende Anlagen; Art. 25 Abs. 3 USG fiir neue und analog fiir
wesentlich gednderte Anlagen; vgl. BGE 124 11 293 E. 17 S. 328). Unter der Voraussetzung, dass die Lirmim-
missionen unvermeidlich sind, d.h. sémtliche zumutbaren vorsorglichen und verschirften Emissionsbegrenzun-
gen ergriffen worden sind, diirfen solche Anlagen deshalb ungeachtet der von ihnen verursachten Immissionen
weiter betrieben und auch geédndert oder erweitert werden. Voraussetzung ist allerdings, dass an den vom Larm
betroffenen Gebéduden passive Schallschutzmassnahmen getroffen werden. Diese Pflicht besteht (bei neuen und
wesentlich
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geiinderten bestehenden Anlagen) ab Uberschreitung der Immissionsgrenzwerte (Art. 25 Abs. 3 USG, Art.
8 Abs. 2 und Art. 10 LSV; vgl. BGE 126 II 522 E. 39a S. 569 f.). Bereits die 5. Ausbauetappe des Flugha-
fens Ziirich stellte eine wesentliche Anderung dar und 16ste daher die oben beschriebene Sanierungspflicht aus
(vgl. BGE 124 11 293 E. 16b S. 328). Wie im Folgenden niiher darzulegen ist, fiihren auch die Anderungen
der An- und Abflugrouten gemiss vBR zu einer erheblichen Umverteilung des Flugldrms und sind daher als
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wesentliche Anderung des Flughafenbetriebs zu qualifizieren. Insofern ist der Flughafen Ziirich schon heute
sanierungspflichtig, unabhingig vom Ablauf der Sanierungsfrist fiir zivile Flugplitze (vgl. Art. 17 Abs. 6 lit. b
LSV: Frist bis 31. Mai 2016).

5.2 Aussagen des UVB zum Flugldarm

Die Auswirkungen des vBR im Bereich Flugldrm wurden im Fachbericht Fluglarm des UVB untersucht. Darin
wurde der Betriebszustand Zt+ (Flugbetrieb im Jahr 2010 gemiss vBR mit prognostizierten 350’000 Flugbe-
wegungen jahrlich) mit dem Ist-Zustand Z0 (Flugbetrieb im Jahr 2000 mit rund 326’000 Flugbewegungen) und
dem Ausgangszustand Zt (hypothetischer Betriebszustand im Jahr 2010 bei unveridnderter Luftraumstruktur,
ohne DVO-Beschriankungen, mit 350’000 Bewegungen jdhrlich) verglichen. Der UVB wurde mit dem Bericht
der Eidgenossischen Materialpriifungs- und Forschungsanstalt (EMPA) Nr. 437°703-1 vom 22. Mirz 2005
aktualisiert, unter Beriicksichtigung der geédnderten Flugspuren (Projektinderungsgesuch vom 27. Dezember
2004), der neuen Steigprofile fiir den Typ A340 und der Bevolkerungsdaten der Volkszdhlung 2000 fiir die
Kantone Ziirich und Schaffhausen.

5.2.1 Im Vergleich zum Ist-Zustand Z0 geht die Zahl der Personen, die von Lirmimmissionen iiber den Alarm-
und den Immissionsgrenzwerten betroffen sind, sowohl im Ausgangszustand Zt als auch im Betriebszustand
Zt+ zuriick, obwohl mit einer Zunahme der Flugbewegungen von ca. 10 % gerechnet wird. Dieser Riickgang
ist vor allem auf den Einsatz einer moderneren Flugzeugflotte zuriickzufiihren. Im Betriebszustand fiihrt zudem
die Ausweitung der Nachtflugsperre zu einer Abnahme der Zahl der Larmbetroffenen wihrend der zweiten und
dritten Nachtstunde. Vergleicht man dagegen den Betriebszustand mit dem Ausgangszustand, so nimmt die
Zahl der Personen, bei denen die
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Immissionsgrenzwerte iiberschritten werden, im Betriebszustand deutlich zu. Die DVO-bedingte Umvertei-
lung der Flugbewegungen in sensiblen Zeiten trifft teilweise dicht besiedelte Gebiete im Siiden und Osten
des Flughafens, die bislang nur bei starken Westwindlagen (Anfliige auf Piste 28) oder gar nicht (Anfliige
auf Piste 34) vom zivilen Fluglarm betroffen waren. In diesen Gebieten werden die Larmimmissionen in den
Tagesrandstunden deutlich wahrnehmbar erhoht (vgl. im Einzelnen angefochtener Entscheid A-1936/2006 E.
39.6.1-39.6.4). Diese Umverteilung wirkt sich vor allem in der Nacht infolge der kurzen Beurteilungszeitspan-
nen (Ein-Stunden-Leq; vgl. dazu unten E. 5.3.1) stark aus. Die von Immissionsgrenzwert-Uberschreitungen
betroffene Bevolkerung (Tag und Nacht kumuliert) nimmt daher beim Betriebszustand, im Vergleich zum Aus-
gangszustand, von rund 31’000 auf 46’350 Personen zu. Das vBR sieht als wichtigste Massnahme zur Reduzie-
rung des Flugldrms die Verldngerung der Nachtflugsperre auf sieben Stunden vor. Diese beginnt um 23.00 Uhr
(bisher: 24.00 Uhr) mit Verspitungsabbau bis 23.30 Uhr (bisher: 00.30 Uhr) und endet um 06.00 Uhr morgens.
Von dieser Verlangerung der Nachtruhe profitiert vor allem die Bevolkerung im Norden des Flughafens. Fiir al-
le anderen Gebiete rund um den Flughafen fiihrt dagegen das vBR (trotz der verldngerten Nachtruhe) aufgrund
der DVO-bedingten Lirmumverteilung zu einer Verschlechterung der Larmsituation.

5.3 Uberpriifung der Grenzwerte fiir Fluglirm
Das Bundesverwaltungsgericht priifte vorfrageweise die Belastungsgrenzwerte fiir den Larm ziviler Flugplitze
gemiss Anhang 5 LSV.

5.3.1 Der Beurteilungspegel Lr fiir den Larm des Gesamtverkehrs auf zivilen Flugplitzen, auf denen Gross-
flugzeuge verkehren, wird auf der Grundlage des energiedquivalenten Dauerschallpegels Leq ermittelt, der fiir
den Tag iiber einen Zeitraum von 16 Stunden (06.00 bis 22.00 Uhr) gemittelt wird. Fiir die Nacht werden dage-
gen getrennte Berechnungen fiir die erste Nachtstunde (22.00 bis 23.00 Uhr), die zweite Nachtstunde (23.00 bis
24.00 Uhr) und die letzte Nachtstunde (05.00 bis 06.00 Uhr) vorgenommen (Ziff. 41 Abs. 1 Anhang 5 LSV),
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d.h. die Mittelung erfolgt fiir einen Zeitraum von je nur einer Stunde (sog. Ein-Stunden-Leq). Die Belastungs-
grenzwerte (fiir den Larm des gesamten Verkehrs auf zivilen Flugplitzen, auf denen Grossflugzeuge verkehren)
sind in Ziff. 22 Anhang 5 LSV wie folgt festgelegt:
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221 Belastungsgrenzwerte in Lrt fiir den Tag (06-22 Uhr)

Empfindlichkeitsstufe (Art. 43)

Planungswert

Immissionsgrenzwert

Alarmwert

Lrt in dB(A)

Lrtin dB(A)

Lrt in dB(A)

I

53

55

60

II

57

60

65

I
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60

65

70

v

65

70

75

222 Belastungsgrenzwerte in Lrn fiir die erste (22-23 Uhr), die zweite (23-24 Uhr) und die letzte Nachtstunde

(05-06 Uhr)
Empfindlichkeitsstufe (Art. 43)

Planungswert

Immissionsgrenzwert

Alarmwert

L in dB(A)

Lrn in dB(A)

L in dB(A)

I

43

45

55
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II

47/501

50/551

60/651

III

50

55

65

v

55

60

70

1 Die hoheren Werte gelten fiir die erste Nachtstunde (22-23 Uhr)

5.3.2 Zahlreiche Beschwerdefiihrer haben geltend gemacht, die Immissionsgrenzwerte fiir den Tag verstiessen
gegen Art. 15 USG bzw. seien liickenhaft: Der fiir den Tagesflugbetrieb verwendete 16-Stunden-Leq bilde als
Mittelungspegel nur die Storwirkung einer Dauerbelastung mit Fluglarm ab, nicht jedoch die Storwirkung ei-
ner hohen Intervallbelastung. Insbesondere schiitze er nicht vor Aufwachreaktionen am friihen Morgen. Das
Bundesverwaltungsgericht holte zu dieser Frage mehrere Stellungnahmen der Eidgenossischen Kommission
fiir Lirmbek@mpfung (EKLB) ein. Diese kam in ihren Berichten vom 24. Mai 2006 und
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vom 28. September 2007 zum Schluss, es gebe keine hinreichend gefestigten wissenschaftlichen Erkenntnisse,
um eine storungsgerechte Beurteilung auf andere Grundlagen zu stiitzen als auf Anhang 5 LSV. Diese Auffas-
sung wurde vom BAFU geteilt. Im ergéinzenden Fachbericht vom 4. September 2009 kam die EKLB dagegen
- gestiitzt auf die (noch nicht veroffentlichte) Vorstudie Uberpriifung der IGW fiir Lirm” vom 12. August
2009 - zum Ergebnis, aufgrund zahlreicher wissenschaftlicher Hinweise bestehe der Verdacht, dass die Im-
missionsgrenzwerte fiir Lirm in ihrer heutigen Form und Hohe den Schutz der Bevolkerung vor ldstigem und
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schéddlichem Larm nicht mehr ausreichend sicherstellen konnten. Das EKLB empfehle daher dem BAFU, die
empirischen Grundlagen zur Larmwirkung auf die Schweizer Bevolkerung zu aktualisieren und gestiitzt darauf
die Immissionsgrenzwerte einer Uberpriifung zu unterziehen sowie anschliessend gegebenenfalls dem UVEK
Empfehlungen fiir deren Neufestsetzung zu unterbreiten. Ob solche Neufestsetzungen erforderlich seien und in
welche Richtung sie gehen konnten, lasse sich aber heute noch nicht sagen. Der Zeithorizont bis zum Vorliegen
neuer Erkenntnisse in diesem Bereich betrage mit Sicherheit mehr als fiinf Jahre, weil die erforderlichen empi-
rischen Untersuchungen aufwendig seien und bedeutende Geldmittel voraussetzen wiirden. Die EKLB erachte
die heute geltenden Immissionsgrenzwerte jedenfalls zurzeit nach wie vor als korrekt, um die Stérwirkungen
des Lirms sachgerecht beurteilen zu konnen. Das Bundesverwaltungsgericht ging davon aus, angesichts dieser
Beurteilungen der massgeblichen Fachbehorden EKLLB und BAFU habe es keinerlei Spielraum, heute zu einer
anderen Einschitzung zu gelangen. Die von den Beschwerdefiihrern ins Feld gefiihrten Erkenntnisse neuerer
Studien seien noch zu wenig fundiert und zu wenig breit abgestiitzt, um bereits als massgeblich im Sinne des
Standes der Wissenschaft oder der Erfahrung anerkannt werden zu konnen. Soweit sich aufgrund weiterer Un-
tersuchungen der Stand der Wissenschaft oder der Erfahrung mit der Zeit effektiv @éndern wiirde, sei es Aufgabe
der entsprechenden Fachbehorden (EKLB, BAFU) sowie der zustdndigen Aufsichtsbehérden (UVEK, BAZL),
Anderungen der LSV vorzuschlagen und in die Wege zu leiten.

5.3.3 Die Stadt Ziirich, die Stadt Winterthur und die Gemeinde Bassersdorf und Mitbeteiligte halten die gelten-
den Grenzwerte fiir Fluglarm am Tag fiir gesetzeswidrig. Der energiedquivalente
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Dauerschallpegel Leq, der iiber 16 Stunden gemittelt werde, werde der geballten Fluglirmbelastung zu den
Tagesrandstunden nicht gerecht. Damit werde die Betroffenheit der Bevolkerung chronisch unterbewertet. Die
Stadt Ziirich macht geltend, dass beispielsweise in Schwamendingen aufgrund der Siidanfliige Immissionen
zwischen 65 und 83 dB(A) pro Ereignis, vereinzelt sogar bis 90 dB(A), gemessen werden. Die kritische Gren-
ze fiir Schlafbeeintriichtigung liege jedoch bei einem Maximalpegel (Lmax) von 50 dB(A) pro Uberflug im
Rauminnern. Jeden Tag um 06.00 Uhr durch Fluglarm aus dem Schlaf gerissen zu werden, sei keine Baga-
telle, sondern eine ernst zu nehmende Beeintrichtigung des Wohlbefindens, wenn nicht gar der Gesundheit.
Der jeden Morgen auftretende intensive Lirm durch die Offnung von Piste 34 als Landepiste komme jedoch in
den Larmberechnungen kaum zum Vorschein. Es ldgen somit massgebliche Erfahrungen und wissenschaftliche
Erkenntnisse vor, dass die aktuellen Tagesldrmgrenzwerte die betroffenen Personen ungeniigend vor schidli-
chen oder lédstigen Einwirkungen schiitzten. Die beschwerdefiithrenden Gemeinden halten die Argumentation
der EKLB fiir nicht nachvollziehbar. Der blosse Umstand, dass die Fachbehorden noch nicht wiissten, wie die
Grenzwerte sachgerechter festzulegen seien, diirfe nicht dazu fiihren, die bisherige Ordnung als gesetzmissig
zu erkliren. Im Ubrigen liege es nahe, in Anlehnung an die Regelung fiir die Nacht, einen Ein-Stunden-Leq
fiir die Zeit von 06.00 bis 07.00 Uhr einzufiihren, weil die zahlenméssige Begrenzung lauter Einzelschallereig-
nisse am frithen Morgen mindestens genauso wichtig sei wie in der Nacht. Wissenschaftliche Studien hétten
ergeben, dass der Schlaf in der Zeit von 06.00 bis 07.00 Uhr sogar besonders anfillig sei fiir Stérungen durch
Fluglarm. Bei korrekter Festlegung der Grenzwerte wire ein wesentlich grosserer Anteil der Bevolkerung von
Immissionsgrenzwert-Uberschreitungen durch den Betrieb des Flughafens betroffen, als dies im UVB zum
vBR ausgewiesen werde.

5.3.4 Der Einfluss von abendlichem und morgendlichem Flugldrm auf Belastigung, Befindlichkeit und Schlaf-

qualitit von Flughafenanwohnern wurde in der Lirmstudie 2000 der ETH Ziirich (BRINK/ROMETSCH/WIRTH/SCHIERZ,
2007; im Folgenden: Larmstudie) in einem umfangreichen Feldversuch untersucht. Dies erfolgte einerseits an-

hand der von den Versuchspersonen selbst wahrgenommenen
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Beeintrachtigung des Schlafs, andererseits anhand objektiver Parameter (kdrperliche Bewegungsintensitit; Herz-
ratendynamik). Die Studie kommt zum Ergebnis, dass Fluglirm am Morgen belédstigender wirke und zu mehr
selbstberichteten erinnerten Aufwachreaktionen fiihre als Fluglirm am Abend. Im Mittel erwachten die Ver-
suchspersonen bei Fluglirm am Morgen in jeder Nacht ein zusitzliches Mal, bei Fluglarm am Abend dagegen
nur in jeder zweiten Nacht. Die Auswertungen der physiologischen Daten lege nahe, dass der Schlaf zwischen
05.30 und 07.00 Uhr morgens bei Personen mit einem normalen Schlaf-Wach-Rhythmus speziell anfillig sei
fiir Storungen durch Flugzeuggerdusche. Wihrend die Versuchspersonen im Durchschnitt nur in 7 % der larm-
losen Néchte einmal erinnerbar spontan aufgewacht seien, sei dies bei Beschallung am Morgen mit der leisesten
Pegelhiufigkeitskombination (8 Uberfliige bei Lmax = 50 dB[A]am Ohr des Schlifers) in 48 % und bei der lau-
testen Pegelhiufigkeitskombination (16 Uberfliige bei Lmax = 60 dB[A]) in 79 % der Nichte geschehen. Der
Vergleich des Einflusses von Pegel und Héufigkeit zeige, dass am Morgen die Erhthung des Pegels von 50 auf
60 dB(A) einen stirkeren Einfluss auf die Belédstigung gehabt habe als die Erhohung der Anzahl von 8 auf 16
Uberfliige. Am Abend hingegen habe die Erhohung des Maximalschallpegels zur selben Belistigungszunahme
wie die Erhohung der Anzahl Uberfliige gefiihrt (Lirmstudie, a.a.0., Schlussfolgerungen S. 155 ff.). Eine wei-
tere Erkenntnis der Feldstudie war, dass die Gerduschcharakteristik, insbesondere die Pegelanstiegssteilheit, fiir
die Vorhersage von Schlafstorungen bedeutsam sein konne. So verursachten Gerdusche von landenden Flug-
zeugen (wie sie direkt unter der Anflugschneise wahrgenommen werden) bei gleichem Maximalpegel stirkere
physiologische Reaktionen als Gerdusche von startenden Maschinen, deren Schallabstrahlung zwar sehr gross
ist, deren Schallleistung sich aber durch den schnellen Steigflug schneller auf eine grossere Bodenflache verteilt
und deshalb einen regelméssigeren Pegelverlauf ergibt. Die Autoren der Studie vermuten daher, dass Personen,
die dem Lirm von landenden Flugzeugen direkt unterhalb der Anflugschneise ausgesetzt sind, eine besonders
kritische Gruppe von Immissionsempfiangern darstellen, da die im Anflug sehr tief fliegenden Flugzeuge eine
zwar kurz dauernde, dafiir aber steilflankige, hochpegelige Ldrmimmission verursachen. Ein ausreichender Be-
leg
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hierfiir stehe allerdings noch aus und erfordere weitere Untersuchungen (Larmstudie, a.a.O., S. 160 f.).

5.3.5 Fiir die Beurteilung der schidlichen oder lidstigen Einwirkungen legt der Bundesrat durch Verordnung
Immissionsgrenzwerte fest (Art. 13 Abs. 1 USG). Er beriicksichtigt dabei auch die Wirkungen der Immissio-
nen auf Personengruppen mit erhohter Empfindlichkeit, wie Kinder, Kranke, Betagte und Schwangere (Art.
13 Abs. 2 USG). Die Immissionsgrenzwerte fiir Lirm sind so festzulegen, dass nach dem Stand der Wissen-
schaft oder der Erfahrung Immissionen unterhalb dieser Werte die Bevolkerung in ihrem Wohlbefinden nicht
erheblich storen (Art. 15 USG). Die Immissionsgrenzwerte sind unabhingig von der technischen Realisierbar-
keit und wirtschaftlichen Tragbarkeit derart zu bestimmen, dass ein ausreichender Schutz des Menschen und
seiner Umwelt gewihrleistet wird (Botschaft des Bundesrats vom 31. Oktober 1979 zu einem Bundesgesetz
tiber den Umweltschutz, BB1 1979 III 793 zu Art. 11). Gesichtspunkte ausserhalb des Schutzziels von Art. 15
USG, wie wirtschaftliche oder raumplanerische Anliegen, haben ausser Acht zu bleiben (BGE 126 II 522 E.
42 S. 575 mit Literaturhinweisen). Die geltenden Fluglirm-Grenzwerte gemiss Anhang 5 LSV beruhen auf
dem Bericht der Kommission fiir die Beurteilung von Larmimmissionsgrenzwerten ~Belastungsgrenzwerte fiir
den Lirm von Landesflughédfen” aus dem Jahre 1997 (Schriftenreihe Umwelt Nr. 296, BUWAL 1998). Gestiitzt
auf die “Lirmstudie 90” sowie auf Untersuchungen und Berichte ausldndischer Wissenschaftler empfahl die
Kommission, als Belastungsmass den Beurteilungspegel Lr auf der Grundlage des Mittelungspegels Leq zu
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tibernehmen. Die Beurteilung der Nachtbetriebsstunden (22.00 bis 23.00, 23.00 bis 24.00 und 05.00 bis 06.00
Uhr) sei dagegen nach anderen Kriterien vorzunehmen. Als richtungsweisend fiir die Grenzwertfestsetzung
erachtete die Kommission damals wissenschaftliche Untersuchungen, nach welchen die kritische Aufwach-
schwelle bei 60 dB(A) am Ohr der schlafenden Person liege. Mit zunehmender Hohe und Hiufigkeit dieser
Schwelle wachse die Zahl der Personen, die durch solche Ereignisse aufgeweckt werden. Da die Begrenzung
eines maximalen Spitzenpegels in der Praxis kaum kontrollierbar sei, wurde die Einfiihrung eines Ein-Stunden-
Leq vorgeschlagen. Durch die Verkiirzung der Bezugszeit auf eine Stunde werde erreicht, dass der Spitzenpegel
in ausreichendem Ausmass beriicksichtigt werde und
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zugleich die stiindliche Larmdosis begrenzt bleibe. Die Kommission schlug vor, den Grenzwert fiir die ES
II fiir die erste Nachtstunde (22.00 bis 23.00 Uhr) um 5 dB(A) anzuheben, um eine Dominanz dieser Stun-
de beziiglich der raumplanerischen Nutzungsbeschriankungen in den ldarmbetroffenen Gebieten zu vermeiden.
Zum Schutz einer ausreichend langen und ununterbrochenen Nachtruhe (zwischen 23.00 und 06.00 Uhr) sei
hingegen fiir die librigen Randstunden ein Immissionsgrenzwert von 50 dB(A) festzusetzen. Die vom Bundes-
rat am 12. April 2000 festgelegten, vom Kommissionsentwurf abweichenden héheren Grenzwerte fiir Flug-
larm wurden vom Bundesgericht fiir gesetzeswidrig erkliart (BGE 126 II 522 E. 41-46 S. 573-590). Schon
damals dusserte das Bundesgericht Zweifel, ob die Storwirkung des Flugldrms allein mit dem energieiquiva-
lenten Dauerschallpegel Leq erfasst werden konne (E. 45a/bb S. 587). Jedenfalls fiir die Nacht miissten die
Immissionsgrenzwerte anhand der kritischen Schwelle der Aufwachreaktionen festgelegt werden, wobei neben
dem Maximalpegel auch die Anzahl der Schallereignisse eine Rolle spiele. Eine solche Begrenzung bewirke
grundsitzlich der von der Kommission fiir die Nachtzeit empfohlene Ein- Stunden-Leq (E. 45b S. 587 £.). Die
aufgrund des bundesgerichtlichen Urteils korrigierte heutige Fassung von Anhang 5 LSV sieht die Beurteilung
mittels Ein-Stunden-Leq nur fiir die Nacht, d.h. fiir die Zeit zwischen 22.00 und 06.00 Uhr vor, und schiitzt da-
mit nicht vor Aufwachreaktionen in der Zeit vor 22.00 Uhr (insbesondere bei Kindern) und nach 06.00 Uhr. In
der ersten Morgenstunde (06.00 bis 07.00 Uhr) ist die Mehrheit der Bevolkerung noch nicht aufgestanden (vgl.
Larmstudie, a.a.0., S. 35); an Wochenenden und Feiertagen liegt dieser Anteil noch hoher. Die Resultate der
Liarmstudie legen nahe, dass der Schlaf in den frithen Morgenstunden speziell anfillig ist fiir Storungen durch
Fluglarm. Zwar korrespondiert der iiber 16 Stunden gemittelte Leq im Allgemeinen gut mit der Wahrschein-
lichkeit einer starken Stoérung (vgl. EGGENSCHWILER/HEUTSCHI/WUNDERLI/EMRICH/BUTIKOFER,
Liarmbekdmpfung, 2010, S. 229 Abb. 11.9). Konzentriert sich jedoch der Fluglirm auf eine kurze Zeitspanne
zu einer besonders sensiblen Tageszeit, schlédgt sich dies im 16-Stunden-Leq nicht nieder, obwohl der Larm
lastig und - insbesondere bei Aufwachreaktionen - sogar schidlich sein kann. Dies ist namentlich bei den
Sitidanfliigen auf Piste 34 und
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den Ostanfliigen auf Piste 28 der Fall, die fast ausschliesslich zu den morgendlichen bzw. abendlichen DVO-
Sperrzeiten erfolgen (Siidanfliige von 06.00 bis 07.00 Uhr werktags und 06.00 bis 09.00 Uhr an Wochenenden
und Feiertagen; Ostanfliige ab 21.00 Uhr werktags bzw. ab 20.00 Uhr an Wochenenden). Insofern erscheinen
die geltenden Grenzwerte ergidnzungsbediirftig. Allerdings steht nach den Ausfiihrungen der EKLB und des
BAFU noch nicht fest, wie die Grenzwerte fiir Fluglirm gemiss Anhang 5 LSV erginzt oder geindert werden
miissen, um den Anforderungen von Art. 13 ff. USG gerecht zu werden. Hierfiir sind offenbar weitere Un-
tersuchungen notig. Es ldsst sich insbesondere noch nicht absehen, ob weitere Ein-Stunden-Leq einzufiihren

25



oder ob andere Belastungsmasse vorzuziehen sind. Denkbar ist auch, dass neben (oder anstelle von) physika-
lischen Belastungsgrossen wirkungsbezogene Lirmindizes (nach dem Vorbild des Ziircher Fluglirmindex) zur
Anwendung kommen. Es wird Sache der Fachbehorden des Bundes sein, die notwendigen Abklidrungen zu
veranlassen und dem Bundesrat einen Vorschlag fiir die Anpassung bzw. Ergidnzung der LSV zu unterbreiten.
Fiir das vorliegende Verfahren ist davon auszugehen, dass insbesondere Personen, die unter der Anflugschneise
von Piste 34 und Piste 28 wohnen, durch frithmorgendlichen bzw. abendlichen Fluglédrm in ihrem Wohlbefinden
zum Teil erheblich gestort werden, selbst wenn der 16-Stunden-Leq die nach Anhang 5 LSV massgeblichen
Immissionsgrenzwerte fiir die Tageszeit nicht {iberschreitet. Immerhin fithren die abendlichen Ostanfliige zu
weitrdumigen Immissionsgrenzwert-Uberschreitungen wihrend der ersten Nachtstunde und werden insoweit
in der umhiillenden Grenzwertkurve (Tag und Nacht) beriicksichtigt. Dagegen ist dies fiir die friihmorgendli-
chen Siidanfliige nicht der Fall. Der Anteil der durch Fluglarm gestorten Bevolkerung ist daher, vor allem im
Stiden des Flughafens, grosser, als dies im UVB Fachbericht Fluglarm und den ergédnzenden EMPA-Berichten
zum Ausdruck kommt. Dies fiihrt nicht ohne Weiteres zur Authebung des angefochtenen Entscheids und zur
Nichtgenehmigung des vBR (so schon BGE 126 II 522 E. 46 S. 590 zur damals streitigen Baukonzession).
Vielmehr ist dieser Umstand bei der Priifung weiterer Sanierungsmassnahmen (unten E. 6) sowie bei den fiir
die Erteilung von Erleichterungen gebotenen Schallschutzmassnahmen (unten E. 7) zu beriicksichtigen.
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6. Zusitzliche Sanierungsmassnahmen

Das Bundesverwaltungsgericht hob gewisse Bestimmungen des vBR auf, die zu einer Kapazititserhohung ge-
fiihrt hitten (vgl. oben E. 4). Ausserdem verstirkte es den Schutz der Nachtruhe, indem es die Ausnahmen fiir
nichtliche Post- und Messfliige authob und das Startverbot fiir Charterabfliige ab 22.00 Uhr wieder einfiihrte
(vgl. dazu nicht publ. E. 8 und 9). Dagegen hielt es weitere Sanierungsmassnahmen fiir unverhéltnisméssig, da
diese den Betrieb und namentlich die Funktion des Flughafens Ziirich als grosse europidische Drehscheibe des
Weltluftverkehrs in unzumutbarer Weise beschréinken wiirden.

Zahlreiche Beschwerdefiihrer sind dagegen der Auffassung, dass weitere Massnahmen zur Beschriankung des
Flugldrms zumutbar und geboten sind. Beantragt werden eine weitere Ausdehnung der Nachtruhe (E. 6.1),
die Plafonierung der Flugbewegungen in der Nacht (E. 6.2) bzw. der Gesamtflugbewegungen (E. 6.3), ei-
ne Einschrinkung der Siidanfliige (E. 6.4), die Wiedereinfithrung einer festen Pistenrangordnung fiir Starts,
namentlich zur Beschriankung von Starts ab den Pisten 10 und 16 (E. 6.5), die Anordnung flughafeneigener
Larmindizes fiir Abfliige in der Nachtzeit (E. 6.6), die Einfithrung bzw. Erhohung lenkungswirksamer Umwelt-
abgaben (E. 6.7) sowie weitere Betriebsvorschriften (E. 6.8 ff.). Geméss Art. 17 Abs. 1 und Art. 25 Abs. 2 USG
konnen Erleichterungen erteilt werden, wenn die Sanierung unverhiltnisméassig wire bzw. die Einhaltung der
einschligigen Grenzwerte zu einer unverhiltnisméssigen Belastung fiir das Projekt fithren wiirde. Dabei muss
ein angemessener Ausgleich(juste équilibre) zwischen den Interessen der von Flugldarm betroffenen Anwohner
und den wirtschaftlichen Interessen des Landes gefunden werden (Urteil des Europidischen Gerichtshofs fiir
Menschenrechte Hatton gegen Vereinigtes Konigreich vom 8. Juli 2003 §§ 119 ff.).

Handelt es sich um den Betrieb eines Landesflughafens, miissen bei der Beurteilung der Zumutbarkeit von
weiteren Betriebseinschrinkungen die Ziele und Vorgaben des Sachplans Infrastruktur Luft beachtet werden.
Da das SIL-Objektblatt fiir den Flughafen Ziirich noch nicht vorliegt, orientierte sich das Bundesverwaltungs-
gericht zu Recht an den Festlegungen und Grundsitzen des allgemeinen Teils des SIL. Nach dessen konzep-
tionellen Zielen und Vorgaben (SIL Teil IIIB1-B7 - 2/3) sind die Landesflughéfen die nationalen Drehscheiben
des
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internationalen Luftverkehrs, wobei der Flughafen Ziirich seine Rolle als eine der grossen europdischen Dreh-
scheiben des Weltluftverkehrs wahrnehmen konnen soll (Grundsatz 2). Die Landesflughédfen sollen eine ihrer
Funktion entsprechende leistungsfihige Infrastruktur anbieten (Grundsatz 5). Bei verbleibenden {ibermissigen
Larmimmissionen sind die gesetzlich vorgesehenen Ersatzmassnahmen zu treffen bzw. gegebenenfalls Ent-
schiadigungszahlungen zu leisten (Grundsatz 6). Hinsichtlich der effizienten Nutzung der Luftfahrtinfrastruktur
(SIL IIIB - 4 Grundsatz 6) hilt der SIL fiir die Landesflughéfen fest, dass diese der Luftverkehrsnachfrage
folgend entwickelt werden konnen, auch wenn im Interesse der dkonomischen und sozialen Dimension der
Mobilitit in Kauf genommen werden muss, dass in der Umgebung dieser Anlagen die Belastungsgrenzwer-
te fiir den Flugldrm nicht iiberall eingehalten werden konnen. Im Lichte der Luftfahrtpolitik des Bundes und
der Ergebnisse des Koordinationsprozesses fiir das SIL-Objektblatt Flughafen Ziirich soll dieser Grundsatz da-
hingehend prizisiert werden, dass die Landesflughifen nicht unbeschrinkt der Luftverkehrsnachfrage folgend
entwickelt werden konnen, sondern nur soweit dies mit den Grundsétzen der Nachhaltigkeit in Einklang steht
(Entwurf vom 16. August 2010; vgl. oben E. 3.3.4).

6.1 Verldangerung der Nachtruhe

Die Stadt Ziirich beantragt, die Nachtruhe sei um eine weitere Stunde auszudehnen, d.h. ab 22.00 Uhr seien kei-
ne Starts und Landungen des gewerbsméssigen Verkehrs zu planen und verspitete Starts und Landungen seien
nur bis 22.30 Uhr zuzulassen. Siidanfliige seien bereits ab 21.00 und bis 06.30 Uhr zu untersagen. Die Stadt
Winterthur und die Gemeinde Bassersdorf und Mitbeteiligte verlangen eine Nachtsperrzeit von acht Stunden,
von 22.00 bis 06.00 Uhr, wobei auch der Verspédtungsabbau ausserhalb dieser Zeit erfolgen miisse. Eventualiter
seien die Nachtfliige inklusive Verspatungsabbau in der 2. Nachtstunde zu verbieten. In der Begriindung dieses
Begehrens halten die Beschwerdefiihrerinnen auch daran fest, dass die Vorinstanz die Hubklausel zu Unrecht
nicht genehmigt habe. Allerdings haben sie keinen entsprechenden Beschwerdeantrag formuliert. Insofern ist
die Hubklausel im Folgenden nicht gesondert zu priifen.

6.1.1 Das Bundesverwaltungsgericht hielt das Bediirfnis der Anwohner nach einer ungestorten Nachtruhe fiir
klar ausgewiesen; die entsprechenden Interessen der Beschwerdefiihrenden an zusétzlichen
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Ausdehnungen der Nachtflugsperre seien als sehr gewichtig einzuschitzen, weshalb der Nachtflugbetrieb im
Rahmen der Interessenabwiigung auch besonders kritisch zu priifen sei. Dennoch gelangte das Bundesver-
waltungsgericht zum Ergebnis, dass die wirtschaftlichen Interessen der Flughafen Ziirich AG und der SWISS
sowie die verkehrs- und volkswirtschaftlichen Interessen der Schweiz die Lirmschutzinteressen der beschwer-
defiihrenden Anwohner und Gemeinwesen an einer langeren Nachtruhe iiberwiegen. Es ging davon aus, dass
ein Drehkreuzbetrieb am Flughafen Ziirich, wie er im SIL vorgeschrieben sei und vom Bundesrat im Bericht
vom 10. Dezember 2004 iiber die Luftfahrtpolitik der Schweiz 2004 (BBI 2005 1781) erwartet werde, iiber
eine minimale zusammenhéngende Betriebszeit sichergestellt werden miisse. Ein solcher Hub-Betrieb entspre-
che offensichtlich den allgemeinen verkehrs- und volkswirtschaftlichen Interessen (Wettbewerbsfihigkeit der
Schweiz, hohe Anzahl Arbeitsplétze) beim grossten und wichtigsten Landesflughafen, welcher zugleich der
einzige wirkliche Interkontinentalflughafen der Schweiz sei. Den Langstreckenfliigen vor allem der SWISS,
welche sehr zahlreich am Morgen zwischen 06.00 bis 07.00 Uhr eintreffen sowie (immer noch héufig) am
Abend zwischen 22.00 und 23.00 Uhr abfliegen, komme dabei besondere Bedeutung zu, da sie die auch von
den zustidndigen Behorden geforderte interkontinentale Anbindung der Schweiz in der Zivilluftfahrt sicherstell-
ten. Diese Langstreckenfliige konnten nicht einfach verschoben werden; vielmehr wiirde dies das sehr komplexe
Rotations- bzw. Wellensystem der SWISS entscheidend durcheinanderbringen und in gewissem Mass sogar ver-
unmoglichen. So konnten die zahlreichen Europafliige der ersten Welle, welche auf die Umsteigepassagiere der
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ankommenden Langstreckenfliige angewiesen seien, wegen der Fluggewohnheiten vor allem der Geschiftsleu-
te nicht einfach vom Zeitraum zwischen 07.00 und 08.00 Uhr auf spiter verschoben werden. Die eintreffenden
Langstreckenfliige am frithen Morgen wiederum miissten auf die Abfliige der Kurz- und Mittelstreckenflug-
zeuge abgestimmt werden, weil beim regelmissigen Verpassen des Anschlusses in Ziirich die Passagiere sonst
einen anderen Hub wihlen wiirden und somit verschiedene Langstreckenfliige eingestellt werden miissten.
Gleiches wiirde infolge der (wegen den verlangten Verschiebungen) unattraktiveren Flugzeiten fiir die Passa-
giere drohen. Ins Gewicht falle auch, dass der Flughafen Ziirich im europdischen Vergleich der Hubs bereits
eine der strengsten - wenn nicht die
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strengste - Nachtflugordnung habe. Lingere Nachtruhezeiten limitierten auch die Nutzung des teuren Pro-
duktionsmittels “Flugzeug”, womit der SWISS und allen von Ziirich aus operierenden Fluggesellschaften im
europdischen Wettbewerb schlechtere Rahmenbedingungen zur Verfiigung stiinden. Eine weitere Ausdehnung
der Nachtflugsperre sei somit weder mit den Anforderungen an einen Drehkreuzbetrieb am Flughafen Ziirich
noch mit den Wettbewerbsbedingungen fiir eine interkontinental titige Netzwerkgesellschaft wie die SWISS
vereinbar, weswegen solche Massnahmen heute unzumutbar und damit unverhéltnisméssig seien.

6.1.2 Das Bundesverwaltungsgericht hat sich sehr detailliert und in iiberzeugender Weise mit den Konsequen-
zen einer weiteren Ausdehnung der Nachtruhe auseinandergesetzt; fiir die Einzelheiten kann auf seine dies-
beziiglichen Ausfiithrungen verwiesen werden (E. 40 ff. des angefochtenen Entscheids A-1936/2006). Daraus
ergibt sich, dass eine weitere Ausdehnung der Nachtruhe die Drehkreuzfunktion des Flughafens Ziirich ge-
fahrden wiirde, weil insbesondere die Langstreckenfliige auf die An- und Abflugzeiten in der Nacht bzw. den
friihen Morgenstunden angewiesen sind. Dies gilt insbesondere auch fiir die Zeit von 06.00 bis 06.30 Uhr mor-
gens, in der eine Einschrinkung bzw. Einstellung des Flugbetriebs aus schlafphysiologischer Sicht besonders
wiinschenswert wire (vgl. Larmstudie, a.a.0., S. 162). Mit dem Bundesverwaltungsgericht ist deshalb davon
auszugehen, dass es Sache der zustdndigen Planungsbehodrden im SIL-Verfahren ist, abzuwigen, ob sie im
Interesse eines verbesserten Schutzes der Nachtruhe der Anwohner eine Verschlechterung der Wettbewerbsbe-
dingungen fiir den Flughafen Ziirich und fiir die dort beheimateten Fluggesellschaften (namentlich die SWISS)
im interkontinentalen Flugverkehr in Kauf nehmen wollen. Dagegen konnen derartige Massnahmen nicht schon
heute im vBR angeordnet werden.

6.2 Plafonierung der Nachtflugbewegungen

Die Gemeinde Riimlang, der Schutzverband der Bevolkerung um den Flughafen Ziirich (SBFZ), die Gemeinde
Altendorf sowie der Hauseigentiimerverband Diibendorf &amp; Oberes Glatttal und Mitbeteiligte verlangen
eine Plafonierung der Nachtflugbewegungen bei 5’000 pro Jahr. Die Stadt Winterthur und die Gemeinde Bas-
sersdorf und Mitbeteiligte beantragen ihrerseits einen Plafond von 4’500 Bewegungen pro Jahr in der ersten
Nachtstunde.
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6.2.1 Das Bundesverwaltungsgericht ging davon aus, dass es gestiitzt auf Art. 12 Abs. 1 lit. ¢ USG grundsitzlich
denkbar sei, Bewegungs- bzw. Nachtflugbeschrinkungen als Verkehrsvorschriften zur Emissionsbegrenzung zu
verfiigen. Geméss Fachbericht Fluglirm seien im Betriebszustand (hochgerechnet auf das Jahr 2010) fiir die
erste Nachtstunde gut 9’100 Starts und Landungen vorgesehen. In der zweiten Nachtstunde seien es insgesamt
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noch rund 200 Flugbewegungen aus dem Verspitungsabbau. Bereits im Jahr 2007 sei die Anzahl von 9’066
Nachtflugbewegungen erreicht worden. Gemiss dem Bericht zum Ziircher Fluglirmindex (ZFI) fiir das Jahr
2007 nahmen die Flugbewegungen in den Nachtstunden gegeniiber dem Jahr 2006 iiberproportional, um ca.
14,7 %, zu. Im Jahr 2008 betrug die Zunahme 237 Flugbewegungen bzw. 2,6 %. Das Bundesverwaltungsge-
richt hielt jedoch die Eignung bzw. die Tauglichkeit eines Bewegungsplafonds fiir einzelne Nachtstunden fiir
zweifelhaft. Eine solche Begrenzung konne die in der Nacht unerwiinschten Aufwachreaktionen grundsitzlich
nicht verhindern. Dazu kiime die grosse Herausforderung, nach welchen Kriterien die Begrenzung praktisch
umgesetzt werden konne, ohne einzelne Fluggesellschaften zu diskriminieren. Entscheidend sei aber letztlich
auch hier die Frage der Zumutbarkeit: Die verlangten Bewegungsbeschriankungen von maximal 5’000 Starts
und Landungen (oder noch weniger) in der Nacht bzw. fiir die erste Nachtstunde kdmen einer Halbierung der
heute tatsdchlich stattfindenden Nachtfliige gleich. Eine solche massive Eingrenzung des Nachtflugbetriebs sei
mit dem Drehkreuzbetrieb des Flughafens Ziirich und dem dazugehorigen Rotations- bzw. Wellensystem der
SWISS nicht vereinbar. Es konne kein Zweifel bestehen, dass mit den verlangten starken Einschrinkungen ein
Drehkreuzbetrieb am Flughafen Ziirich nicht mehr im erforderlichen Mass aufrechtzuerhalten sei.

6.2.2 Auch diesen Ausfithrungen des Bundesverwaltungsgerichts ist zu folgen. Ein solcher Plafond wiirde iiber-
dies den zur Einhaltung der Nachtflugsperre erforderlichen Verspiatungsabbau vor 23.30 Uhr erschweren, wenn
nicht gar verunmdglichen. Auch diese Massnahme ist wegen ihrer Konsequenzen fiir die Wettbewerbsfahigkeit
des Flughafens Ziirich und dessen Drehkreuzfunktion dem Sachplanungsverfahren vorzubehalten. (...)
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6.3 Plafonierung der gesamten Flugbewegungen

Die von der Stadt Winterthur und der Gemeinde Bassersdorf und Mitbeteiligten verlangte Plafonierung der ge-
samten Flugbewegungen auf maximal 320’000 pro Jahr erscheint jedenfalls zurzeit weder geeignet noch erfor-
derlich, um die Fluglirmemissionen des Flughafens Ziirich zu begrenzen. Hierfiir kann auf die Ausfithrungen
im angefochtenen Entscheid (E. 47.4) verwiesen werden. Danach sanken die Bewegungszahlen auf dem Flug-
hafen Ziirich nach dem Einbruch des Weltluftverkehrs ab Herbst 2001 und dem Zusammenbruch der Swissair
von rund 326’000 (auf dem Hohepunkt des Jahres 2000) auf rund 261’000 Flugbewegungen (im Jahre 2006).
Seither ist nur eine langsame Aufwartsentwicklung in Gang gekommen. Im Jahr 2008 fanden rund 275’000
Flugbewegungen statt; 2009 waren es rund 262°200. Ergiinzend ist auf § 3 Abs. 3 des Ziircher Flughafengeset-
zes vom 12. Juli 1999 (LS 748.1) hinzuweisen. Sobald 320’000 Flugbewegungen pro Jahr erreicht sind, muss
der Kantonsrat auf Antrag des Regierungsrats Beschluss dariiber fassen, ob der Staat auf eine Bewegungsbe-
schriankung hinwirken soll. Der Beschluss des Kantonsrats untersteht dem fakultativen Referendum. Insofern
ist gesetzlich gewihrleistet, dass iiber die Plafonierungsfrage entschieden wird und abgestimmt werden kann,
sobald die Zahl von 320’000 Flugbewegungen pro Jahr erreicht ist.

6.4 Einschriankung der Siidanfliige

Zahlreiche Beschwerdefiihrer verlangen eine Einschrinkung der Siidanfliige: Diese seien auf das absolut not-
wendige Mass zu beschrinken, d.h. auf Fille, in denen der Anflug auf Piste 28 aus technischen oder meteorolo-
gischen Griinden nicht moglich ist. Nur in diesem Umfang seien Siidanfliige aus Sicherheitsgriinden bzw. zum
Ausgleich DVO-bedingter Kapazititsverluste notwendig und daher auch ohne SIL-Objektblatt zuldssig. Die im
vBR vorgesehene Prioritit von Siidanfliigen am frithen Morgen verletze tiberdies umweltrechtliche Prinzipien,
namentlich das Nachhaltigkeitsprinzip und das Konzentrationsgebot.

Die Stadt Ziirich beantragt, Stidanfliige seien erst ab 06.30 Uhr zuzulassen, um den Anwohnern tiglich eine
halbe Stunde mehr ungestorten Schlaf zuzugestehen. Mit dem Wechsel von Nord- auf Stidanfliige habe sich die
Landekapazitit in der ersten Morgenstunde von 20 auf 28 mogliche Bewegungen erhoht; gemiss aktuellem
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Flugplan seien nur 14 bis 15 Landungen geplant. Zudem stehe in der Folgestunde Kapazitit fiir den Ver-
spatungsabbau frei. Die Stadt Ziirich fordert iiberdies einen Verzicht auf Siidanfliige ab 21.00 Uhr. Die we-
nigen Fliige, die wegen Nichtbenutzbarkeit von Piste 28 am Abend ausfallen miissten, habe der Flughafen
hinzunehmen. Sie kritisiert, dass der Flughafen die Langstreckenfliige nach 22.00 Uhr massiv ausgebaut habe,
ausgerechnet in der Zeit, in welcher Piste 28 als prioritire Landepiste zur Verfiigung stehe. Gerade fiir Lang-
streckenflugzeuge konne die Piste 28 jedoch zu kurz sein, mit der Folge, dass auf Piste 34 ausgewichen werden
miisse. Mit diesem Vorgehen drohe der Flughafen, die eigentlich vorgesehene Ordnung (Landungen am Mor-
gen aus Siiden, am Abend und in der Nacht aus Osten) iiber den Haufen zu werfen.

6.4.1 Gemiss der Tabelle zur Pistenbeniitzung (Ziff. 1.2 Abs. 1 vBR-Verfiigung, in der vom Bundesverwal-
tungsgericht modifizierten Fassung) erfolgen Landungen in der Zeit von 06.00 bis 07.00 Uhr (alle Tage) sowie
von 07.00 bis 09.00 Uhr (an Wochenenden und Feiertagen) bei Einschrinkung durch die DVO auf “Piste 34,
evtl. Piste 28”. Am Abend (alle Tage ab 21.00 sowie ab 20.00 Uhr an Wochenenden und Feiertagen) erfolgen
die Landungen bei Einschrinkung durch die DVO dagegen auf “Piste 28, evtl. Piste 34”.

Nach dem oben (E. 4.1) Gesagten steht fest, dass auf Siidanfliige wihrend der DVO-Sperrzeiten nicht verzichtet
werden kann. Niher zu priifen ist jedoch, ob es nicht geniigen wiirde, prioritir Ostanfliige durchzufiihren und
Siidanfliige nur ausnahmsweise bei schweren Langstreckenflugzeugen und schwierigen Sicht-, Wetter- und Pis-
tenverhéltnissen oder auf ausdriicklichen Wunsch des Piloten zuzulassen. Die Beschwerdefiihrer weisen darauf
hin, dass die Piste 28 sogar nach Auffassung der Flughafen Ziirich AG in mindestens 75 % aller Fille verfiigbar
sei.

6.4.2 Die diesbeziiglichen Eventualantréige (insb. des VSFN) wurden vom Bundesverwaltungsgericht behandelt
(vgl. E. 44, insb. E. 44.4 und 44.5 S. 333 f. des angefochtenen Entscheids A-1936/2006). Die Rechtsverweige-
rungsriige des VSFEN ist somit unbegriindet.

6.4.3 Das Bundesverwaltungsgericht ging davon aus, dass aus Sicherheitsgriinden kein Raum fiir eine starre
Regelung der nur ausnahmsweisen Beniitzung von Piste 28 anstelle von Piste 34 bestehe (E. 44.4 S. 334). Es
betonte, dass es letztlich die einzelnen Piloten

BGE 1371158 S. 103

seien, die wihrend des Anflugs auf den Flughafen unter den konkreten Wetterbedingungen die Freigabe der
deutlich ldangeren Piste 34 anstelle der Piste 28 verlangen konnten und dies in der Praxis auch tdten. Schon
im Zwischenentscheid vom 24. Oktober 2003 hatte die REKO UVEK die Forderung nach Einschrinkung der
Siidanfliige auf bestimmte Linienfliige, besonders schwere Flugzeugtypen oder auf eigentliche Notsituationen
abgewiesen. Dies wiirde zu einer Aufteilung des Anflugverfahrens fiithren, die abzulehnen sei. Abgesehen da-
von, dass in den frithen Morgenstunden fast ausschliesslich Linienfliige mit grosseren Flugzeugtypen landeten,
wiirde eine Aufteilung des Anflugverkehrs ein Sicherheitsrisiko bedeuten. Dadurch wiirde das Betriebskonzept
fiir den Flughafen Ziirich noch komplizierter und uniiberschaubarer, als dies bereits heute (durch die DVO-
Beschrinkung der An- und Abflugméglichkeiten im Norden) der Fall sei.

6.4.4 Skyguide befiirwortet in seiner Vernehmlassung ein Gesamtsystem mit kleinstmoglicher Komplexitit.
Grundsitzlich sollte fiir jeden Anflug die aus aviatischer Perspektive beste Anflugrichtung und -einrichtung
zur Verfiigung stehen. Im weltweiten Vergleich sei das Flughafensystem Ziirich bereits durch eine sehr hohe
Komplexitit ausgezeichnet. Dies fithre zu verhéltnismissig grosser Storungsanfilligkeit und hiufigen Kapazi-

30



tatsreduktionen. Dieses Gesamtsystem werde durch die zusammenhangslose Verdnderung einzelner Elemente
destabilisiert. Wiirden Siidanfliige nur noch als absolute Ausnahme zugelassen, so konne fiir dieses Verfahren
keine geniigende Routine bei den Piloten, Fluglotsen und Flughafenmitarbeitern aufgebaut werden; dies habe
zur Folge, dass die systemische Sicherheitsmarge markant reduziert werde. Im Ubrigen bestehe generell eine
hohere Sicherheitsmarge, wenn auf Piste 34 mit einer Landedistanz von 3’230 m statt auf Piste 28 mit nur
2’500 m gelandet werde: Auf einer lingeren Piste konnten kleine Storungen durch Wind und Turbulenzen oder
auch leichte Fehleinschitzungen der Besatzung besser kompensiert werden. Skyguide bestitigt, dass gewisse
Piloten daher die Zuteilung einer anderen Piste verlangen, wenn Piste 28 in Betrieb steht.

6.4.5 SWISS macht geltend, dass am Morgen zahlreiche schwere Langstreckenflugzeuge landen. Es sei nicht
moglich, nur diese auf Piste 34 und Kurzstreckenflugzeuge auf Piste 28 landen zu lassen.
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Die Umstellung von der einen auf die andere Piste dauere ca. 15 Minuten. In dieser Zeit stehe der gesamte
Betrieb still. Dies verursache entsprechende Verspitungen fiir alle nachfolgenden Fliige. Am Abend, wenn nur
wenige Langstreckenflugzeuge landeten, konne u.U. auf Wunsch eines einzelnen Piloten eine Landung auf Pis-
te 34 dazwischen geschoben werden, ohne dass der gesamte Betrieb umgestellt werden miisse. Auch in diesem
Fall miisse aber das Flugzeug haufig in der Warteschlange kreisen, bis eine Landung auf Piste 34 moglich sei,
was mehr Schadstoff- und Larmimmissionen sowie Verspiatungen zur Folge habe.

6.4.6 Die Flughafen Ziirich AG verweist auf die fiir die Piste 28 geltenden Sichtminima (4’000 m Mindest-
sichtweite und 762 Fuss Wolkenuntergrenze). Schon aufgrund dieser Anforderung betrage die Verfiigbarkeit
der Piste 28 nur rund 84 %, weshalb sie selbst bei Verzicht auf eine Priorisierung durchschnittlich jeden sechs-
ten Tag in Anspruch genommen werden miisste. Da schlechtes Wetter nicht voraussehbar sei, wiirde die von
den Beschwerdefiihrern vorgeschlagene Regelung sowohl im Siiden als auch im Osten unnétige Unsicherheit
schaffen.

Uberdies konne jeder Pilot kraft seiner Verantwortlichkeit fiir die Sicherheit des Flugzeugs jederzeit eine be-
stimmte Landepiste ablehnen, wenn sie ihm zu kurz oder zu unsicher erscheine. Piste 28 als kiirzeste Piste
werde von ausldndischen Piloten von Grossraumjets zum Teil generell abgelehnt. Da am Morgen vor allem
grosse Langstreckenflugzeuge landen, wire bei einer prioritdren Beniitzung der Piste 28 ein Wechsel auf die
langere Piste 34 und dann wieder zuriick auf Piste 28 an der Tagesordnung, und zwar selbst bei gutem Wetter.
Dies hitte zur Folge, dass zu sensiblen Tageszeiten zwei Anflugkorridore, allenfalls mit entsprechenden Auf-
wachfolgen, hin und her wechselnd benutzt wiirden, was aus umwelt- und raumplanerischer Sicht unerwiinscht
wire. Auch aus Sicherheitsgriinden sei ein quasi institutionalisierter stindiger Pistenwechsel am Morgen ab-
zulehnen. Generell habe in den letzten Jahren eine Sensibilisierung fiir Sicherheitsfragen stattgefunden; auch
die Fluggesellschaften richteten sich nach dem Grundsatz safety first. Diese fiithre schon heute in den Abend-
stunden dazu, dass die Piste 28 bei Ankiinften von Grossraumflugzeugen (Heavy) abgelehnt werde. So seien
im Jahr 2009 35 % aller Grossraumflugzeuge nach 20.00 Uhr auf Piste 34 gelandet (trotz Prioritit von
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Piste 28), zum Teil wetterbedingt, haufiger aber auf Verlangen der Piloten. Insofern miisse auch fiir die Zeit
zwischen 06.00 und 07.00Uhr damit gerechnet werden, dass auch ohne Priorisierung von Piste 34 ca. ein Drit-
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tel aller Landungen von Grossraumflugzeugen aufdieser Piste abgewickelt wiirden. Der mehrfache Wechsel in
der Beniitzung von Landepisten wihrend einer relativ kurzen Zeitdauerwiirde die sichere und geordnete Ab-
wicklung des Landeverkehrs in hohem Masse gefihrden und zu unnétigen Verspitungen fiihren.

6.4.7 Die iibereinstimmenden Ausfiithrungen des Bundesverwaltungsgerichts, von Skyguide, der Flughafen
Ziirich AG und der SWISS zur Notwendigkeit, aus Sicherheits- und betrieblichen Griinden hiufige Pisten-
wechsel zu den morgendlichen DVO-Sperrzeiten zu vermeiden, iiberzeugen grundsitzlich. Muss aufgrund der
Sichtminima und der Ablehnung von Piste 28 durch gewisse Piloten von Grossraumjets ohnehin mit einer nen-
nenswerten Anzahl von Landungen von Siiden gerechnet werden, ist es nicht ermessensfehlerhaft, Piste 34 am
Morgen, wenn besonders viele Grossraumflugzeuge landen, als prioritdr zu bezeichnen. Dies hat den Vorteil,
dass nicht die Wohnbevolkerung im Siiden und im Osten durch frithmorgendliche Anfliige belastet wird. Das
Konzept des vBR (Prioritiit von Siidanfliigen am Morgen und Prioritit von Ostanfliigen am Abend) kann aber
nur realisiert werden, wenn am Abend keine oder wenige Grossraumjets (Heavy) landen, die (bei schlechtem
Wetter oder aufgrund von Sicherheitsbedenken des Piloten) auf Piste 34 angewiesen sind. Die von der Flug-
hafen Ziirich AG beigebrachten Statistiken zur Hiufigkeit von ausnahmsweisen Landungen auf Piste 34 am
Abend sind unter diesem Blickwinkel bedenklich. Steigt die Anzahl von Landungen schwerer Flugzeuge am
Abend, so muss die Piste 34 vermehrt auch am Abend fiir Landungen freigegeben werden. Die Aufteilung
des Anflugverkehrs ist jedoch, wie oben dargelegt wurde, aus Sicherheits- und Umweltgriinden problematisch.
Liangerfristig konnte dies dazu fithren, dass Anfliige auch am Abend prioritér auf Piste 34 erfolgen miissten. Ei-
ne solche Entwicklung wiirde dem Pistenkonzept des vBR widersprechen und wére aus Sicht der Raumplanung
und des Umweltschutzes unerwiinscht (so schon Urteil des Bundesgerichts 1A.172/2004 vom 21. September
2004, in: ZBI 106/2006 S. 263 und RDAF 2006 I S. 597 E. 4.2). Zwar erscheint der Antrag der Stadt Ziirich,
Stidanfliige nach 21.00 Uhr auszuschliessen, unverhéltnisméssig. Dagegen fragt sich, ob

BGE 1371158 S. 106

nicht zumindest die Landung von schweren Grossraumflugzeugen am Abend beschrinkt werden miisste. Wie
eine solche Beschriankung ausgestaltet werden konnte und welche Konsequenzen sie fiir den Flughafenbetrieb
und die Fluggesellschaften, namentlich die SWISS, hitte, wurde bislang nicht gepriift. In diesem Punkt er-
scheint daher eine Riickweisung zu weiterer Priifung an das BAZL geboten. In der Zwischenzeit (bis zu einer
allfilligen Ergdnzung von Anhang 1 vBR in diesem Punkt) ist weiter die vom Bundesverwaltungsgericht ge-
nehmigte Fassung der Tabelle zur Pistenbeniitzung anzuwenden.

6.4.8 Der Antrag der Stadt Ziirich, die Siidanfliige erst ab 06.30 Uhr zuzulassen, wiirde de facto zu einer (halb-
stiindigen) Verlangerung der Nachtflugsperre fiihren. Insofern kann auf die Ausfithrungen zu E. 6.1 verwiesen
werden. Der Antrag ist abzuweisen. (...)

6.6 Larmindizes fiir Abfliige zur Nachtzeit; Larmmessstelle Oberglatt Die Gemeinde Riimlang, der Schutzver-
band der Bevolkerung um den Flughafen Ziirich (SBFZ), die Gemeinde Altendorf und der Hauseigentiimerver-
band Diibendorf &amp; Oberes Glatttal und Mitbeteiligte beantragen, dass die flughafeneigenen Larmindizes
fiir Abfliige zur Nachtzeit so auszugestalten seien, dass sie nur noch Flugzeuge mit fortschrittlichster Trieb-
werkstechnologie erfiillten. Jedenfalls sei fiir Flugzeuge, die nachts auf Piste 32 starten, an der Larmmessstelle
Oberglatt ein entsprechend tieferer Larmwert vorzusehen, sodass sie gleich streng behandelt werden, wie wenn
sie auf der zur Lirmmessstelle ndheren Piste 34 starten wiirden.

6.6.1 Gemiss Art. 11 Abs. 1 Anhang 1 vBR diirfen Abfliige wihrend der Nachtzeit nur mit Luftfahrzeugen
durchgefiihrt werden, deren Emissionen die Larmindizes von Art. 39a Abs. 1 lit. a VIL nicht iibersteigen. Die-
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se am 12. April 2000 eingefiihrte Verordnungsbestimmung sieht vor, dass Starts bei den Landesflughédfen Genf
und Ziirich zwischen 22.00 und 24.00 Uhr nur erlaubt sind zu gewerbsméssigen Fliigen mit einer Nonstop-
Flugdistanz von iiber 5’000 km mit Flugzeugen, deren Emissionen den Lirmindex 98 nicht tibersteigen (Ziff.
1); Starts zu den iibrigen gewerbsmaissigen Fliigen diirfen nur mit Flugzeugen erfolgen, deren Emissionen den
Lirmindex 96 nicht iibersteigen (Ziff. 2). Art. 11 Abs. 2 Anhang 1 vBR sieht ergiinzend vor, dass Luftfahrzeu-
ge, die beim Abflug nach Norden an der Messstelle Oberglatt in der
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Regel einen hoheren Liarmwert als 95 dB(A) erzeugen, in der Zeit von 22.00 bis 06.00 Uhr nicht zum Ab-
flug zugelassen werden. Diese Bestimmung entspricht Art. 40 Abs. 2 des bisherigen Betriebsreglements und
wurde vom BAZL auf Antrag des BAFU wieder ins Betriebsreglement aufgenommen. (...)

6.6.4 Es kann offenbleiben, ob auf den Antrag der Beschwerdefiihrer auf Verschirfung des flughafeneige-
nen Schwellenwerts an der Larmmessstelle Oberglatt im bundesgerichtlichen Verfahren eingetreten werden
kann, weil der Antrag abzuweisen ist. Zwar erscheint es durchaus erwidgenswert, zur Sanierung des Flughafens
Ziirichs strengere Emissionsbegrenzungen fiir besonders sensible Zeiten vorzusehen. Wie das Bundesgericht
bereits entschieden hat (BGE 126 II 522 E. 39b S. 570), stellt die Nachtflugordnung der VIL lediglich eine Mi-
nimalordnung dar, die bei Bedarf verschirft werden kann. Auch die Richtlinie 2002/30/EG des Européischen
Parlaments und des Rats vom 26. Mérz 2002 iiber Regeln und Verfahren fiir lirmbedingte Betriebsbeschrinkun-
gen auf Flughidfen der Gemeinschaft (ABI. L 85 vom 28 Mirz 2002 S. 40) ldsst strengere Larmindizes grund-
sitzlich zu, sofern sie dem “ausgewogenen Ansatz” entsprechen und keine Diskriminierung bewirken (vgl. nicht
publ. E. 9.4). Die Bevorzugung emissionsarmer Luftfahrzeuge bei der Festlegung von Betriebszeiten (Nacht-
flugvorschriften) wird denn auch ausdriicklich im allgemeinen Teil des SIL (SIL Teil IIIB - 11 Grundsatz 3) als
Massnahme zur Emissionsbegrenzung erwihnt.

Die Einfiihrung strengerer Emissionsbegrenzungen sollte jedoch systemgerecht durch den Erlass schirferer
Emissionsgrenzwerte (Art. 12 Abs. 1 lit. a USG), beispielsweise in Form flughafeneigener Larmindizes, und
nicht durch die Festlegung eines Maximalpegels (d.h. eines Immissionsgrenzwerts) an der Lirmmessstelle
Oberglatt erfolgen. Bevor einschneidende Einschrinkungen angeordnet werden, die eine grosse Anzahl der
heute eingesetzten Flugzeuge vom Nachtverkehr ausschliessen, muss zudem gepriift werden, ob mildere Mass-
nahmen in Betracht fallen wie z.B. Lenkungsabgaben (vgl. sogleich E. 6.7). (...)

6.7 Lenkungswirksame Umweltabgaben
Die Gemeinde Riimlang, der Schutzverband der Bevolkerung um den Flughafen Ziirich (SBFZ), die Gemeinde
Altendorf und der
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Hauseigentiimerverband Diibendorf &amp; Oberes Glatttal und Mitbeteiligte beantragen, die Flughafen Ziirich
AG sei anzuweisen, eine lenkungswirksame Erhohung der Umweltabgaben zu den begehrten Tagesrandstunden
durchzusetzen.

6.7.1 Art. 5 vBR sieht vor, dass die Flughafen Ziirich AG das Recht hat, fiir die Beniitzung des Flughafens und
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dessen Infrastruktur Gebiihren zu erheben. Sie legt diese Gebiihren nach den in der VIL verankerten Grund-
sdtzen fest. Gemass Art. 32 Abs. 2 VIL sind bei der Festlegung der Gebiihren emissionsarme Luftfahrzeuge
bevorzugt zu behandeln. Das Bundesverwaltungsgericht ging davon aus, es sei Sache des Flughafenhalters, Ge-
biihrendnderungen zu beschliessen (Art. 35 Abs. 2 VIL). Zwar komme dem BAZL gemiss Art. 39 Abs. 1 LFG
die Aufsicht tiber die Gebiihren der 6ffentlichen Flugplitze zu. Wiirden die Flughafengebiihren jedoch im Be-
triebsreglement oder in dessen Anhang geregelt, unterstiinden sie der Genehmigungspflicht durch das BAZL,
was nach geltendem Recht nicht vorgesehen sei. Die im Entwurf zur Anderung des LFG geplante Einfiihrung
eines Verfahrens, nach welchem beim BAZL eine Uberpriifung der Flughafengebiihren verlangt werden konne
(Art. 39 Abs. 6 des Entwurfs des Bundesrats vom 20. Mai 2009 zur Teilrevision 1 des Luftfahrtgesetzes; BBl
2009 4985), habe keine Auswirkungen auf das vorliegende Verfahren. Das Bundesverwaltungsgericht verwies
auf BGE 129 II 331 (E. 2.3.2 S. 339) betreffend die Genehmigung des Betriebsreglements fiir den Flugplatz
Samedan. Dort habe das Bundesgericht festgehalten, dass sich die Festlegung der Flughafengebiihren allein
nach den Spezialbestimmungen von Art. 32 ff. VIL richte und deren Uberpriifung weder Gegenstand des Kon-
zessionsverfahrens noch des Verfahrens zur Genehmigung des Betriebsreglements bilde.

6.7.2 Seit 1980 erhebt der Flughafen Ziirich einen Larmzuschlag zur Landetaxe; per 1. September 1997 wurde
zusitzlich ein Schadstoffzuschlag eingefiihrt. In BGE 1251182 (E. 4 S. 193 {f.) qualifizierte das Bundesgericht
die emissionsabhingige Landegebiihr des Flughafens Ziirich als Kausalabgabe mit Lenkungscharakter, wel-
che die Luftfahrzeughalter zum Einsatz von emissionsarmen Luftfahrzeugen anhalten soll (vgl. auch MARC
PATRICK STREIT, Grundlagen und Ausgestaltung von Flughafengebiihren im schweizerischen Recht, unter
besonderer
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Beriicksichtigung des Flughafens Ziirich, 2005, S. 154). Das Bundesgericht erwog, dass sich die formellgesetz-
liche Grundlage fiir den einen Lenkungszweck verfolgenden Emissionszuschlag nicht im kantonalen Recht,
sondern in Art. 39 Abs. 1 LFG finde. Diese Bestimmung setze zwar nicht ausdriicklich eine Gebiihrenpflicht
fest, gehe aber implizit davon aus, dass Flughafengebiihren erhoben werden (E. 4e S. 195). Bei der Gestaltung
der Flughafengebiihren miissen auch die unterschiedliche Larmerzeugung und Schadstoffemission der Luft-
fahrzeuge beriicksichtigt werden (Art. 39 Abs. 2 LFG). Im Urteil betreffend den Flugplatz Samedan erwog das
Bundesgericht, dass die Uberpriifung der Flughafengebiihren weder Teil des Konzessionsverfahrens noch Ge-
genstand des Verfahrens zur Genehmigung des Betriebsreglementes sei (BGE 129 11 331 E. 232 S. 339). Dieses
Urteil betraf jedoch einen Flugplatz, dessen Betrieb die Belastungsgrenzwerte fiir Fluglarm einhielt (vgl. BGE
129 1331 E. 4.3 S. 344/345), weshalb Sanierungsmassnahmen nicht zur Diskussion standen. Dagegen ist der
Flughafen Ziirich unstreitig sanierungspflichtig. Lirmabhéngige und nach Tages- und Nachtzeiten abgestufte
Gebiihren konnen als Betriebsvorschriften i.S.v. Art. 12 Abs. 1 lit. ¢ USG zum Einsatz moglichst leiser Flug-
zeuge zu besonders sensiblen Zeiten motivieren und damit zur Emissionsbegrenzung an der Quelle beitragen.
Im Fachbericht Flugldarm (S. 11) wird denn auch das Lirmgebiihrenmodell des Flughafens Ziirich als wichtige
Massnahme zur Verringerung der Umweltbelastung durch den Flugbetrieb aufgefiihrt. Auch im allgemeinen
Teil des SIL (SIL Teil IIIB - 11 Grundsatz 3) wird die Bevorzugung emissionsarmer Luftfahrzeuge bei der
Festlegung von Gebiihren als Mittel zur Emissionsbegrenzung hervorgehoben. Besteht - wie im vorliegenden
Fall - eine umweltschutzrechtliche Sanierungspflicht (siehe oben E. 5.1), so finden die Flughafengebiihren eine
zusitzliche Grundlage im USG. Es handelt sich um eine Emissionsbegrenzungsmassnahme im Sinne einer Be-
triebsvorschrift nach Massgabe von Art. 12 Abs. 1 lit. ¢ USG. Dem Flughafen wird damit eine Verpflichtung
zur Erhebung lenkungswirksamer Beniitzungsgebiihren auferlegt, vergleichbar der Pflicht zur Bewirtschaftung
der Kundenparkplétze von publikumsintensiven Anlagen (vgl. dazu BGE 125 I1 129 E. 8b S. 143 f.). Als Be-
triebsvorschrift, d.h. als Auflage iiber die Betriebsfiihrung, sind die lenkungswirksamen Flughafengebiihren
Gegenstand des Betriebsreglementes. Deren Erwédhnung im Betriebsreglement hat somit - entgegen der Dar-
stellung
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im angefochtenen Entscheid (E. 58.4.3) - nicht bloss deklaratorischen Charakter. Dem Bundesverwaltungsge-
richt ist zwar insoweit zuzustimmen, als die Flughafengebiihren selbst nicht im Betriebsreglement festzulegen
sind. Dagegen muss das Betriebsreglement die fiir die Sanierung des Flughafens gebotenen wesentlichen Len-
kungselemente der Flughafengebiihren enthalten.

6.7.3 Die Larmzuschlidge sind bei Flugzeugen mit Strahlantrieb in fiinf Larmklassen gestaffelt (Art. 15 der
Gebiihrenordnung des Flughafens Ziirich [GebO]); bei den Flugzeugen mit Propellerantrieb werden vier Larm-
klassen unterschieden (Art. 16 GebO). Seit dem 1. Juni 2001 wird zusétzlich auf Starts und Landungen von
Flugzeugen mit Strahlantrieb zur Nachtzeit (zwischen 22.01 und 06.00 Uhr) ein Nachtflug-Lirmzuschlag erho-
ben (Art. 12 Abs. 3 GebO). Dieser Zuschlag wird bei den Abfliigen nach Larmklasse und Abflugzeit abgestuft
erhoben, bei den Landungen wird dagegen lediglich nach Landezeiten, nicht aber nach Larmklassen unterschie-
den (Art. 15 GebO). Diese unterschiedliche Behandlung von Starts und Landungen wird damit begriindet, dass
die Larmbelastung bei Starts viel hoher ausfalle als bei Landungen (STREIT, a.a.O., S. 155). Dem ist allerdings
entgegenzuhalten, dass gemiss neueren Studien der Larm landender Flugzeuge aufgrund des steileren Pegel-
anstiegs besonders haufig zu Aufwachreaktionen fiihrt (vgl. oben E. 5.3.4).

6.7.4 Die Flughafen Ziirich AG und die SWISS machen geltend, schon jetzt verkehrten am Flughafen Ziirich
iberwiegend Flugzeuge der neueren Generation mit lirmoptimierten Triebwerken, weshalb einer Erhhung der
Lirmgebiihren nur eine minime zusétzliche Lenkungswirkung zukédme. Es trifft zu, dass fast 90 % der in Ziirich
landenden Maschinen zur lirmgiinstigsten und (fiir die Landetaxe) gebiihrenfreien Klasse V gehoren, weshalb
die Lirmgebiihren ihre lenkende Wirkung weitgehend verloren haben. Dies konnte jedoch durch eine Revision
der Larmklasseneinteilung gedndert werden. Die Flughafen Ziirich AG hat denn auch im September 2010 eine
zweistufige Revision des Liarmgebiihrensystems beschlossen: Mit dem Sommerflugplan 2011 sollen zunichst
die Gebiihren fiir die Larmklassen I und II angehoben werden; eine grundlegende
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Uberarbeitung des Lirmgebiihrenmodells (Neuzuordnung der Flugzeuge zu den Lirmklassen; Bonus fiir be-
sonders ldrmgiinstige Flugzeuge) soll im Jahr 2013 erfolgen und 2015 in Kraft treten. Es gibt jedoch keinen
Grund, so lange mit der Uberarbeitung des Gebiihrenreglements zu warten. Vielmehr muss die Lenkungswir-
kung der Larmgebiihren noch wihrend der Geltungsdauer des vBR verstérkt werden. Sollte dies nicht zu einer
Verbesserung der Flugldrmsituation fiihren, insbesondere in den Tagesrand- und Nachtstunden, so miisste im
definitiven Betriebsreglement die Einfithrung zwingender Larmindizes gepriift werden.

Bei der Ausgestaltung der Larmgebiihren sind besondere Anreize fiir den Einsatz leiserer Flugzeuge zu be-
sonders sensiblen Zeiten zu schaffen. Dazu zéhlen nicht nur die Nacht-, sondern auch die Tagesrandstunden.
Insbesondere in der ersten Morgenstunde wiirde der Einsatz leiserer Flugzeuge wesentlich zur Verbesserung
der Nachhaltigkeit des Flugbetriebs beitragen (vgl. Larmstudie, a.a.O., S. 162 unten). Den Bedenken der Flug-
hafen Ziirich AG und der SWISS, wonach die Gebiihren des Flughafens im internationalen Vergleich bereits
sehr hoch seien und eine weitere Erh6hung - namentlich in den fiir den Hubbetrieb der SWISS bedeutsamen
Nacht- und Tagesrandstunden - die Konkurrenzfihigkeit des Flughafens Ziirich beeintrichtigen und seine Dreh-
kreuzfunktion gefihrden konnte, kann bei der Ausgestaltung und Staffelung der Zuschlidge Rechnung getragen
werden.
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6.7.5 Nach dem Gesagten ist der Antrag der Beschwerdefiihrer gutzuheissen und Art. 5 vBR dahingehend zu
erginzen, dass die Flughafen Ziirich AG verpflichtet wird, lenkungswirksame Zuschldge zu erheben, die nach
der Larmerzeugung und zeitlich (Starts und Landungen wihrend der Nacht und zu sensiblen Tagesrandzeiten)
gestaffelt sind. Zur Vorlage eines neuen Gebiihrenreglements wird ihr eine Frist von 9 Monaten seit Zustellung
des bundesgerichtlichen Urteils eingerdumt. Dieses ist nach einer Ubergangszeit von maximal 18 Monaten in
Kraft zu setzen. (...)

6.10 Ergebnis
Zusammenfassend ist die Flughafen Ziirich AG zu verpflichten, die Lenkungswirkung der Larmgebiihren zu
verbessern und insbesondere Lirmzuschldge auch fiir die sensiblen Tagesrandstunden
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einzufiihren (vgl. oben E. 6.7); zudem wird das BAZL priifen miissen, ob nicht Landungen von schweren
Grossraumjets am Abend eingeschrinkt werden miissen (oben E. 6.4.7). Die weiteren beantragten Sanierungs-
massnahmen sind dagegen jedenfalls zurzeit als unverhaltnisméssig abzuweisen. Unbegriindet sind schliesslich
die Riigen, weiter gehende Sanierungsmassnahmen bzw. lirmoptimierte Betriebsvarianten seien unzureichend
gepriift worden. Wie aus den obigen Erwidgungen hervorgeht, wurden Moglichkeiten zur Umweltoptimierung
des vBR vom Bundesverwaltungsgericht im Rahmen einer Interessenabwiégung als unverhiltnismissig abge-
lehnt. Eine umfassende Evaluation alternativer larmoptimierter Betriebsvarianten wird im Rahmen des SIL-
Verfahrens und beim Erlass des definitiven Betriebsreglements vorzunehmen sein.

7. Erleichterungen und Schallschutzkonzept

Fiir die verbleibenden Uberschreitungen der Immissionswerte (und z.T. sogar der Alarmwerte) fiir Fluglidrm in
der Umgebung des Flughafens sind der Flughafenbetreiberin Erleichterungen zu erteilen. Dies hat zur Folge,
dass die Flughafen Ziirich AG tiberall dort, wo die Immissionsgrenzwerte nicht eingehalten werden kdnnen, zu
Schallschutzmassnahmen verpflichtet ist. Zwar haben die Beschwerdefiihrer keine zusétzlichen Schallschutz-
massnahmen verlangt. Nachdem jedoch ihren weiter gehenden Antrigen auf Aufhebung oder Einschrinkung
gewisser An- und Abflugverfahren (insbesondere Siid- und Ostanfliige) nicht entsprochen werden konnte, ist a
maiore minus zu priifen, ob nicht mindestens eine Ergénzung der Schallschutzauflage des vBR geboten ist.

7.1 In seiner Verfiigung vom 29. Mirz 2005 hatte das BAZL (auf Antrag des BAFU) folgende Auflage erlassen:
”Die Gesuchstellerin hat die Schallschutzmassnahmen im Sinne der Auflage Ziff. 3.3. der Betriebskonzession
vom 31. Mai 2001 umzusetzen, wenn iibermissige Belastungen (Uberschreitungen der IGW) unbestritten sind
oder wo sie auch nach zukiinftigen Betriebsreglementen mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwarten sind.” Ziff.
3.3 der Betriebskonzession, auf die Bezug genommen wird, lautet: "Die Konzessionirin wird erméchtigt und
verpflichtet, die Schallschutzmassnahmen zu vollziehen und dort umzusetzen, wo sie unbestritten sind.”
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Das Bundesverwaltungsgericht bestitigte diese Auflage. Es hielt fest, dass die Verpflichtung der Flughafen-
betreiberin zur Ergreifung von Sanierungs- und Schallschutzmassnahmen gestiitzt auf Art. 8 Abs. 2 und Art.
10 LSV bereits ab Uberschreitung der Immissionsgrenzwerte besteht (E. 53.7). Der Perimeter fiir Schallschutz-
massnahmen basiere auf der Larm-Ermittlung nach Art. 36 LSV, wonach nicht nur die aktuell vorhandene
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Lirmbelastung, sondern auch zukiinftige, mit einiger Sicherheit zu erwartende Zu- oder Abnahmen der Larm-
immissionen zu beriicksichtigen seien (E. 53.8.1). Das Bundesverwaltungsgericht ging davon aus, dass nach
den bisher erreichten Kldrungen im SIL-Prozess aufgrund der noch weiterverfolgten drei Betriebsvarianten fiir
den Flughafen Ziirich durchaus abgeschitzt werden konne, welche An- und Abflugrouten geflogen und wo
Grenzwertiiberschreitungen mit einiger Wahrscheinlichkeit nicht nur kurzfristig auftreten werden (E. 53.8.2
des angefochtenen Entscheids A-1936/2006).

7.2 Wie oben (E. 5.3) dargelegt wurde, ist es Aufgabe des Verordnungsgebers, die geltenden Belastungswerte
fiir Fluglirm zu tiberpriifen und, soweit notig, anzupassen. Es ist davon auszugehen, dass gesetzeskonforme
Grenzwerte jedenfalls bei Erlass des definitiven Betriebsreglements vorliegen und dannzumal der Larmbe-
lastungskataster und das Schallschutzkonzept vollstindig und richtig erstellt werden konnen. Bis zu diesem
Zeitpunkt muss die Flughafen Ziirich AG Schallschutzmassnahmen jedenfalls dort vornehmen, wo der Flug-
betrieb gemiiss VBR zur Uberschreitung der geltenden (und damit unstreitigen) Immissionsgrenzwerte fiihrt.
Hierfiir ist grundsétzlich der nach Rechtskraft des vBR zu erstellende Larmkataster massgeblich (vgl. E. 55.3
und Disp.-Ziff. 8.17 des angefochtenen Entscheids). Schon jetzt besteht in allen Gebieten, in denen bereits heu-
te die Immissionsgrenzwerte geméss Anhang 5 LSV fiir die Tages- oder Nachtzeit tiberschritten werden, ein
Anspruch der Betroffenen auf passive Schallschutzmassnahmen. Dabei kann nicht nur der Einbau von Schall-
schutzfenstern verlangt werden, sondern u.U. auch die Schallisolierung von Dichern und Mauern (so schon
BGE 126 I1 522 E. 47¢ S. 593; BGE 122 I1 33 E. 7a S. 42 ff.). Sofern keine Einigung zwischen den Betroffenen
und der Flughafen Ziirich AG erfolgt, kann eine Festsetzung der kantonalen Baudirektion verlangt werden.
Diese hat die im Einzelfall gebotenen Schallschutzmassnahmen (einschliesslich
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Anforderungen an Beliiftungseinrichtungen) unter Ansetzung einer Frist festzulegen.

7.3 Wie das Bundesverwaltungsgericht klargestellt hat, ist passiver Schallschutz insbesondere auch fiir die
durch abendliche Anfliige belasteten Gebiete im Osten des Flughafens geboten, wo der Ein-Stunden-Leq fiir die
erste Nachtstunde iiberschritten wird (vgl. angefochtener Entscheid A-1936/2006 E. 53.8.3). Werden in diesen
Gebieten die Schlafrdume wirksam abgeschirmt, so kommt diese Massnahme auch Kindern und Jugendlichen
zugute, die frither zu Bett gehen; gleichzeitig wird ein Schutz vor Aufwachreaktionen am frithen Morgen ge-
wihrleistet, sofern ausnahmsweise auf Piste 28 gelandet wird. Gewéhrt der bestehende Ein-Stunden-Leq fiir die
Nachtzeit somit einen Mindestschutz gegen Aufwachreaktionen, kann jedenfalls zurzeit auf zusétzliche Schall-
schutzauflagen verzichtet werden.

7.4 Erginzungsbediirftig erscheint dagegen die Schallschutzauflage des vBR zum Schutz vor Schlafstorun-
gen am frithen Morgen durch Siidanfliige. Die Anwohner werden durch den geltenden 16-Stunden-Leq un-
geniigend vor Aufwachreaktionen geschiitzt (vgl. oben E. 5.3). Die Siidanfliige begannen bereits im Oktober
2003. Es erscheint unzumutbar, Personen, die bereits seit sieben Jahren zwischen 06.00 und 07.00 Uhr morgens
(auch an Wochenenden) durch Fluglarm geweckt werden, auf das definitive Betriebsreglements zu vertrosten,
das nach Schitzung der Flughafen Ziirich AG erst in ca. 10 Jahren in Kraft treten wird. Dass die morgendli-
chen Stidanfliige langerfristig fortgesetzt werden, ist nicht unwahrscheinlich, ldsst sich heute aber noch nicht
endgiiltig abschitzen. Zwar verzichten zwei von drei Varianten des Entwurfs eines SIL-Objektblatts vom 16.
August 2010 (Eopt und Jopt ) weitgehend auf Siidanfliige am Morgen (diese sind nur in sehr seltenen Wetter-
situationen mit starkem Nordwind und schlechter Sicht vorgesehen). Diese beiden Varianten halten jedoch die
Vorgaben der DVO nicht ein, setzen also eine Vereinbarung mit Deutschland iiber die Beniitzung des siiddeut-
schen Luftraums voraus. Die Variante Jopt steht liberdies unter dem Vorbehalt, dass die darin vorgesehenen
Pistenverlangerungen umgesetzt werden konnen. Ansonsten kommt die Variante EDVO zur Anwendung, die
sich an den heutigen Betrieb anlehnt, d.h. weiterhin Stidanfliige am Morgen vorsieht.

37



BGE 1371158 S. 115

Zwar enthélt diese Variante den gekropften Nordanflug als Alternative (dabei erfolgt der Anflug siidlich der
deutschen Grenze und die Flugzeuge schwenken erst einige Kilometer vor der Landung auf die Pistenachse
ein). Voraussetzung ist jedoch, dass dieses neue Anflugverfahren in Zukunft als satellitengestiitzter Prézisions-
anflug verfiigbar ist und die Anforderungen in Bezug auf Sicherheit, Umwelt und Kapazitit zu erfiillen vermag.
Die Bevolkerung darf nicht auf ldngere Dauer iiberméssigem und schidlichem Lirm ausgesetzt werden, ohne
in den Genuss von Schallschutzmassnahmen zu gelangen, die nach USG Voraussetzung fiir die Erteilung von
Erleichterungen sind. Es erscheint daher geboten, den Anwohnern im Siiden des Flughafens, die vom mor-
gendlichen Anflugverkehr geweckt werden, noch unter der Geltung des vBR einen Anspruch auf passiven
Lirmschutz einzurdumen, sofern sich keine erhebliche Anderung des Flugkonzepts abzeichnet, beispielsweise
eine Einigung mit Deutschland zustande kommt oder der gekropfte Nordanflug realisierbar wird.

Die Frage, wie ein provisorisches Schallschutzkonzept fiir Stidanfliige aussehen konnte, war weder Gegenstand
der Genehmigungsverfiigung des BAZL noch des Entscheids des Bundesverwaltungsgerichts und wurde von
keinem der Beschwerdefiihrer thematisiert. Dementsprechend haben sich auch die Flughafen Ziirich AG, der
Kanton Ziirich und die Fachbehorden des Bundes (BAFU, ARE) noch nicht zu dieser Problematik gedussert. Es
kann nicht Aufgabe des Bundesgerichts sein, ein solches Konzept zu entwickeln, zumal mehrere Ansétze in Be-
tracht kommen. Zwar erscheint es naheliegend, in Anlehnung an Ziff. 222 Anhang 5 LSV, passive Schallschutz-
massnahmen an die Uberschreitung eines Ein-Stunden-Leq fiir die erste Morgenstunde (06.00 bis 07.00 Uhr) zu
kniipfen. Denkbar sind aber auch andere Kriterien (z.B. Maximalpegel). Es besteht auch die Moglichkeit, den
gebotenen passiven Schallschutz wirkungsbezogen zu definieren, anhand des Schutzziels, Aufwachreaktionen
am frithen Morgen zu verhindern. Ein solcher Ansatz wurde beispielsweise im Planfeststellungsbeschluss fiir
die Erweiterung des Flughafens Leipzig/Halle gewihlt (allerdings beschrinkt auf den Zeitraum 22.00 bis 06.00
Uhr): Dort wurde die Flughafenbetreiberin verpflichtet, durch Schallschutzvorrichtungen an Schlafriumen zu
gewdhrleisten, dass durch An- und Abfliige im Mittel weniger als eine (nicht erinnerbare) zusitzliche
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Aufwachreaktion (d.h. zusitzlich zu den ca. 24 spontan pro Nacht erfolgenden Aufwachreaktionen) verursacht
wird und im Mittel Maximalpegel im Innern von 65 dB(A) und mehr ausgeschlossen sind (vgl. dazu Urteil des
deutschen Bundesverwaltungsgerichts 4A 2001.06 vom 9. November 2006 Rz. 84 ff., in: BVerwGE 127 S. 121
ff.). Dabei wurde auf eine Studie des Deutschen Zentrums fiir Luft- und Raumfahrt (DLR) abgestellt, die tabel-
larisch Auskunft dariiber gibt, wie oft ein bestimmter Maximalpegel erreicht werden darf, ohne dass es zu einer
zusitzlichen fluglarmbedingten Aufwachreaktion kommt (BASNER UND ANDERE, Nachtfluglirmwirkungen
Band 1 Zusammenfassung; DLR-Forschungsbericht 2004-07/D). Diese Tabelle wird auch fiir die Ermittlung
der HSD-Komponente (Anzahl der durch Fluglarm im Schlaf wihrend der Nacht stark gestorten Personen)
des Ziircher Flugldrm-Indexes verwendet (vgl. Ziircher Fluglirm-Index ZFI im Jahre 2008, EMPA-Bericht Nr.
452°380-1, S. 10). Es wird Sache der Flughafen Ziirich AG sein, ein entsprechendes Konzept auszuarbeiten.
Dessen Grundziige sind als Erginzung des vBR bzw. der Genehmigungsverfiigung vom 29. Mirz 2005 vom
BAZL zu genehmigen bzw. zu verfiigen. Fiir die Einreichung des Konzepts ist der Flughafen Ziirich AG eine
Frist von einem Jahr ab Zustellung des bundesgerichtlichen Entscheids zu setzen. Das BAZL wird - sofern sich
der Sachverhalt nicht wesentlich geindert haben wird - in seinem Genehmigungsentscheid einen Zeitplan zur
Umsetzung des Konzepts anordnen miissen, unter Beachtung der Vorgaben des Umweltschutzgesetzes.

(%)
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14. Ausgang und Kosten des bundesgerichtlichen Verfahrens

14.1 Zusammenfassend ist der Entscheid des Bundesverwaltungsgerichts im Wesentlichen zu bestétigen. In
teilweiser Gutheissung der Beschwerde der Flughafen Ziirich AG ist der angefochtene Entscheid hinsichtlich
der Riickversetzung des Abdrehpunkts der Abflugrouten ab Piste 28 zu prézisieren (vgl. nicht publ. E. 10.3).
Die Flughafen Ziirich AG und die SWISS obsiegen teilweise (fiir die Zeit von 21.00 bis 22.00 Uhr) mit ihrem
Antrag auf Freigabe zusitzlicher Startpisten (16 und 28) bei DVO-Ausnahmeregelung (vgl. oben E. 4.2.2). Eine
Riickweisung der Sache an das BAZL erfolgt zur Ergidnzung des Schallschutzkonzepts (vgl. oben E. 7.4) und
zur Priifung von Einschridnkungen fiir Landungen schwerer Grossraumflugzeuge auf
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Piste 28 zu den abendlichen DVO-Sperrzeiten (vgl. oben E. 6.4.7). Dies ist als teilweises Obsiegen derjenigen
Beschwerdefiihrer zu werten, die sich gegen die im vBR vorgesehenen Siidanfliige wehren (Christoph Apo-
théloz und Mitbeteiligte, Stadt Ziirich, Verein Flugschneise Siid - Nein und Mitbeteiligte, Gemeinde Altendorf
und Mitbeteiligte, Hauseigentiimerverband Diibendorf &amp; Oberes Glatttal und Mitbeteiligte): Auch wenn
ihren Antragen auf Aufhebung bzw. Einschriankung der Siidanfliige nicht stattgegeben werden konnte, ist davon
auszugehen, dass diese z.T. zu iibermissigen Lirmimmissionen fithren und daher nur zulissig sind, wenn passi-
ve Schallschutzmassnahmen die betroffenen Anwohner gegen Aufwachreaktionen am frithen Morgen schiitzen.
Teilweise obsiegt die Stadt Ziirich auch mit ihrem Antrag auf Nichtgenehmigung der neuen Schnellabrollwege
ab Piste 34 (oben E. 4.3.2). In teilweiser Gutheissung der Beschwerden der Gemeinde Riimlang, des Schutz-
verbandes der Bevolkerung um den Flughafen Ziirich, der Gemeinde Altendorf und Mitbeteiligte sowie des
Hauseigentiimerverbands Diibendorf &amp; Oberes Glatttal und Mitbeteiligte ist die Flughafen Ziirich AG, in
Ergiinzung von Art. 5 vBR, zur Uberarbeitung ihrer Gebiihrenordnung zu verpflichten, insbesondere zur Ein-
fiihrung lenkungswirksamer Umweltabgaben fiir die Tagesrandstunden (vgl. oben E. 6.7). (...)

Bis zur Ergianzung des vBR bzw. der Genehmigungsverfiigung des BAZL vom 29. Mirz 2005 im Sinne der
Erwigungen bleibt das vBR in der vom Bundesverwaltungsgericht bestitigten Fassung anwendbar. Im Ubrigen
sind die Beschwerden abzuweisen und der Entscheid des Bundesverwaltungsgerichts zu bestétigen.

14.2 Die Gerichtskosten werden in der Regel der unterliegenden Partei auferlegt. Wenn die Umsténde es recht-
fertigen, kann das Bundesgericht die Kosten anders verteilen oder darauf verzichten, Kosten zu erheben (Art.
66 Abs. 1 BGG). Dem Bund, den Kantonen und den Gemeinden sowie mit 6ffentlich-rechtlichen Aufgaben be-
trauten Organisationen diirfen in der Regel keine Gerichtskosten auferlegt werden, wenn sie in ihrem amtlichen
Wirkungskreis, ohne dass es sich um ihr Vermdgensinteresse handelt, das Bundesgericht in Anspruch nehmen
oder wenn gegen ihre Entscheide in solchen Angelegenheiten Beschwerde gefiihrt worden ist (Art. 66 Abs. 4
BGG).
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14.2.1 Die beschwerdefiihrenden Gemeinden setzen sich mit ihrer Beschwerde in erster Linie fiir das Wohlbe-
finden ihrer Bewohner und nicht fiir ihre Vermdgensinteressen ein. Keine Kosten sind daher der Stadt Ziirich,
dem Landkreis Waldshut, der Gemeinde Biilach und Mitbeteiligten, der Stadt Winterthur und Mitbeteiligten,
der Gemeinde Bassersdorf und Mitbeteiligten, der Gemeinde Riimlang, der Gemeinde Zollikon sowie der Ge-
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meinde Altendorf und Mitbeteiligten aufzuerlegen. Diese haben auch keinen Anspruch auf eine Parteientschidi-
gung (Art. 68 Abs. 3 BGG; vgl. BGE 13411 117 E. 7 S. 118 f.).

14.2.2 Die Flughafen Ziirich AG wurde in der bundesgerichtlichen Rechtsprechung bislang als (grundsitz-
lich) kostenpflichtige und entschiddigungsberechtigte Partei betrachtet (vgl. z.B. Urteil 1C_284/2009 vom 8.
Juni 2010 E. 13.4, nicht publ. in BGE 136 II 263), und zwar auch in Streitigkeiten um die Genehmigung des
Betriebsreglements (vgl. Urteil 1A.250/2003 vom 31. Mirz 2004 E. 14). Diese Praxis ist zu iiberdenken.

Wie die II. 6ffentlich-rechtliche Abteilung des Bundesgerichts in ihrem Urteil 2C_585/2009 vom 31. Mirz 2010
E. 5.3.2 dargelegt hat, stellt das Betriebsreglement des Flughafens Bundesrecht dar. Die Flughafen Ziirich AG
wird durch Art. 36¢c LFG zum Erlass des Betriebsreglements erméchtigt, das der Genehmigung des BAZL be-
darf. Damit werden ihr Rechtssetzungskompetenzen iibertragen, d.h. sie nimmt eine 6ffentliche Aufgabe wabhr.
Es erscheint daher naheliegend, die Flughafen Ziirich AG - jedenfalls im Verfahren betreffend den Erlass oder
die Anderung des Betriebsreglements - als mit 6ffentlichen Aufgaben betraute Organisation zu betrachten. Dies
hitte zur Folge, dass ihr keine Kosten auferlegt und keine Parteientschidigung zugesprochen werden konnte.
Die Frage kann jedoch offenbleiben, wie im Folgenden darzulegen sein wird.

14.2.3 Seit 2001 wurde der Flugbetrieb des Flughafens Ziirich grundlegend umgestellt, um den von Deutsch-
land einseitig angeordneten Uberflugbeschrinkungen Rechnung zu tragen. Diese Anderungen wurden durch
provisorische Anderungen des Betriebsreglements durchgesetzt, die gerichtlich nie iiberpriift werden konnten.
Vielmehr wurden die Beschwerden jeweils gegenstandslos, wenn eine neue Betriebsreglementsidnderung ge-
nehmigt wurde. Auch das jetzt zu beurteilende konsolidierte Betriebsreglement soll nur vorldufigen
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Charakter haben und durch ein “definitives” Betriebsreglement abgelost werden, sobald das Sachplanverfah-
ren fiir den Flughafen Ziirich abgeschlossen ist. Aufgrund der Unsicherheit {iber den zukiinftigen Flugbetrieb
wurde bis heute kein verbindliches Schallschutzkonzept fiir den Flughafen Ziirich erstellt. In dieser Situation
bestand ein erheblicher Kldrungsbedarf. Die Anwohner des Flughafens, aber auch die Flughafen Ziirich AG
und die SWISS, waren deshalb in guten Treuen zur Beschwerdefiihrung berechtigt. Es rechtfertigt sich daher,
ausnahmsweise auf die Erhebung von Kosten zu verzichten.

14.3 (Zusammenfassung: Die Parteikosten werden wettgeschlagen.)
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