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Sachverhalt:
Vorgeschichte

A.

A.a Am 31. Mai 2001 erteilte das Eidgendssische Departement fur Umwelt,
Verkehr, Energie und Kommunikation (nachfolgend: UVEK) der Flughafen
Zurich AG unter verschiedenen Auflagen die Konzession zum Betrieb des
Flughafens Zirich fir die Dauer von 50 Jahren bis zum 31. Mai 2051. Glei-
chentags genehmigte das Bundesamt fir Zivilluftfahrt (nachfolgend: BAZL)
das zusammen mit dem Konzessionsgesuch eingereichte Betriebsregle-
ment (sog. Betriebsreglement [BR] 2001) fiir den Flughafen Zirich. Die ge-
gen die Genehmigung des Betriebsreglements erhobene Beschwerde wur-
den schliesslich vom Bundesgericht mit getrennten Urteilen 1A.22/2005,
1A.23/2005 und 1A.24/2005 jeweils vom 4. Juli 2005 (im Wesentlichen)
abgewiesen.

A.b Zwischenzeitlich, am 18. Oktober 2001, hatten die Schweiz und
Deutschland einen Staatsvertrag tber die Auswirkungen des Betriebs des
Flughafens Zurich auf das Hoheitsgebiet der Bundesrepublik Deutschland
geschlossen. Daraufhin wurde das BR 2001 in vorlaufiger Anwendung des
Staatsvertrags provisorisch abgeandert. Fur die Abend- und die Nachtstun-
den wurden anstelle der bisherigen Nordanflige Landungen von Osten her
auf Piste 28 eingeflhrt. Nach der Ablehnung des Staatsvertrags durch das
eidgendssische Parlament im Marz 2003 erliess Deutschland mit der
220. Durchfuhrungsverordnung zur Luftverkehrs-Ordnung (DVO) im sel-
ben Jahr einseitig Massnahmen zur Beschrankung der An- und Abflige auf
den Flughafen Zurich im deutschen Luftraum. In der Folge wurde das BR
2001 zwei weitere Male provisorisch abgeandert und es wurden unter an-
derem morgendliche Sudanflige auf Piste 34 eingeflhrt (vgl. hierzu das
Urteil des BGer 1C_58/2010 vom 22. Dezember 2010 Sachverhalt Bst. B).

B.

B.a Am 31. Dezember 2003 legte die Flughafen Zurich AG dem BAZL ein
angepasstes Betriebsreglement zur Genehmigung vor. Dieses sollte die
verschiedenen Provisorien um das BR 2001 ersetzen. Das angepasste Be-
triebsreglement schrieb im Wesentlichen den bestehenden Flugbetrieb mit
den neu eingeflhrten Landungen von Osten auf Piste 28 in den Abend-
und Nachtstunden (sogenanntes Ostanflugkonzept) sowie den Landungen
von Suden auf Piste 34 morgens von 06:00 bis 07:00 Uhr bzw. bis 09:00
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Uhr am Samstag und Sonntag sowie an Feiertagen (sogenanntes Stidan-
flugkonzept). Das angepasste Betriebsreglement sollte gelten, bis nach
Abschluss des Sachplan-Verfahrens ein definitives Betriebsreglement fir
den Flughafen Zirich erlassen werden kann und wurde aus diesem Grund
als vorlaufiges Betriebsreglement (nachfolgend: vBR) bezeichnet.

B.b Mit Verfiigung vom 29. Marz 2005 genehmigte das BAZL das vBR teil-
weise sowie unter Auflagen. Zudem legte es ein Pistenkonzept fest. Dieses
sah — entsprechend dem bisherigen Flugbetrieb — fiir den Morgen prioritar
Anfliige aus Suden auf Piste 34 und am Abend sowie in der Nacht prioritar
Anflige aus Osten auf Piste 28 vor. Tagslber sollte der Flughafen Zirich
grundsatzlich weiterhin von Norden auf die Pisten 14 und 16 angeflogen
werden.

B.c Das Bundesverwaltungsgericht und anschliessend das Bundesgericht
hiessen die gegen die Genehmigung des vBR erhobenen Beschwerden
teilweise gut (Urteil des BVGer A-1936/2006 vom 10. Dezember 2009; Ur-
teil des BGer 1C_58/2010 vom 22. Dezember 2010, teilweise publiziert in
BGE 137 11 58).

Gemass den Erwagungen des Bundesgerichts setzt die Bewilligung von
betrieblichen und baulichen Anderungen eines Flughafens mit erheblichen
Auswirkungen auf Raum und Umwelt grundsatzlich das Vorliegen eines
Sachplans voraus. Entsprechend hatte zunachst der vollstandige Sachplan
(samt Objektblatt) vorliegen und die Anpassung der kantonalen Richtpla-
nung erfolgen mussen, um — darauf aufbauend — das neue Betriebsregle-
ment fur den Flughafen Zurich zu konzipieren. Diese Abfolge der Planung
habe indes nicht eingehalten werden kdnnen. Vielmehr sei es aufgrund der
Umstande auch aus rechtsstaatlicher Sicht geboten gewesen, die zahlrei-
chen provisorischen Betriebsreglementsanderungen durch ein Betriebs-
reglement abzuldsen, das auf einer umfassenden Umweltvertraglichkeits-
prifung beruhe und im ordentlichen Verfahren unter Mitwirkung aller Betei-
ligten Uberpruft werden kénne. Das Bundesgericht kam daher zum Ergeb-
nis, dass die fehlende sach- und auch richtplanerische Grundlage kein Hin-
derungsgrund fir notwendige Anpassungen der flugbetrieblichen Belange
im Betriebsreglement sei. Anpassungen mussten jedoch auf sicherheitsre-
levante Anderungen sowie Massnahmen zum Ausgleich der von Deutsch-
land einseitig angeordneten Uberflugbeschrankungen und der damit verlo-
ren gegangenen Kapazitaten beschrankt bleiben. Das Bundesgericht er-
achtete daher die EinflUhrung von Sudanfligen auf Piste 34 am Morgen
und von Ostanfliigen auf Piste 28 in den Abend- und Nachtstunden (aus
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Sicherheitsgriinden) fiir zuléssig, wahrend es weitergehende Anderungen
in die Sachplanung verwies (BGE 137 Il 58 E. 3-6, insbes. E. 3.3.2f,,
E. 6.4 und E. 6.10; vgl. auch Urteil des BVGer A-1936/2006 vom 10. De-
zember 2009 E. 30 f.).

Im Rahmen der Beurteilung der durch den Betrieb des Flughafens Zirich
verursachten Umweltauswirkungen hat das Bundesgericht sodann die fir
den Larm ziviler Flugplatze geltenden Belastungsgrenzwerte gemass An-
hang 5 der Larmschutz-Verordnung (LSV, SR 814.41) vorfrageweise auf
ihre Gesetzmassigkeit hin tUberprift. Es nahm in seinen Erwagungen Be-
zug auf eine Larmstudie der Eidgendssischen Technischen Hochschule
(ETH) Zurich betreffend den Einfluss von abendlichem und morgendlichem
Fluglarm auf die Belastigung, Befindlichkeit und Schlafqualitat von Flugha-
fenanwohnern. Demnach seien fir die Beurteilung der Stérwirkung insbe-
sondere die Anzahl Schallereignisse, der Maximalpegel je Schallereignis
sowie die Gerauschcharakteristik (insbes. Pegelanstiegssteilheit) bedeut-
sam. So verursachten gemass der Studie Gerausche von landenden Flug-
zeugen bei gleichem Maximalpegel starkere physiologische Reaktionen
als Gerausche von startenden Flugzeugen, deren Schallabstrahlung zwar
sehr gross sei, deren Schalleistung sich aber durch den Steigflug schneller
auf eine grossere Bodenflache verteile, was zu einem regelmassigeren Pe-
gelverlauf fihre. Das Bundesgericht nahm sodann Bezug auf seine Ent-
scheidung zur 5. Ausbauetappe des Flughafens Zirich (BGE 126 Il 522)
und hielt fest, es habe schon damals Zweifel gedussert, ob die Stérwirkung
des Fluglarms allein mit dem energiedquivalenten Dauerschallpegel Leq
erfasst werden kénne. Jedenfalls fir die Nacht missten die Immissions-
grenzwerte anhand der kritischen Schwelle der Aufwachreaktionen festge-
legt werden, wobei neben dem Maximalpegel auch die Anzahl der Schal-
lereignisse eine Rolle spielten. Nach der Entscheidung zur 5. Ausbau-
etappe sei eine Korrektur der auf Verordnungsstufe festgelegten Belas-
tungsgrenzwerte allein fur die Nachtstunden erfolgt. In der ersten Morgen-
stunde (06:00-07:00 Uhr) sei jedoch die Mehrheit der Bevdlkerung noch
nicht aufgestanden und die jingere Larmstudie legten nahe, dass der
Schlaf in den frihen Morgenstunden speziell anféllig sei fur Stérungen
durch Fluglarm. Zwar korrespondiere der Uber 16 Stunden gemittelte ener-
giedquivalente Dauerschallpegel im Allgemeinen gut mit der Wahrschein-
lichkeit einer starken Stérung. Konzentriere sich jedoch der Fluglarm wie
im Rahmen der Anwendung des Sldanflugkonzeptes auf eine kurze Zeit-
spanne zu einer besonders sensiblen Tageszeit, schlage sich dies im Mit-
telungspegel nicht nieder, obschon der Larm lastig und mitunter schadlich
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sei. Insofern, so das Bundesgericht, wirden die geltenden Belastungs-
grenzwerte erganzungsbedurftig erscheinen. Allerdings stehe noch nicht
fest, wie die Grenzwerte fur Fluglarm gemass Anhang 5 LSV erganzt oder
geandert werden mussten. Insbesondere sei noch nicht abzusehen, ob
weitere Ein-Stunden-Leq einzufiihren oder ob andere Belastungsmasse
vorzuziehen seien (BGE 137 11 58 E. 5.3).

Fir das Verfahren betreffend das vBR ging das Bundesgericht davon aus,
dass insbesondere Personen, die unter den Anflugschneisen von Piste 34
und Piste 28 wohnten, durch frihmorgendlichen bzw. abendlichen Flug-
larm in ihrem Wohlbefinden zum Teil erheblich gestort wirden, selbst wenn
der Mittelungspegel die nach Anhang 5 LSV geltenden Belastungsgrenz-
werte nicht Ubersteige. Immerhin fihrten die abendlichen Ostanfliige je-
denfalls firr die Zeit nach 22:00 Uhr zu einer weitrdumigen Uberschreitung
der Immissionsgrenzwerte und wiarden so larmrechtlich berucksichtigt,
wahrend dies fur die frihmorgendlichen Sudanfliige nicht der Fall sei (BGE
137 1l 58 E. 5.3.5). Das Bundesgericht erachtete es sodann als nicht zu-
mutbar, im Rahmen des Sudanflugkonzepts effektiven Larmschutz erst im
Rahmen des definitiven Betriebsreglements zu gewahren; die Bevolkerung
durfe nicht auf langere Dauer Ubermassigem und schadlichem Larm aus-
gesetzt werden, ohne in den Genuss von Schallschutzmassnahmen zu ge-
langen. Von morgendlichen Sidanfligen betroffenen Personen sei daher
bereits unter Geltung des vBR ein Anspruch auf passiven Schallschutz ein-
zurdumen. Das Bundesgericht erklarte in der Folge die Belastungsgrenz-
werte in Bezug auf die morgendlichen Sidanflige sinngemass fur nicht
anwendbar und verpflichtete die Flughafen Zirich AG zu Massnahmen des
passiven Schallschutzes, wozu ein (provisorisches) Schallschutzkonzept
fur Sudanflige auszuarbeiten und zur Genehmigung einzureichen sei
(BGE 137 11 58 E. 7.4).

Schutzkonzept Siid Phase 1

C.

C.a Die Flughafen Zurich AG erarbeitete in der Folge mit Blick auf die mor-
gendlichen Anflige von Siden auf den Flughafen Zirich ein Schallschutz-
konzept, das sogenannte Schutzkonzept Sud.

Das Schutzkonzept Sud sah zum Schutz vor Aufwachreaktionen aufgrund

von Landungen am Morgen auf Piste 34 im Wesentlichen den Einbau von
automatischen Fensterschliessmechanismen an Schlafzimmerfenstern
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vor. Gebaude, die bereits im Rahmen des ordentlichen Schallschutzpro-
gramms — zum damaligen Zeitpunkt das zusammen mit der flinften Aus-
bauetappe des Flughafens Zirich am 23. Februar 1999 &ffentlich aufge-
legte und auf den Betriebszustand 2010 ausgerichtete sogenannte Schall-
schutzprogramm 2010 — mit Schallschutzfenstern ausgestattet worden wa-
ren, sollten vom Anwendungsbereich des Schutzkonzepts Stid ausgenom-
men sein. Der Perimeter des Schutzkonzepts entsprach dem sogenannten
Dachziegelklammerungs-Sektor, also jenem Gebiet, in dem die Dachziegel
zum Schutz vor Randwirbelschleppen grosserer Flugzeuge, die Dachzie-
gel l16sen konnen, geklammert werden missen; dieses Gebiet stimme im
Ergebnis gut mit Untersuchungen zur akustischen Abgrenzung etwa an-
hand eines Ein-Stunden-Leq tberein.

C.b Das BAZL genehmigte das Schutzkonzept Sid am 29. November
2013 unter Auflagen. Es bestimmte unter anderem, dass den Eigentimern
der betroffenen Gebdude die Wahl zwischen dem Einbau von Fenster-
schliessmechanismen und Schalldammliftern (auf eigene Kosten mit War-
metauschern) zu gewahren sei. Zudem miussten Fenster von Ublicher-
weise als Schlafzimmer genutzten Raumen ersetzt werden fir den Fall,
dass diese eine bestimmte minimale Schallddmmung nicht erreichen wur-
den. Im Weiteren verpflichtete das BAZL die Flughafen Zirich AG dazu,
das Konzept zu erganzen und das Massnahmengebiet (zusatzlich) auf der
Grundlage eines akustischen Kriteriums zu definieren und hierbei die zum
Zeitpunkt seiner Fertigstellung gewonnenen Erkenntnisse auf dem Gebiet
der Larmforschung zu bertcksichtigen. Weitergehende bzw. entgegenste-
hende Begehren aus Einsprachen und Stellungnahmen wies es ab.

Das BAZL erwog zusammenfassend, der Einbau von Fensterschliessme-
chanismen sei umweltrechtlich nicht vorgesehen und kénne daher grund-
satzlich nicht als Massnahme des passiven Schallschutzes im Falle tber-
massiger Larmimmissionen anerkannt werden. Bereits das Bundesgericht
habe jedoch auf die Dringlichkeit von Massnahmen zum Schutz vor Auf-
wachreaktionen in der Zeit zwischen 06:00 und 07:00 Uhr hingewiesen,
weshalb Massnahmen in Betracht zu ziehen gewesen seien, die rasch um-
gesetzt werden kénnten. Dies sei in Bezug auf die vorgesehenen Fenster-
schliessmechanismen der Fall und die Massnahme daher —in einer ersten
Phase — zuzulassen. Allerdings sei die Flughafen Zirich AG mit Blick auf
effektiven Schallschutz sowie die umweltrechtlichen Anforderungen an die
Schallddmmung von Fenstern zu verpflichten, bestehende Fenster, die
eine minimale Schallddmmung nicht erreichten, zu ersetzen. Gebaude je-
doch, die bereits mit Schallschutzfenster ausgestattet seien, seien nach
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der bundesgerichtlichen Rechtsprechung bereits ausreichend gegen Larm
geschitzt, weshalb diese von passiven Schallschutzmassnahmen gemass
dem Schutzkonzept Siid zu Recht ausgeschlossen wiirden.

Im Zusammenhang mit der Festlegung des Perimeters gemass dem
Schutzkonzept Sid erwog das BAZL, die umweltrechtlichen Bestimmun-
gen zum Schutz vor Ubermassigen Larmimmissionen wirden durchwegs
auf akustischen Kriterien beruhen. (Entsprechend) habe auch das Bundes-
gericht in seiner Entscheidung zum vBR verlangt, es seien im Rahmen ei-
nes Schallschutzkonzepts Massnahmen zu treffen, um durch Larmimmis-
sionen landender Flugzeuge verursachte Aufwachreaktionen zu verhin-
dern. Das zur Genehmigung eingereichte Schutzkonzept Sid sei daher in-
soweit nicht mit dem Bundesumweltrecht vereinbar, als zur Abgrenzung
des Massnahmengebiets der Dachziegelklammerungs-Sektor verwendet
werde; es handle sich hierbei nicht um ein akustisches Kriterium, weshalb
zur Beurteilung der Aufwachreaktionen nicht allein darauf abgestellt wer-
den durfe. Aufgrund besagter Dringlichkeit sei das Schutzkonzept jedoch
gleichwohl zu genehmigen und die Flughafen Zirich AG gleichzeitig zu ver-
pflichten, das Schutzkonzept Sud zu erganzen und hierbei das Massnah-
mengebiet auf der Grundlage eines akustischen Kriteriums zu definieren.
Das genehmigte Schutzkonzept wurde in der Folge als Schutzkonzept Sid
Phase 1 bezeichnet.

C.c Die Genehmigungsverfugung des BAZL vom 29. November 2013
wurde vom Bundesverwaltungsgericht mit rechtskraftigem Urteil
A-391/2014 vom 14. Oktober 2015 im Wesentlichen bestatigt.

Das Bundesverwaltungsgericht erwog ausgehend von der bundesgericht-
lichen Feststellung, dass die Belastungsgrenzwerte fir den Larm von zivi-
len Flugplatzen fiir den Tag erganzungsbedurftig und daher zum Schutz
vor Aufwachreaktionen in der Zeit zwischen 06:00 und 07:00 Uhr passive
Schallschutzmassnahmen zu treffen seien, dass in einer ersten Phase auf-
grund der Dringlichkeit passiver Schallschutzmassnahmen in bisher nicht
larmsanierten Gebieten weder der Perimeter des Schutzkonzepts noch die
vorgesehen Schallschutzmassnahmen zu beanstanden seien. Weiterge-
hende Schallschutzmassnahmen, insbesondere der Einbau von Schall-
schutzfenstern Uber den angeordneten Rahmen hinaus, sei nicht nétig,
kdnnten doch — jedenfalls in einer ersten Phase — die Aufwachreaktionen
in der Zeit zwischen 06:00 und 07:00 Uhr durch die verfigten Massnahmen
im erforderlichen Mass reduziert werden.
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Schutzkonzept Siid Phase 2

D.

D.a Die Flughafen Zirich AG erarbeitete in der Folge ein erganzendes
Schutzkonzept, das sogenannte Schutzkonzept Sid Phase 2. Am 20. De-
zember 2017 reichte sie das Schutzkonzept Siud Phase 2 dem BAZL zur
Genehmigung ein.

In ihrem Gesuch nimmt die Flughafen Zirich AG zunachst Bezug auf die
Entscheidung des Bundesgerichts zum vBR (vgl. hierzu vorstehend Sach-
verhalt Bst. B.c). Demnach sollten die in der Nacht geltenden Immissions-
grenzwerte anhand der kritischen Schwelle der Aufwachreaktionen festge-
legt werden, wobei neben dem Maximalpegel der einzelnen Schallereig-
nisse auch deren Anzahl zu berucksichtigen sei. Vor diesem Hintergrund
und mit Blick auf die vom BAZL in der Genehmigung zum Schutzkonzept
Sud Phase 1 verfugten Auflagen lehne sich die Beurteilung der Larmein-
wirkungen zwischen 06:00 und 07:00 Uhr und damit die Festlegung des
Massnahmengebiets im Schutzkonzept Siid Phase 2 an deutschem Recht
zum Schutz gegen Fluglarm an. Dieses lege auf der Grundlage wissen-
schaftlicher Forschung zum Einfluss von Maximalpegel und Haufigkeit der
Schallereignisse auf die Aufwachwahrscheinlichkeit einen fluglarmbeding-
ten Maximalpegel von 6 x 57 dB(A) zur Vermeidung von Aufwachreaktio-
nen fest; demnach sei bei sechs- oder mehrmaligem Auftreten von Schal-
lereignissen Uber 57 dB(A) eine larmbedingte Aufwachreaktion zu erwar-
ten. Der Schwellenwert beziehe sich auf den Larm am Ohr eines schlafen-
den Menschen. Da im Rahmen des Schutzkonzepts Sud passive Schall-
schutzmassnahmen zu beurteilen seien, musse weiter die Schallddmmung
der geschlossenen Fenster berucksichtigt werden. Diese betrage mindes-
tens 25 dB(A). Der Perimeter des Schutzkonzepts Sud Phase 2 sei somit
anhand eines Aussenlarmpegels von 6 x 72 dB(A) bei Anflugen frithmor-
gens auf Piste 34 festzulegen. Insoweit biete das Schutzkonzept Sud
Phase 2 unter Berucksichtigung eines akustischen Kriteriums hinreichend
Schutz vor Aufwachreaktionen in der Zeit zwischen 06:00 und 07:00 Uhr.
Den Eigentimern im Perimeter des Schutzkonzepts werde — wie bereits in
Phase 1 — angeboten, auf Kosten der Flughafen Zirich AG in allen Rau-
men, die Ublicherweise als Schlafzimmer genutzt wirden, einen automati-
schen Fensterschliessmechanismus oder Schallddammlufter (auf eigene
Kosten mit Warmertickgewinnung) einzubauen.

Das Schutzkonzept Sid Phase 2 formuliert im Weiteren verschiedene Vo-
raussetzungen, die erflllt sein missen, damit Anspruch auf Massnahmen
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des passiven Schallschutzes besteht. Die Voraussetzungen betreffen ins-
besondere die Abgrenzung zu Phase 1 des Schutzkonzepts und zum so-
genannten Schallschutzprogramm 2015 (vgl. hierzu nachstehend E. 2.2.4)
sowie den Umstand, ob ein Gebaude (auf eigene Kosten) bereits mit
Schallschutzfenstern ausgestattet worden ist.

D.b Wahrend der 6ffentlichen Auflage (bis zum 28. Februar 2018) gingen
beim BAZL drei Einsprachen ein, darunter die gemeinsam von der Stadt
Opfikon und drei Privatpersonen erhobene Einsprache vom 28. Februar
2018. Zudem haben mehrere Gemeinden und der Kanton Zirich Stellung-
nahmen (teilweise mit Antragen) eingereicht.

Die Stadt Opfikon und die drei Privatpersonen erhoben zunachst larmrecht-
liche Rigen und verlangten, es sei der Perimeter des Schutzkonzepts Sid
Phase 2 auf der Grundlage eines verscharften Innenlarmpegels von 6 x
53 dB(A) festzulegen. Sie nahmen zudem Bezug auf die Entstehungsge-
schichte des Schutzkonzepts Sid und verlangten gestitzt auf das Rechts-
gleichheitsgebot (sinngemass), es sei die Flughafen Zurich AG ohne Aus-
schluss bestimmter Liegenschaften zur Ausstattung aller Ublicherweise
zum Schlafen dienenden Raume mit Fensterschliessmechanismen oder
Schalldammliftern zu verpflichten. Hierbei habe das BAZL dieselben Auf-
lagen zu verfugen, die es im Rahmen der Phase 1 angeordnet habe. Fer-
ner sei die Flughafen Zirich AG zu verpflichten, verbindlich anzugeben, bei
welchen Liegenschaften gestiitzt auf das Schutzkonzept Sid (Phase 2)
Massnahmen umzusetzen seien.

D.c Das BAZL holte in der Folge die Stellungnahme des Bundesamtes fur
Umwelt (nachfolgend: BAFU) ein.

Das BAFU erklarte sich mit Stellungnahme vom 18. Juni 2018 mit dem An-
satz, welcher dem Schutzkonzept Sid Phase 2 zu Grunde lag, nicht ein-
verstanden; neuere wissenschaftliche Erkenntnisse wirden die Annahme
einer eigentlichen Aufwachschwelle in Frage stellen und zudem blieben
beim Abstellen allein auf eine bestimmte Anzahl Maximalwertliberschrei-
tungen knapp darunterliegende Larmeinwirkungen ungeachtet ihrer Hau-
figkeit unbeachtet. Es beantragte unter Bezugnahme auf die Eidgendssi-
sche Kommission fur Larmbekampfung (nachfolgend: EKLB), als akusti-
sches Kriterium fur die Abgrenzung des Perimeters einen Ein-Stunden-Leq
mit einem Wert von 55 dB(A) zu verwenden.

Seite 9



A-844/2021

Das BAZL konnte sich dem Antrag des BAFU nicht anschliessen. Das
UVEK fuhrte daraufhin ein Bereinigungsverfahren durch, das schliesslich
zu einer Einigung fihrte: Fir die Festlegung des Perimeters des Schutz-
konzepts Siid sollten die beiden vorgeschlagenen Kriterien zusammenge-
fuhrt werden, indem der Perimeter anhand eines Aussenlarmpegels von
6 x 68 dB(A) festgelegt und mittels Ausfransungen an den Perimeter eines
Ein-Stunden-Leq von 55 dB(A) herangeflihrt werde.

Die Einigung im Differenzbereinigungsverfahren wurde der Flughafen Zi-
rich AG mitgeteilt.

E.

Die Flughafen Zirich AG Uberarbeitete in der Folge das Schutzkonzept
Sid Phase 2 und reichte dem BAZL am 5. September 2019 ein angepass-
tes Gesuch ein.

Gemass den angepassten Gesuchsunterlagen wird der Perimeter des
Schutzkonzepts Sid Phase 2 neu anhand der Kontur eines Aussenlarm-
pegels von 6 x 68 dB(A) und auf der Grundlage der aktuellen — und nicht
mehr der prognostizierten — Flugbewegungszahlen festgelegt. Im Ubrigen
enthalt das Uberarbeitete Schutzkonzept im Vergleich zum ersten Gesuch
vom 20. Dezember 2017 keine wesentlichen Anderungen; es sind weiter-
hin verschiedene Ausschlussgriinde vorgesehen, die flir das Gebiet der
Gemeinde Opfikon insbesondere verlangen, dass ein Gebaude vor dem
1. Februar 1978, der 6ffentlichen Auflage der Fluglarmzonen, beziehungs-
weise vor dem 23. Februar 1999, dem Datum der 6ffentlichen Auflage der
Baukonzession fir die finfte Ausbauetappe, erbaut worden ist, damit ein
Anspruch auf Massnahmen besteht.

F.

Das BAZL verzichtete auf eine Publikation und offentliche Auflage des
Uberarbeiteten Gesuchs vom 5. September 2018. Es holte die Stellung-
nahme des BAFU zum Uberarbeiteten Gesuch ein und gab der Flughafen
Zurich AG Gelegenheit, sich zu den Einsprachen und Stellungnahmen zu
aussern. Schliesslich erhielten die Einsprechenden Gelegenheit, Schluss-
bemerkungen einzureichen.

Mit Schreiben vom 9. Dezember 2020 reichten die Stadt Opfikon sowie die
drei Privatpersonen ihre Schlussbemerkungen ein. Sie sahen ihr Begehren
um Ausdehnung des Perimeters des Schutzkonzepts Sud sowie weitere
Rechtsbegehren als erflllt an. Soweit sie jedoch verlangt hatten, es seien
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auf dem Gebiet der Gemeinde Opfikon allen Grundeigentimern innerhalb
des Perimeters des Schutzkonzepts die vorgesehenen Massnahmen des
passiven Schallschutzes (Fensterschliessmechanismen oder Schall-
dammlifter) zu gewahren, hielten sie an ihrem Rechtsbegehren fest; der
Ausschluss von Geb&auden, die nach dem 1. Februar 1978 bzw. nach dem
23. Februar 1999 erstellt worden sind, von Massnahmen des passiven
Schallschutzes, sei sachlich nicht gerechtfertigt.

G.

Mit Verfiigung vom 19. Januar 2021 genehmigte das BAZL das Schutzkon-
zept Sud Phase 2 in der Gberarbeiteten Fassung gemass dem Gesuch der
Flughafen Zurich AG vom 5. September 2019 unter Auflagen. Gemass den
Auflagen hat die Flughafen Zirich AG das Schutzkonzept Sid Phase 2
innert funf Jahren nach Rechtskraft der Genehmigungsverfiigung umzu-
setzen. Zudem wurde ein Vorbehalt zur Anpassung des Schutzkonzepts
verfugt; die Flughafen Zirich AG muss dieses anpassen, sollte die tatsach-
liche Anzahl Landungen auf Piste 34 erheblich von der dem Schutzkonzept
zu Grunde liegenden Prognose abweichen. Entgegenstehende Antrage
aus den Einsprachen, Stellungnahmen und Schlussbemerkungen wies das
BAZL im Sinne der Erwagungen ab.

Das BAZL erwog zum Perimeter des Schutzkonzepts, dieser entspreche
der im Nachgang zum Bereinigungsverfahren gemachten Vorgabe, wo-
nach der Perimeter auf der Grundlage eines Aussenlarmpegels von 6 x 68
dB(A) festzulegen sei. Damit werde unter Berucksichtigung der Zielsetzung
— dem Schutz vor Aufwachreaktionen aufgrund von Landungen auf
Piste 34 nicht wahrend der Nacht, sondern wahrend der ersten Tages-
stunde — den larmrechtlichen Anforderungen in hinreichendem Mass Rech-
nung getragen. Und auch die von der Flughafen Zirich AG vorgesehenen
Massnahmen des passiven Schallschutzes sowie die Ausschlussgrinde
und Einschrankungen seien angemessen und zweckmassig. Weiterge-
hende Massnahmen zum Schutz vor Larmeinwirkungen, wie sie im Schall-
schutzprogramm 2015 vorgesehen sind, etwa Beitrage an die Sanierung
von Dachern und Fassaden, seien nicht angezeigt.

H.

Gegen die Verfuigung des BAZL (nachfolgend: Vorinstanz) vom 19. Januar
2021 liessen die Gemeinde Opfikon sowie die drei Privatpersonen (nach-
folgend: Beschwerdeflhrende) am 22. Februar 2021 gemeinsam Be-
schwerde beim Bundesverwaltungsgericht fihren. Sie beantragen, es sei
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die angefochtene Verfligung insoweit aufzuheben, als damit Liegenschaf-
ten in der Gemeinde Opfikon, die zwar innerhalb des Perimeters des
Schutzkonzepts Sid Phase 2 liegen wiirden, jedoch nach dem 1. Februar
1978 bzw. nach dem 23. Februar 1999 erbaut worden seien, von Schall-
schutzmassnahmen gemass dem Schutzkonzept Sud ausgeschlossen
wurden. Es sei die Flughafen Zirich AG (nachfolgend: Beschwerdegegne-
rin) vielmehr zu verpflichten, die Schallschutzmassnahmen gemass dem
Schutzkonzept Sud allen Eigentimern von zu Wohnzwecken genutzten
Gebauden anzubieten, die innerhalb des Massnahmenperimeters liegen
wurden und vor 2011 bewilligt worden seien. Zudem stellen die Beschwer-
deflihrenden den Verfahrensantrag, es sei die Beschwerdegegnerin auch
auf dem Gebiet der Gemeinde Opfikon zur umgehenden Umsetzung der
Schallschutzmassnahmen zu verpflichten, soweit nicht Gebaude betroffen
seien, die nach dem 1. Februar 1978 bzw. nach dem 23. Februar 1999
bewilligt wurden und somit nach streitbetroffener Ansicht der Vorinstanz
vom Anwendungsbereich des Schutzkonzepts Sid ausgenommen seien.

In ihrer Begriindung aussern sich die Beschwerdeflihrenden zunachst zur
Vorgeschichte des Schutzkonzepts Sid, konkret der bundesgerichtlichen
Entscheidung zum vBR sowie der vorinstanzlichen Genehmigung des
Schutzkonzepts Sud Phase 1 unter Auflagen. Demnach hatten die Anwoh-
ner im Suden des Flughafens Zurich aufgrund der frihmorgendlichen Lan-
dungen auf Piste 34 zum Schutz vor Aufwachreaktionen Anspruch auf pas-
siven Schallschutz. Das Schutzkonzept Sud schranke den Anspruch auf
passiven Schallschutz unter anderem in der Gemeinde Opfikon jedoch auf
Gebaude ein, die vor dem 1. Februar 1978 erbaut worden seien. Eine Be-
grundung dieser Einschrankung lasse sich weder den Gesuchsunterlagen
noch der angefochtenen Verfigung entnehmen. Der Vermutung nach be-
ruhe die Einschrankung auf denselben Uberlegungen, welche die Be-
schwerdegegnerin in den Erlauterungen zum Schallschutzprogramm 2015
anfihre, enthalte dieses doch eine identische Einschrankung. Demnach
sei der Ausschluss bestimmter Liegenschaften darauf zurlckzufuhren,
dass gemass den am 1. Februar 1978 aufgelegten Fluglarmzonenplanen
in bestimmten Gebieten Wohnhéauser nur errichtet werden durften, wenn
gleichzeitig passive Schallschutzmassnahmen getroffen worden sind. Die
Beschwerdegegnerin und die Vorinstanz gingen also offenbar davon aus,
dass die betreffenden Liegenschaften bereits ausreichend gegen Larm am
frihen Morgen geschutzt seien. Dies sei jedoch nicht der Fall. Die Sudan-
flige auf Piste 34 seien im Jahr 2003 aufgrund der einseitig von Deutsch-
land verordneten Einschrankungen eingeflhrt und das bundesgerichtliche
Urteil zum vBR, mit welchem die Beschwerdegegnerin zu Massnahmen
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zum Schutz vor Aufwachreaktionen am Morgen verpflichtet wird, erging am
22. Dezember 2010. Die Beschwerdegegnerin bestimme daher als mass-
gebliche zeitliche Grenze fir den Anspruch auf Massnahmen nach dem
Schutzkonzept Sid, dass das Gebaude vor dem Jahr 2011 erbaut worden
sei — ausgenommen die Gemeinden Opfikon und Wallisellen, fir welche
auf den 1. Februar 1978 abzustellen sei. Diese unterschiedliche Behand-
lung sei sachlich nicht zu rechtfertigen, seien doch zum Zeitpunkt der 6f-
fentlichen Auflage der Fluglarmzonenplane am 1. Februar 1978 Landun-
gen am Morgen ab 06:00 Uhr auf Piste 34 und damit der Schutz vor Auf-
wachreaktionen kein Thema gewesen. Gleiches gelte in Bezug auf das
zweite Stichdatum, den 23. Februar 1999. Die angefochtene Verfligung
verletze daher das verfassungsmassige Rechtsgleichheitsgebot und sei in
diesem Punkt wie beantragt aufzuheben bzw. zu andern, wobei zur zeitli-
chen Abgrenzung der Anwendung des Schutzkonzepts Sid nicht auf das
Datum der Errichtung einer Baute, sondern auf das Datum der Baubewilli-
gung abzustellen sei.

L.
Die Beschwerdegegnerin schliesst mit Beschwerdeantwort vom 12. April
2021 auf Abweisung der Beschwerde, soweit darauf einzutreten sei.

Sie ist vorab unter Verweis auf die Rechtsprechung der Ansicht, dass im
Bereich von grundeigentimerbezogenen Schallschutzmassnahmen eine
Beschwerdeberechtigung nur in Bezug auf eigenes Grundeigentum gege-
ben sei. Auf die Beschwerde der Gemeinde Opfikon sei daher nicht einzu-
treten, soweit Uber die Liegenschaften der Beschwerdeflihrenden hinaus-
gehend Massnahmen des passiven Schallschutzes verlangt wirden. In der
Sache verweist die Beschwerdegegnerin zunachst auf die Rechtspre-
chung. Demnach seien Gebaude, die bereits Uber Schallschutzfenster ver-
fugten, ausreichend gegen Aufwachreaktionen am frihen Morgen ge-
schitzt, zumal es keinen Anspruch auf Schlafen bei geéffnetem Fenster
gebe. Zudem sei keine rechtsungleiche Behandlung der Grundeigentimer
auf dem Gebiet der Gemeinde Opfikon zu erkennen. Anders als etwa im
Osten des Flughafens Zirich verursache der Betrieb des Flughafens Zu-
rich in Opfikon keinen Ubermassigen Nachtlarm. Es gehe lediglich darum,
Aufwachreaktionen in der ersten Tagesstunde nach 06:00 Uhr bestmdglich
zu verhindern. Dies sei bei Gebauden, die mit Massnahmen des passiven
Schallschutzes innerhalb der friheren Fluglarmzonen erstellt worden
seien, gewahrleistet. Entsprechend sehe auch das Schallschutzprogramm
2015 fur innerhalb von Fluglarmzonen erstellte Gebdude nicht zusatzlich
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die Méglichkeit zum nachtraglichen Einbau von Fensterschliessmechanis-
men oder Schalldammliftern vor. Ob eine frihmorgendliche Larmbelas-
tung zum Zeitpunkt der Auflage der Fluglarmzonenplane bereits ein Thema
gewesen sei, musse unerheblich bleiben; Eigentimer von Grundstlicken
innerhalb der Fluglarmzonen hatten in grundsatzlicher Weise mit Larmer-
eignissen auch am frilhen Morgen zu rechnen. Schliesslich sei mit Blick
auf die einfache Verfligbarkeit des Baujahres im Gebaude- und Wohnungs-
register des Kantons Zurich auf dieses und nicht auf das Datum der Bau-
bewilligung abgestellt worden.

J.

Die Vorinstanz schliesst mit Vernehmlassung vom 14. April 2021 auf Ab-
weisung der Beschwerde. Sie erachtet die von der Beschwerdegegnerin
gewahlte massgebliche zeitliche Grenze fir den Anspruch auf Massnah-
men aus dem Schutzkonzept Sud fur sachlich gerechtfertigt; innerhalb der
vormaligen Flugldrmzonen seien die Grundeigentimer selbst verantwort-
lich fur baulichen Schallschutz.

K.

Mit Zwischenverfiigung vom 28. April 2021 hat das Bundesverwaltungsge-
richt das Begehren der Beschwerdefuhrenden um vorsorglichen Rechts-
schutz gutgeheissen und der Beschwerde in Bezug auf das Schutzkonzept
Siud Phase 2, wie es von der Vorinstanz mit Verfigung vom 19. Januar
2021 genehmigt worden ist, die aufschiebende Wirkung entzogen.

L.

Die Beschwerdeflihrenden halten mit Replik vom 29. Juni 2021 an ihren
Rechtsbegehren und an der Begriindung gemass der Beschwerdeschrift
vom 22. Februar 2021 fest.

Nach Auffassung der Beschwerdeflihrenden ist die Frage, ob Gebaude, die
bereits Uber Schallschutzfenster verfligten, unter Verweis auf Gbermassige
Larmimmissionen in der Zeit zwischen 06:00 und 07:00 Uhr zum Schutz
vor Aufwachreaktionen zusatzlich mit Fensterschliessmechanismen oder
Schalldammlifter auszustatten sind, noch nicht abschliessend entschie-
den worden; die diesbezligliche Entscheidung des Bundesverwaltungsge-
richts zum Schutzkonzept Sud Phase 1 habe sich lediglich auf den in
Phase 1 vorgesehenen dringlichen Larmschutz bezogen. Im Ubrigen wei-
sen die Beschwerdeflihrenden darauf hin, dass der Betrieb des Flughafens
zur Zeit der offentlichen Auflage der Larmzonenplane ab dem 1. Februar
1978 auf dem Gebiet der Gemeinde Opfikon weder in der Nacht noch in
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den frhen Morgenstunden Ubermassige Larmimmissionen verursacht
habe. Zu dieser Zeit und bis zur Einfihrung der Stdanfliige auf Piste 34 im
Jahr 2001 habe zwischen 21:00 und 07:00 Uhr Ruhe geherrscht und so
die Méglichkeit bestanden, in der Nacht mit offenem Fenster Frischluft zu-
zufuhren. Entsprechendes sei heute ohne Aufwachreaktion in der Zeit zwi-
schen 06:00 und 07:00 nicht (mehr) méglich, weshalb das Bundesgericht
die Beschwerdegegnerin denn auch zur Ausarbeitung eines Schutzkon-
zepts verpflichtet habe (vgl. vorstehend Sachverhalt Bst. B.c).

M.
Die Beschwerdegegnerin halt mit Duplik vom 14. Juli 2021 an ihren
Rechtsbegehren gemass der Beschwerdeantwort vom 12. April 2021 fest.

Erganzend flhrt sie aus, der Betrieb des Flughafens Zirich habe auf dem
Gebiet der flughafennahen Gemeinden wie beispielsweise Opfikon bereits
vor Einfuhrung der Sudanflige Uberméassige Larmimmissionen verursacht,
wenn auch nur tagsuber. Aufgrund dessen habe in diesen Gebieten grund-
satzlich wahrend der gesamten Betriebszeit mit Larm gerechnet werden
massen. Innerhalb der Gebiete gemass den Fluglarmzonen seien daher
die Grundeigentimer selbst fir den Schallschutz und damit auch fir den
allfalligen Einbau von Fensterschliessmechanismen oder Schalldammlf-
tern verantwortlich.

N.
Die Beschwerdeflihrenden reichten am 13. August 2021 ihre Schlussbe-
merkungen ein.

0.

Auf die weiteren Ausfuhrungen der Verfahrensbeteiligten und die bei den
Akten liegenden Schriftstlicke wird, soweit flir den Entscheid erheblich, im
Rahmen der nachfolgenden Erwagungen eingegangen.

Das Bundesverwaltungsgericht zieht in Erwagung:

1.

Das Bundesverwaltungsgericht beurteilt gemass Art. 31 des Verwaltungs-
gerichtsgesetzes (VGG, SR 173.32) Beschwerden gegen Verfugung nach
Art. 5 des Verwaltungsverfahrensgesetzes (VWVG, SR 172.021), sofern
keine Ausnahme im Sinne von Art. 32 VGG vorliegt und eine Vorinstanz
gemass Art. 33 VGG entschieden hat.
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Die Beschwerde richtet sich gegen die Verfigung des BAZL vom 19. Ja-
nuar 2021 betreffend die Genehmigung des Schutzkonzepts Sid Phase 2.
In diesem Bereich, der Regelung des Betriebs eines Flughafens und der
damit verbundenen Auswirkungen, besteht keine Ausnahme im Sinne von
Art. 32 VGG (vgl. auch Art. 6 Abs.1 des Luftfahrtgesetzes [LFG,
SR 748.0]). Die angefochtene Verfligung ist vom BAZL und somit von einer
Vorinstanz im Sinne von Art. 33 Bst. d VGG erlassen worden. Zudem war
das BAZL sachlich zustandig, das Schutzkonzept Sid Phase 2 zu geneh-
migen; die Zustandigkeit zur Genehmigung des Betriebsreglements und
damit auch der mit dem Betrieb verbundenen Auswirkungen auf die Um-
welt schliesst die Zustandigkeit zur Anordnung beziehungsweise zur Ge-
nehmigung von Sanierungs- und Schallschutzmassnahmen ein
(vgl. Art. 36¢c Abs. 3 LFG und Art. 25 Abs. 1 Bst. ¢ der Verordnung Uber die
Infrastruktur der Luftfahrt [VIL, SR 748.131.1]).

Das Bundesverwaltungsgericht ist somit zur Beurteilung der Beschwerde
sachlich wie funktional zustandig, wobei sich das Verfahren vor dem Bun-
desverwaltungsgericht nach den Bestimmungen des VwWVG richtet, soweit
das VGG nichts anderes bestimmt (Art. 37 VGG).

2,

2.1 Zur Beschwerde ist nach Art. 48 Abs. 1 VwWVG berechtigt, wer am Ver-
fahren vor der Vorinstanz teilgenommen hat oder keine Mdglichkeit zur Teil-
nahme hatte (Bst. a), durch die angefochtene Verfigung besonders be-
ruhrt ist (Bst. b) und ein schutzwirdiges Interesse an deren Aufhebung
oder Anderung besitzt (Bst. ¢). Die Beschwerdebefugnis beschrankt sich
dabei nicht auf den materiellen Verfligungsadressaten. Zur Beschwerde
kénnen auch Dritte berechtigt sein, wenn sie starker als jedermann betrof-
fen sind und (insoweit) in einer besonderen Beziehungsnahe zur Streitsa-
che stehen. Diese Nahe der Beziehung zur Streitsache muss bei Anlagen
mit Auswirkungen auf Raum und Umwelt insbesondere in rdumlicher Hin-
sicht gegeben sein. Ein schutzwurdiges Interesse liegt sodann vor, wenn
die tatsachliche oder rechtliche Situation des Beschwerdefiihrers durch
den Ausgang des Verfahrens beeinflusst werden kann, ihm also im Falle
eines Obsiegens ein praktischer Nutzen entsteht (vgl. BGE 141 11 50 E. 2.1;
Urteil des BGer 1C_290/2021 vom 15. September 2022 E. 1; Urteil des
BVGer A-3484/2018 vom 7. September 2021 E. 3.1 mit Hinweisen auf die
Rechtsprechung).
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2.2

2.2.1 Bei der Beschwerdefuhrerin 1 handelt es sich um eine im Sudosten
des Flughafens Zurich im Bereich der Anflugschneise auf Piste 34 gelege-
nen Gemeinde. Sie verlangt Ubereinstimmend mit den weiteren Beschwer-
deflhrenden, es sei die Beschwerdegegnerin zu verpflichten, die Schall-
schutzmassnahmen allen Eigentimern von zu Wohnzwecken genutzten
Gebauden anzubieten, die innerhalb des Massnahmenperimeters liegen
wurden und die vor 2011 bewilligt worden seien. Davon betroffen ist auch
eine im Eigentum der Beschwerdeflhrerin 1 stehende Liegenschaft.

2.2.2 Die Regelung der Beschwerdebefugnis ist in erster Linie auf Privat-
personen zugeschnitten. Die Rechtsprechung bejaht allerdings eine allge-
meine Beschwerdebefugnis von Gemeinwesen gestlitzt auf Art. 48 Abs. 1
VwVG, wenn diese durch einen Entscheid gleich oder ahnlich wie Private
oder ab er in spezifischer und (somit) schutzwurdiger Weise in der Wahr-
nehmung einer hoheitlichen Aufgabe betroffen sind und nicht nur das Inte-
resse an der richtigen Rechtsanwendung geltend machen. Erforderlich ist
eine erhebliche Betroffenheit in wichtigen offentlichen Interessen (vgl. BGE
141 11 161 E. 2.1). Im Bereich des Umweltschutzes wird die Beschwerde-
befugnis von Gemeinwesen zum Schutz des Grundwassers oder gegen
drohende Larm- oder Schadstoffimmissionen, die einen Grossteil der Ein-
wohner unmittelbar betreffen, in der Regel bejaht. Gemeinden kénnen so-
dann als Tragerinnen der Baupolizeikompetenz und der kommunalen
Raumplanung von Larmimmissionen betroffen sein (vgl. zum Ganzen Ur-
teil des BGer 1C_30/2018 vom 11. Mai 2018 E. 3.2 f. und Urteil des BVGer
A-3484/2018 vom 7. September 2021 E. 3.3.2, je mit Hinweisen).

2.2.3 Das vorliegende Verfahren betrifft nicht den Betrieb des Flughafens
Zurich und damit verbunden die Begrenzung der Auswirkungen auf die
Umwelt etwa durch Festlegung der zulassigen Larmimmissionen; entspre-
chendes ist Gegenstand des Betriebsreglements bzw. dessen Genehmi-
gung durch die Vorinstanz (vgl. zum Betriebsreglement Urteil des BVGer
A-3484/2018 vom 7. September 2021 E. 11). Gegenstand des Verfahrens
ist vielmehr die (vorlaufig) abschliessende Umsetzung einer Auflage aus
der Entscheidung des Bundesgerichts zum vBR, wonach fur die von Sud-
anfligen auf Piste 34 betroffenen Gebiete zum Schutz vor Aufwachreakti-
onen in der Zeit zwischen 06:00 und 07:00 Uhr ein Schallschutzkonzept
auszuarbeiten und — wo erforderlich — Massnahmen des passiven Schall-
schutzes anzuordnen seien (vgl. vorstehend Sachverhalt Bst. B.c).
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Das Bundesgericht hatte sich in seiner jingeren Rechtsprechung bereits
mit der Frage der Legitimation einer Gemeinde im Zusammenhang mit
Massnahmen des passiven Schallschutzes — Gegenstand des Verfahrens
war das ordentliche Schallschutzprogramm 2015 — zu befassen. Die Ge-
meinde Neerach hatte verlangt, es seien zusatzliche Gebiete in den Peri-
meter des Schallschutzprogramms aufzunehmen mit der Folge, dass auch
innerhalb dieser Gebiete Massnahmen des passiven Schallschutzes hat-
ten realisiert werden muissen. Zu der Frage, ob die Gemeinde Neerach
hierzu berechtigt war, erwog das Bundesgericht (Urteil des BGer
1C_30/2018 vom 11. Mai 2018 E. 3.4):

Vorliegend geht es nicht mehr um die zulassigen Immissionen des Flughafens
Zirich noch um die Grundsatzfrage, ob und in welchen Gebieten passiver
Schallschutz geboten ist. Das vom BAZL genehmigte Schallschutzkonzept
2015 regelt vielmehr Fragen der Umsetzung, namentlich die Art der Schall-
schutzmassnahmen (Schallschutzfenster, Liftungen oder alternativ Fenster-
schliessmechanismen, Kostenbeteiligung bei Sanierungen), den Vorgehens-
und Zeitplan sowie die parzellenscharfe Abgrenzung im Grenzbereich [...]. Es
ist nicht ersichtlich und wird von der Beschwerdefiihrerin auch nicht dargelegt,
inwiefern sich dies nachteilig auf wichtige 6ffentliche Belange der Gemeinde
Neerach auswirken und insbesondere die kommunale Bau- und Zonenord-
nung negativ prajudizieren kdnnte. Die von der Beschwerdeflhrerin genann-
ten indirekten Auswirkungen auf Gemeindeattraktivitdt und -finanzen sind zu
vage, um ein schutzwurdiges Interesse begriinden zu kénnen [...].

Das Bundesgericht bestatigte gestitzt auf diese Erwagung das zuvor er-
gangene Urteil des Bundesverwaltungsgerichts, mangels Beschwerdebe-
fugnis auf die Beschwerde der Gemeinde Neerach nicht einzutreten; der
Perimeter des Schallschutzprogramms 2015 war, abgesehen von soge-
nannten Franselungen (Anpassung des Perimeters an die értlichen Gege-
benheiten mit dem Ziel einer sinnvollen Grenzlinie) mit der Festlegung der
zuldssigen Larmimmissionen anhand umhillender Larmbelastungskurven
bereits bestimmt worden und konnte im Rahmen des Schallschutzpro-
gramms daher grundsatzlich nicht mehr in Frage gestellt werden (vgl. zur
Festlegung der zuldssigen Larmimmissionen gemass Art. 37a Abs. 1 LSV
Urteil des BVGer A-3484/2018 vom 7. September 2021 E. 24.3). Das Bun-
desgericht wies die Beschwerde entsprechend ab (Urteil des BGer
1C_30/2018 vom 11. Mai 2018, insbes. E. 3 und 4).

Anders als im Zusammenhang mit dem Schallschutzprogramm 2015 ergibt
sich der Perimeter des Schutzkonzepts Sud Phase 2 nicht bereits aus der
vorangehenden Festlegung der zulassigen Larmimmissionen, sondern erst
aus diesem selbst; der Perimeter und damit verbunden die am friihen Mor-

Seite 18



A-844/2021

gen zulassigen Larmimmissionen wurden auf der Grundlage eines Aussen-
larmpegels von 6 x 68 dB(A) mit der Genehmigung des Schutzkonzepts
durch die Vorinstanz festgelegt. Die Sachumstande des vorliegenden Ver-
fahrens sind bereits aus diesem Grund nicht mit jenen vergleichbar, welche
dem Beschwerdeverfahren der Gemeinde Neerach zu Grunde lagen. Zu-
dem verlangen die Beschwerdeflihnrenden anders als die Gemeinde Neer-
ach keine Ausdehnung des Perimeters gemass dem Schutzkonzept Sid
Phase 2; das Kriterium eines Aussenlarmpegels von 6 x 68 dB(A) zur Fest-
legung des Perimeters entspricht dem von der Beschwerdefihrerin 1 in ih-
rer Einsprache vom 28. Februar 2018 geforderten Kriterium eines Innen-
larmpegels von 6 x 53 dB(A). Die Beschwerde richtet sich vielmehr gegen
bestimmte einschrankende Voraussetzungen, die flr einen Anspruch auf
Massnahmen des passiven Schallschutzes gemass dem Schutzkonzept
Siud Phase 2 erfiillt sein missen. Die raumliche Ausdehnung des Schutz-
konzepts Siid Phase 2 liegt somit ebenso wenig im Streit wie die Frage, ob
innerhalb des Perimeters gemass dem Schutzkonzept Sid Phase 2 Mas-
snahmen des passiven Schallschutzes geboten sind. Vielmehr geht es um
die Frage, ob Gebaude, die (in Schlafraumen) bereits Gber Schallschutz-
fenster verfligen, zusatzlich Anspruch auf Massnahmen gemass dem
Schutzkonzept Sud Phase 2 (Einbau eines Schalldammlifters oder eines
automatischen Fensterschliessmechanismus) haben.

In aller Regel sind Gemeinden auch als Tragerinnen der Baupolizeikompe-
tenz und der kommunalen Raumplanung von Fluglarm betroffen; Gbermas-
sige Larmimmissionen kdnnen gemass Art. 22 und 24 des Umweltschutz-
gesetzes (USG, SR 814.01) zu Einzonungs-, Erschliessungs- oder Bau-
verboten fuhren (Urteil des BGer 1C_30/2018 vom 7. September 2021
E. 3.3). Nachdem jedoch, wie soeben ausgefuhrt, die Zulassigkeit der
Larmimmissionen und damit verbunden die Ausdehnung des Schallschutz-
perimeters nicht (mehr) in Frage steht, fehlt es an einer Betroffenheit in der
Wahrnehmung einer hoheitlichen Aufgabe; ob an bestehenden Gebauden
(weitergehende) Massnahmen des passiven Schallschutzes zu treffen
sind, betrifft weder die baupolizeilichen noch die raumplanungsrechtlichen
Befugnisse der Beschwerdefuhrerin 1. Die Beschwerdefuhrerin 1 ist aus
diesem Grund jedenfalls insoweit nicht zur Beschwerde berechtigt, als sie
Massnahmen des passiven Schallschutzes fir alle auf ihrem Gemeinde-
gebiet zu Wohnzwecken genutzten Gebaude verlangt, die innerhalb des
Massnahmenperimeters liegen und vor dem Jahr 2011 bewilligt worden
sind. Insoweit ist auf die Beschwerde der Beschwerdefuhrerin 1 daher nicht
einzutreten.
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Zu prifen bleibt, ob die Beschwerdeflhrerin 1 in Bezug auf die in ihrem
Eigentum stehende Liegenschaft an der Talackerstrasse 70 in 8152 Glatt-
brugg (Alters- und Pflegeheim) zur Beschwerde berechtigt ist. Hierzu muss
die Beschwerdeflihrerin 1 Uber ein schutzwirdiges Interesse an der Be-
schwerde verfligen, ihr also im Falle eines Obsiegens ein praktischer Nut-
zen entstehen. Dies ist im Folgenden zu prifen, wobei im Hinblick darauf
zunachst aufzuzeigen ist, welche Anspruchsvoraussetzungen das Schutz-
konzept Sid Phase 2 an passive Schallschutzmassnahmen stellt.

2.2.4 Das Schutzkonzept Siid Phase 2 formuliert unter dem Titel «An-
spruch auf Massnahmen» unter Ziff. 6.2 verschiedene «Voraussetzungen
fur die Gewahrung von Massnahmen im Schutzkonzept Sid Phase 2».
Konkret ist festgehalten (Uberarbeitetes Gesuch Schutzkonzept Sid
Phase 2 vom 5. September 2019, S. 4 f.):

a) Liegenschaften ausserhalb des Dachziegelklammerungssektors

Liegenschaften innerhalb des Perimeters (Gebiet innerhalb der roten Linie
[inkl. Franselung] des iberarbeiteten Schutzkonzepts Siid Phase 2 haben An-
spruch auf Massnahmen, wenn folgende Kriterien kumulativ erfillt sind:

- Liegenschaft wird zu Wohnzwecken genutzt und

- Liegenschaft befindet sich ausserhalb des Perimeters des Schutzkon-
zepts Sud Phase 1 (gelbe Linie) und

- Liegenschaft befindet sich ausserhalb des Perimeters ES Il und ES 1lI
Nacht des Schallschutzprogramms 2015 (blau gepunktete Flache)
und

- Liegenschaft wurde — mit Ausnahme derjenigen in den Gemeinden
Opfikon und Wallisellen [Fussnote 1: Stichdaten sind der 1. Februar
1978 (Offentliche Auflage der Fluglarmzonen) und der 23. Februar
1999 (6ffentliche Auflage Baukonzession 5. Etappe Flughafen Zirich
samt Schallschutzkonzept)] — vor dem Jahr 2011 gebaut und

- Beschrankung der Massnahmen auf ublicherweise als Schlafraum ge-
nutzte Zimmer

[...]
b) Abgrenzung zum Schallschutzprogramm 2015

Nicht Gegenstand des vorliegenden Gesuchs bilden die Liegenschaften im
Perimeter des Nachtlarms des Schallschutzprogramms 2015 (im Plan blau ge-
punktet). Das Schallschutzprogramm 2015 wurde vom BAZL am 6. Dezember
2016 genehmigt. Die Gemeinde Neerach hat dagegen Beschwerde erhoben.
[...] Im Nachlarmgebiet (ES Il und ES Il Nacht) des Schallschutzprogramms
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2015 (blau gepunktetes Gebiet) werden ebenfalls Fensterschliessmechanis-
men bzw. Schalldammlifter gewahrt. Entsprechende Begehren um Erhalt die-
ser Massnahmen sind im Zusammenhang mit dem Schallschutzprogramm
2015 vorzubringen und es gelten die Voraussetzungen flr Schallschutzmass-
nahmen [Fussnote 2: a) Liegenschaft befindet sich im Gebiet, in dem die IGW
Uberschritten sind und b) Liegenschaft weist larmempfindliche Raume auf;
beim Bau der Liegenschaft bestand noch keine luftfahrtrechtliche Schall-
schutzpflicht und c) dem Eigentiimer sind unter keinem anderem Titel bereits
Leistungen erbracht worden und d) Stichdaten sind der 1. Februar 1978 (6f-
fentliche Auflage der Fluglarmzonen) und der 23. Februar 1999 (6ffentliche
Auflage Baukonzession 5. Etappe Flughafen Zirich samt Schallschutzkon-
zept)]. Sie fallen nicht unter das Schutzkonzept Siid Phase 2.

c) Ausnahmefall fir Liegenschaften innerhalb der Dachziegelklammerungs-
sektors bzw. nachtragliche Gleichbehandlung der Liegenschaften der
Phase 1

In der Phase 2 stellt nun die FZAG freiwillig auch im Uberarbeiteten Gesuch
und entgegen dem unter Ziff. 4.2 [recte: 6.2] a) beschriebenen und vom Bun-
desverwaltungsgericht [Fussnote 3: Das Bundesverwaltungsgericht hatte in
seinem Entscheid zu Phase 1 festgestellt, dass in Gebieten mit eingebauten
Schallschutzfenstern keine Fensterschliesser resp. Schalldammlifter erfor-
derlich seien, da diese Hauser vor dem morgendlichen Fluglarm bereits genl-
gend geschitzt seien.] geschiitzten Grundsatz eine gewisse Gleichbehand-
lung der Gebiete innerhalb der Schnittmenge des Schallschutzprogramms
2015 und des Schutzkonzepts Sud Phase 1 her. D.h. die Hauseigentimer in
den Gebieten, wo zwischen 06.00 und 07.00 Uhr das L&rmmass von 6 x 68 dB
(A) zuziglich Franselung Uberschritten ist und welche lediglich Schallschutz-
fenster erhalten haben, kdnnen nun ebenfalls Fensterschliessmechanismen
bzw. Schallddmmlifter verlangen.

Ob ein Anspruch auf Schallschutzmassnahmen besteht, lasst sich nach
dem Zitierten nicht allein gestutzt auf das Schutzkonzept Sud Phase 2 be-
stimmen; das Schutzkonzept verweist insbesondere auf die am 1. Februar
1978 offentlich aufgelegten Fluglarmzonen, das Schallschutzprogramm
(2015) sowie das Schutzkonzept Sud Phase 1. Es erscheint sachlogisch,
dass die verschiedenen Regelungen und Konzepte aufeinander aufbauen
und insofern ineinandergreifen. Fur die Beurteilung, ob im konkreten Fall
gestitzt auf das Schutzkonzept Sud Phase 2 ein Anspruch auf Schall-
schutzmassnahmen besteht, ist mithin eine Gesamtbetrachtung erforder-
lich.

Mit den Flugldrmzonen (6ffentliche Auflage ab dem 1. Februar 1978) wur-
den vor dem Hintergrund zunehmender Fluglarmimmissionen (erstmals)
Massnahmen getroffen, um die Siedlungsentwicklung und den Betrieb des
Flughafens Zurich sowie dessen Entwicklung aufeinander abzustimmen.
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Hierzu waren unter anderem Larmzonen auszuscheiden, innerhalb derer
Neubauten nurmehr unter bestimmten Einschrankungen erstellt werden
durften; die Fluglarmzone C etwa betraf unter anderem Wohnbauten, fiir
welche neu bestimmte Schallschutzanforderungen (beispielsweise Anfor-
derungen an die Schallisolation von Fenstern) galten (vgl. aArt. 42 Abs. 1
Bst. b LFG [Amtliche Sammlung (AS) 1973 Il 1741 f]; aArt. 61 ff. der Luft-
fahrtverordnung [AS 1973 1l 1875 ff.], Art. 7—9 der Verordnung vom 23. No-
vember 1973 Uber die Larmzonen der konzessionierten Flugplatze [AS
1973 11 1968 f.]; Botschaft vom 10. Februar 1971 (ber die Anderung des
Luftfahrtgesetzes, Bundesblatt [BBI] 1971 | 266, 266 und 274 f.). Die Flug-
larmzonenplane wurden am 23. Februar 1999 mit der 6ffentlichen Auflage
des Schallschutzprogramms 2010 (in den damaligen Gesuchsunterlagen
als Schallschutzkonzept bezeichnet) als Bestandteil der fiinften Ausbau-
etappe des Flughafens Zirich abgeldst; das Schallschutzkonzept war auf
den Betriebszustand im Jahr 2010 ausgerichtet und wird daher im Folgen-
den als Schallschutzprogramm 2010 bezeichnet. Es sah als Massnahme
des passiven Schallschutzes insbesondere den Einbau von Schallschutz-
fenstern vor. Zusatzlich wurde in den Gemeinden nérdlich des Flughafens
Zurich aufgrund der Uberschreitung der fiir die Nachtstunden geltenden
Immissionsgrenzwerte auf Wunsch der Eigentimer in den Schlafzimmern
Schalldammltfter eingebaut. Das Schallschutzprogramm 2010 wurde vom
Bundesgericht in dessen Entscheidung zur finften Ausbauetappe das
Flughafens Zirich aufgehoben, da die dem Schallschutzprogramm zu
Grunde gelegten larmrechtlichen Belastungsgrenzwerte aus dem gesetzli-
chen Rahmen fielen und das Konzept daher zu tberarbeiten war; die Fest-
setzung der Schallschutzmassnahmen wurde in ein nachlaufendes geson-
dertes Genehmigungsverfahren verwiesen. Nach den Erwagungen des
Bundesgerichts sollte diese Entscheidung die Beteiligten nicht daran hin-
dern, mit der Realisierung der im Schallschutzprogramm 2010 vorgesehe-
nen Schallschutzmassnahmen dort sofort zu beginnen, wo diese unbestrit-
ten waren (vgl. zum Schallschutzprogramm 2010 BGE 126 1l 522 E. 47 f.,
insb. E. 47 und E. 48c; zudem Gesuch vom 16. Juli 2015 fir das Schall-
schutzprogramm 2015, S. 5 f., zu den Akten genommen mit Eingabe der
Vorinstanz vom 5. Januar 2023).

Nachdem die Vorinstanz im Nachgang zur bundesgerichtlichen Entschei-
dung zum vorlaufigen Betriebsreglement (vBR; hierzu Sachverhalt Bst. B)
mit Verflgung vom 27. Januar 2015 die zuldssigen Larmimmissionen fur
den Flughafen Zurich festgelegt hatte, erarbeitete die Beschwerdegegnerin
entsprechend der vorgenannten bundesgerichtlichen Entscheidung zur
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funften Ausbauetappe ein neues Schallschutzprogramm (als Schallschutz-
programm 2015 bezeichnet) und reichte dieses am 16. Juli 2015 der Vor-
instanz zur Genehmigung ein. Das Schallschutzprogramm sah als Mass-
nahme des passiven Schallschutzes wie bereits das Schallschutzpro-
gramm 2010 in erster Linie den Einbau von Schallschutzfenstern auf Kos-
ten der Beschwerdegegnerin vor. Eine Anspruchsberechtigung besteht,
wenn zum Zeitpunkt der Errichtung der betreffenden Baute noch keine luft-
fahrtrechtliche Pflicht zum Ergreifen von Schallschutzmassnahmen be-
stand (vgl. hierzu die vorstehenden Ausfiihrungen zu den Fluglarmzonen)
und die Baute nicht bereits innerhalb des Perimeters zum Schallschutzpro-
gramm 2010 lag. In Gebieten, in denen die Immissionsgrenzwerte fiir die
Nachtstunden Uberschritten werde, gewahrt die Beschwerdegegnerin den
Eigentimern zusatzlich die Maoglichkeit, in den Schlafzimmern Schall-
dammlifter oder Fensterschliessmechanismen einzubauen. Die Vor-
instanz genehmigte das Schallschutzprogramm 2015 am 6. Dezember
2016 unter Anordnungen und Auflagen. Die Genehmigung ist mittlerweile
in Rechtskraft erwachsen und das Schallschutzprogramm 2015 ist in Kraft
(vgl. Urteil des BGer 1C_30/2018 vom 11. Mai 2018). Zwischenzeitlich und
ebenfalls im Anschluss an die bundesgerichtliche Entscheidung zum vor-
laufigen Betriebsreglement (vBR) erarbeitete die Beschwerdegegnerin das
Schutzkonzept Sud Phase 1 (vgl. hierzu Sachverhalt Bst. C), das nun
durch das streitbetroffene Schutzkonzept Siid Phase 2 erganzt wird.

Das Schutzkonzept Sud Phase 2 bezweckt wie gesagt den Schutz vor Auf-
wachreaktionen aufgrund von Landungen am Morgen auf Piste 34 und ge-
wahrt den Eigentiumer hierzu einen Anspruch auf passiven Schallschutz;
die Eigentimer haben die Moglichkeit, in allen Rdumen, die Ublicherweise
als Schlafraume genutzt werden, auf Kosten der Beschwerdegegnerin ent-
weder einen Schalldammlifter oder einen automatischen Fensterschliess-
mechanismus einbauen zu lassen. Dieser Anspruch geht jedoch den ubri-
gen Anspriichen und Pflichten nach: Gemass Bst. a) der vorstehend zitier-
ten Anspruchsvoraussetzungen besteht gestutzt auf das Schutzkonzept
Sid Phase 2 ein Anspruch auf Massnahmen des passiven Schallschutzes
nur insoweit, als die betreffende Liegenschaft ausserhalb des Perimeters
gemass dem Schutzkonzept Stud Phase 1 und dem Perimeter des Schall-
schutzprogramms 2015 (ES Il und ES IIl Nacht) liegt. Und da das Schall-
schutzprogramm 2015 wiederum jene Liegenschaften von seinem Anwen-
dungsbereich ausschliesst, die innerhalb des Perimeters gemass dem
Schallschutzprogramm 2010 liegen (vgl. Erlauterungen zum Schallschutz-
programm 2015, S. 3f., zu den Akten genommen mit Eingabe der Vor-
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instanz vom 5. Januar 2023), wirkt dieser Ausschluss auf den Anwen-
dungsbereich des Schutzkonzepts Sid Phase 2 zurlick. Ferner schliesst
das Schutzkonzept Sud Phase 2 in den Gemeinden Opfikon und Wallisel-
len jene Grundeigentimer von Massnahmen des passiven Schallschutzes
aus, deren Liegenschaften nach dem 1. Februar 1978 innerhalb der Flug-
larmzone C erstellt worden sind, da in diesem Fall die Grundeigentiimer
selbst zu Massnahmen des passiven Schallschutzes — insbesondere zum
Einbau von Schallschutzfenstern — verpflichtet waren. Im Ergebnis haben
somit Eigentimer von Gebauden, die — sei es auf eigene Kosten oder im
Rahmen eines Schallschutzprogramms — bereits mit Schallschutzfenstern
ausgestattet worden sind, auf der Grundlage des Schutzkonzepts Sid
Phase 2 grundsatzlich keinen Anspruch auf den Einbau eines Schall-
dammlifters oder eines automatischen Fensterschliessmechanismus
(vgl. in diesem Sinne auch Verfligung der Vorinstanz vom 19. Januar 2021,
Erwagungen Ziff. 2.3.1).

Diese einschrankende Anspruchsvoraussetzung wird im Schutzkonzept
Sud Phase 2 in zweierlei Hinsicht relativiert. Gemass Bst. b) der vorste-
hend zitierten Voraussetzungen werden in Gebieten auch im Stden des
Flughafens Zurich im Bereich der Anflugschneise auf Piste 34, in denen die
Immissionsgrenzwerte fur die Nachtstunden Gberschritten werden, neu auf
Wunsch der Eigentiimer in Schlafraumen Schalldammlifter oder automa-
tische Fensterschliessmechanismen eingebaut (vgl. blau gepunktete Fla-
che gemass der Karte Nord vom 25. Juli 2019 zum Schutzkonzept Sud
Phase 2). Entsprechende Anspriiche seien jedoch im Rahmen des Schall-
schutzprogramms 2015 und nicht des Schutzkonzepts Sud Phase 2 zu be-
urteilen. Ferner sollen gemass Bst. c) der vorstehend zitierten Anspruchs-
voraussetzungen in Phase 2 nun die Eigentimer von Gebauden innerhalb
des Perimeters gemass dem Schutzkonzept Sid Phase 1, die bisher le-
diglich Schallschutzfenster erhalten haben, auch den Einbau von Schall-
dammliftern oder automatischen Fensterschliessmechanismen verlangen
kénnen. Der genaue Gehalt beziehungsweise die Tragweite dieser beiden
Relativierungen und wie das Schallschutzprogramm 2015 letztlich vom
Schutzkonzept Sud Phase 2 abzugrenzen ist, bleibt jedoch unklar. So ist
zunachst einmal festzustellen, dass die Perimeter des Schutzkonzepts Stid
Phase 2 und des Schallschutzprogramms 2015 nicht tbereinstimmen; der
Perimeter gemass dem Schutzkonzept Sud Phase 2 reicht erheblich Uber
jenes Gebiet gemass dem Schallschutzprogramm 2015 hinaus, in wel-
chem die Immissionsgrenzwerte fir die Nachtstunden Uberschritten wer-
den. Ferner geht weder aus dem Gesuch fur das Schallschutzprogramm
2015 selbst noch aus der betreffenden Genehmigungsverfigung vom
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6. Dezember 2016 hervor, ob die Moglichkeit, innerhalb bestimmter Ge-
biete die Schlafraume mit einem Schallddammlifter oder einem automati-
schen Fensterschliessmechanismus auszustatten, auch fir jene Liegen-
schaften gilt, die bereits im Rahmen des Schallschutzprogramms 2010
oder auf Kosten der Grundeigentimer mit Schallschutzfenstern ausgestat-
tet worden sind. Aufgrund der Ausfihrungen in den Erlauterungen zum
Schallschutzprogramm 2015 ist vielmehr davon auszugehen, dass ent-
sprechende Liegenschaften keinen zusatzlichen Anspruch auf den Einbau
eines Schalldammlufters oder eines automatischen Fensterschliessme-
chanismus haben (Erlauterungen vom 16. Juli 2015 zum Schallschutzpro-
gramm 2015, S. 3 f. [Hervorhebungen nur hier], zu den Akten genommen
mit der Eingabe der Vorinstanz vom 5. Januar 2023):

1.3.2. Ermittlung der Anspruchsberechtigung auf Schallschutzmass-
nahmen

[.]

Fir die Liegenschaften im Bereich des Schallschutzperimeters 2015 welche
nicht bereits durch das bisherige Sanierungsprogramm abgedeckt worden
sind bzw. noch werden, muss anhand des Datums der Baueingabe oder al-
lenfalls der Baubewilligung die (zeitliche) Anspruchsberechtigung ermittelt
werden.

[...]
1.4.2 Schalldammliifter bzw. Fensterschliessmechanismen

In Gebieten mit IGW-Uberschreitungen wahrend der Nacht wird einem Grund-
eigentimer, welche die Anspruchsvoraussetzungen erfillt, zusatzlich die
Méoglichkeit gewahrt, die Schlafzimmer seiner Liegenschaft mit einem Schall-
dammlifter (ohne Warmerickgewinnung) auszurusten. [...]

Zu einer allfalligen (von den Erlduterungen zum Schallschutzprogramm
2015 abweichenden) Praxis in Bezug auf den zusétzlichen Einbau von
Schalldammillftern oder automatischen Fensterschliessmechanismen
auch in Gebaude, die im Rahmen eines Schallschutzprogramms bereits
mit Schallschutzfenstern ausgestattet worden sind, aussert sich die Be-
schwerdegegnerin nicht; in ihrer Beschwerdeantwort vom 12. April 2021
halt sie immerhin fest, dass den Eigentimern von Gebauden innerhalb der
Fluglarmzone C, die auf Kosten der Grundeigentiimer mit Schallschutz-
fenstern ausgestattet worden sind, kein Anspruch auf zusatzliche Mass-
nahmen des passiven Schallschutzes zukommt. (Praxisbezogene) Erlau-
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terungen der Beschwerdegegnerin zu der Frage, wie die Schallschutzpro-
gramme und Schutzkonzepte in der hier strittigen Frage voneinander ab-
zugrenzen sind, waren jedoch (bereits im Verfahren vor der Vorinstanz)
umso mehr erforderlich gewesen, als sowohl die Liegenschaft der Be-
schwerdeflihrerin 1 wie auch jene der Beschwerdeflihrerin 3 innerhalb des
Gebiets liegen, in welchem gemass dem Schallschutzprogramms 2015 die
Immissionsgrenzwerte fir die Nachtstunden Uberschritten werden (blau
gepunktete Flache gemass der Karte Nord zum Schutzkonzept Sid
Phase 2) und sich somit die Frage stellt, ob Eigentimer von Gebauden, die
wie jenes der Beschwerdeflihrerin 1 gemass der der Schallschutzpro-
gramm 2015 beiliegenden Gebaudeliste vom 16. Juli 2015 fir die Stadt
Opfikon im Rahmen des Schallschutzprogramms 2010 von Massnahmen
profitiert hat (Liegenschaften Giebeleichstrasse 47 und Kirchensteig 7 [Al-
ters- und Pflegeheim]), nun zusétzlich den Einbau von Schalldammliftern
oder automatischen Fensterschliessmechanismen verlangen kdnnen. Eine
der besagten Gebaudeliste vergleichbare liegenschaftsbezogene Beurtei-
lung des Anspruchs auf Massnahmen des passiven Schallschutzes ge-
mass dem Schutzkonzept Sud Phase 2, gestitzt auf welche diese Frage
hatte beurteilt werden kénnen, liegt jedoch nicht vor. Somit ist eine ab-
schliessende Beurteilung, ob die Beschwerdeflihrenden im Rahmen des
Schutzkonzepts Sud Phase 2 Anspruch auf zusatzliche Massnahmen des
passiven Schallschutzes haben, nicht moéglich. Da jedoch weder die Vor-
instanz noch die Beschwerdegegnerin geltend machen, die Beschwerde-
fuhrerin 1 — oder die anderen Beschwerdefiihrenden — wirden auf der
Grundlage des Schallschutzprogramms 2015 oder des Schutzkonzepts
Sud Phase 2 bereits von zusétzlichen Massnahmen des passiven Schall-
schutzes profitieren und entsprechendes nach dem Gesagten auch nicht
in verbindlicher Weise ersichtlich ist, ist in Bezug auf die Beurteilung des
Rechtsschutzinteresses kein solcher Sachverhalt anzunehmen.

Far die Beurteilung der Beschwerdeberechtigung ist nach dem Gesagten
davon auszugehen, dass Eigentimer von Gebauden, die — auf eigene Kos-
ten oder im Rahmen eines Schallschutzprogramms — bereits mit Schall-
schutzfenstern ausgestattet worden sind, gestiutzt auf das Schutzkonzept
Sid Phase 2 keinen Anspruch auf den Einbau eines Schalldammlifters
oder eines automatischen Fensterschliessmechanismus haben.

2.2.5 Die Beschwerdeflihrerin 1 ist — wie bereits ausgefiihrt — Eigentiimerin

des Alters- und Pflegeheims (heute Alterszentrum Giebeleich) an der
Talackerstrasse 70 in Glattbrugg. Die Liegenschaft liegt innerhalb des Pe-
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rimeters gemass dem Schutzkonzept Sid Phase 2 und innerhalb der Peri-
meter gemass dem Schutzkonzept Stid Phase 1 sowie dem Schallschutz-
programm 2015 (Immissionsgrenzwerte in der Nacht Uberschritten). Ge-
mass der dem Schallschutzprogramm 2015 beiliegenden Gebaudeliste be-
stand (fir die damaligen Liegenschaften Giebeleichstrasse 47 und Kir-
chensteig 7) im Rahmen des Schallschutzprogramms 2010 ein Anspruch
auf Massnahmen.

Die Beschwerdefihrerin 1 hat als Einsprecherin am Verfahren vor der
Vorinstanz teilgenommen und ist mit ihrem Begehren um zusatzliche
Massnahmen des passiven Schallschutzes — Einbau einer Schalldammluf-
tung oder eines automatischen Fensterschliessmechanismus in Schlafrau-
men — nicht durchgedrungen; wie vorstehend erwogen ist davon auszuge-
hen, dass die Eigentiimer von Gebauden, die — auf eigene Kosten oder wie
in Bezug auf die Liegenschaft der Beschwerdefihrerin 1 im Rahmen des
Schallschutzprogramms 2010 — bereits mit Schallschutzfenstern ausge-
statten worden sind, gestltzt auf das Schutzkonzept Sid Phase 2 keinen
Anspruch auf den Einbau eines Schalld@mmlifters oder eines automati-
schen Fensterschliessmechanismus haben. Die Beschwerdeflhrerin 1, die
als Grundeigentumerin durch die angefochtene Genehmigung gleich wie
ein Privater betroffen ist, ist daher als zur Beschwerdeerhebung berechtigt
anzusehen (zu den weiteren Sachurteilsvoraussetzungen sogleich E. 3).

2.3 Bei den Beschwerdeflihrenden 2 und 4 handelt es sich um Privatper-
sonen, die Eigentiimer mehrerer Liegenschaften in Glattbrugg auf dem Ge-
biet der Beschwerdefuhrerin 1 sind. Die Liegenschaften liegen innerhalb
des Perimeters gemass dem Schutzkonzept Sud Phase 2, jedoch aus-
serhalb der Perimeter gemass dem Schutzkonzept Stid Phase 1 sowie des
Schallschutzprogramms 2015 (Immissionsgrenzwerte flr die Nachtstun-
den Uberschritten). Sie wirden somit, soweit ersichtlich, nicht von den zu-
satzlichen Massnahmen des passiven Schallschutzes gemass den Bst. b)
und c) der vorstehend zitierten Anspruchsvoraussetzungen profitieren mit
der Folge, dass sich von vornherein keine entsprechenden Abgrenzungs-
fragen stellen. Gemass der der Schallschutzprogramm 2015 beiliegenden
Gebaudeliste vom 16. Juli 2015 fur die Stadt Opfikon wurden bei allen im
Eigentum der Beschwerdefuhrenden 2 und 4 stehenden Liegenschaften im
Rahmen des Schallschutzprogramms 2010 Massnahmen des passiven
Schallschutzes — Einbau von Schallschutzfenstern — realisiert.

Seite 27



A-844/2021

Die Beschwerdeflihrenden 2 und 4 haben als Einsprecher am Verfahren
vor der Vorinstanz teilgenommen und sind mit ihren Begehren um zusatz-
liche Massnahmen des passiven Schallschutzes — Einbau einer Schall-
dammliftung oder eines automatischen Fensterschliessmechanismus in
Schlafraumen — nicht durchgedrungen. Die Beschwerdeflihnrenden 2 und 4
sind daher ohne Weiteres als zur Beschwerdeerhebung berechtigt anzu-
sehen.

2.4 Bei der Beschwerdeflihrerin 3 handelt es sich um eine Privatperson,
die Eigentimerin einer Liegenschaft in Glattbrugg auf dem Gebiet der Be-
schwerdeflhrerin 1 ist. Die Liegenschaft liegt innerhalb des Perimeters ge-
mass dem Schutzkonzept Siud Phase 2 und innerhalb der Perimeter ge-
mass dem Schutzkonzept Siid Phase 1 sowie des Schallschutzprogramms
2015 (Immissionsgrenzwerte fir die Nachtstunden tberschritten). Gemass
der dem Schallschutzprogramm 2015 beiliegenden Gebaudeliste bestand
weder im Rahmen des Schallschutzprogramms 2010 und noch im Rahmen
des Schallschutzprogramms 2015 ein Anspruch auf Massnahmen des pas-
siven Schallschutzes.

Die Beschwerdefiihrerin 3 hat sich als Einsprecherin am Verfahren vor der
Vorinstanz beteiligt und ist mit ihnrem Begehren um zusétzliche Massnah-
men des passiven Schallschutzes — Einbau einer Schallddmmltftung oder
eines automatischen Fensterschliessmechanismus in Schlafrdumen —
nicht durchgedrungen. Die Beschwerdefuhrerin 3 ist daher ebenfalls als
zur Beschwerdeerhebung berechtigt anzusehen (zu den weiteren Sachur-
teilsvoraussetzungen sogleich E. 3).

3.

3.1 Als weitere objektive Prozess- beziehungsweise Sachurteilsvorausset-
zung darf Uber die Streitsache nicht bereits rechtskraftig entschieden wor-
den sein; es darf keine sogenannte res iudicata (abgeurteilte Sache) vor-
liegen.

Eine res iudicata liegt vor, wenn der streitige Anspruch mit einem schon
rechtskraftig beurteilten Anspruch identisch ist; die Erkenntnisse von Be-
schwerdebehoérden erwachsen grundsatzlich in materielle Rechtskraft und
kdnnen nicht mehr zum Gegenstand eines neuen Verfahrens gemacht wer-
den. Das trifft zu, wenn ein Anspruch dem Gericht aus demselben Rechts-
grund und gestitzt auf denselben Sachverhalt erneut unterbreitet wird und
sich wiederum dieselben Parteien gegentiberstehen. Die Rechtskraftwir-
kung von Dauerverfiigungen ist jedoch von vornherein beschrankt: Wenn
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sich die tatsachlichen oder rechtlichen Umstande seit einer ersten Ent-
scheidung wesentlich geandert haben oder rechtserhebliche Tatsachen
und Beweismittel namhaft gemacht werden, ist die Behérde grundsatzlich
verpflichtet, auf ein neues Gesuch beziehungsweise ein Wiedererwa-
gungsbegehren einzutreten (Urteile des BGer 1C_63/2019 vom 29. Januar
2020 E. 5und 1C_185/2019 vom 12. November 2019 E. 4.1, je mit Hinwei-
sen; Urteil des BVGer A-3484/20185 vom 7. September 2021 E. 6.1 mit
Hinweisen).

3.2 Die Liegenschaften der Beschwerdefihrerinnen 1 und 3 liegen inner-
halb des Perimeters gemass dem Schutzkonzept Sid Phase 1, tber wel-
ches das Bundesverwaltungsgericht auf Beschwerde unter anderem der
Beschwerdeflihrerin 1 hin bereits rechtskraftig geurteilt hat (vgl. vorste-
hend Sachverhalt Bst. C.c). Die Beschwerdefiihrerin 1 hatte bereits in je-
nem Verfahren verlangt, es sei die Beschwerdegegnerin zu verpflichten, in
Gebaude, die (im Rahmen des Schallschutzprogramms 2010) bereits mit
Schallschutzfenstern ausgeristet worden seien, zusatzlich Schalldammlif-
ter oder automatische Fensterschliessmechanismen einzubauen. Vor die-
sem Hintergrund fragt sich und ist im Folgenden zu prifen, ob jedenfalls in
Bezug auf die Beschwerdefiihrerin 1 das Urteil des Bundesverwaltungsge-
richts A-391/2014 vom 14. Oktober 2015 in anspruchsbezogene materielle
Rechtskraft erwachsen ist.

Vorab ist festzuhalten, dass es sich beim Schutzkonzept Sid Phase 1 —
seiner Bezeichnung entsprechend — um einen ersten Schritt hin zu dem
vom Bundesgericht geforderten Schutz vor Aufwachreaktionen im Stden
des Flughafens Zirich handelte. So hat bereits die Vorinstanz die Be-
schwerdegegnerin mit Verfligung 29. November 2013 dazu verpflichtet,
das Schutzkonzept zu erganzen und das Massnahmengebiet auf der
Grundlage eines akustischen Kriteriums neu festzulegen (vgl. vorstehend
Sachverhalt Bst. C.b). Diese Auflage lag im Beschwerdeverfahren vor dem
Bundesveraltungsgericht nicht im Streit. Soweit die Beschwerdeflihrerin 1
sodann (sinngemass) verlangt hatte, es seien auch in Gebaude, die (im
Rahmen des Schallschutzprogramms 2010) bereits mit Schallschutzfens-
tern ausgeristet worden seien, zusatzlich Schalldammlifter oder automa-
tische Fensterschliessmechanismen einzubauen, erwog das Bundesver-
waltungsgericht was folgt (Urteil des BVGer A-391/2014 vom 14. Oktober
2015 E. 4.2.4 [Hervorhebungen nur hier]):

[...] Im vom Larm durch Sudanfliige betroffenen Gebiet ist gemass dem bun-
desgerichtlichen Auftrag der Schutz vor Aufwachreaktionen sicherzustellen
und zwar so rasch als méglich. Mit den Larmschutzfenstern, die im Rahmen
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des Programms 2010 eingebaut worden sind, kann ebenfalls ein solcher
Schutz erreicht werden. Wollen die Bewohner dieser Liegenschaften langer
als bis 6:00 Uhr schlafen, kdnnen sie demnach mit geschlossenen Fenstern
vermeiden, von den landenden Flugzeugen geweckt zu werden. So ist denn
auch mit der Beschwerdegegnerin festzuhalten, dass das Bundesgericht in
BGE 137 1l 58 E. 7.3 erkannt hat, die im Osten des Flughafens ergriffenen
Schutzmassnahmen — es handelt sich dabei auch um Schallschutzfenster
ohne Schallddmmlifter oder Fensterschliessmechanismen — gewahrleisteten
einen ausreichenden Schutz vor Aufwachreaktionen am friihen Morgen und
es koénne jedenfalls zurzeit auf zusatzliche Schallschutzmassnahmen verzich-
tet werden. Gleiches muss daher zumindest im Rahmen der ersten Phase des
Schutzkonzepts auch fiir diejenigen Teile von Opfikon gelten, die sich zugleich
im Dachziegelklammerungs-Sektor und im Perimeter des Programms 2010
befinden. Dort wurden bereits Schutzmassnahmen realisiert, die denjenigen
im Osten des Flughafens Zirich entsprechen. Der Schluss der Vorinstanz und
die Fachmeinung des BAFU, dass in Gebieten, in denen im Rahmen des Pro-
gramms 2010 Schallschutzfenster eingebaut wurden, keine Dringlichkeit mehr
bestehe, weshalb sie nicht in den Anwendungsbereich des nun vorliegenden,
ersten Schutzkonzepts Sid fallen, ist daher nicht zu beanstanden. [...]

Das Bundesverwaltungsgericht hat nach dem soeben Ausgefiihrten die
Frage nach den Massnahmen des passiven Schallschutzes — konkret, ob
Gebaude zusatzlich zu (im Rahmen des Schallschutzprogramms 2010)
eingebauten Schallschutzfenstern mit Schalld@mmlUftern oder automati-
schen Fensterschliessmechanismen ausgestattet werden sollen — nicht
abschliessend beurteilt. Es hat sich vielmehr auf die Beurteilung be-
schrankt, ob unter dem Titel der Dringlichkeit im Rahmen einer ersten
Phase des Schutzkonzepts Sid weitergehende Massnahmen erforderlich
waren — und kam unter Verweis auf die bundesgerichtliche Rechtspre-
chung zu dem Ergebnis, dass dies nicht der Fall war. Somit kann nicht ge-
sagt werden, das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts A-391/2014 sei —
soweit von Interesse — (in Bezug auf die Beschwerdefihrerin 1) in an-
spruchsbezogene materielle Rechtskraft erwachsen. Eine res iudicata liegt
nicht vor.

4.

Auf die im Ubrigen frist- und formgerecht eingereichte Beschwerde (Art. 50
Abs. 1 und Art. 52 Abs. 1 VwVG) ist demnach vorbehaltlich des vorstehend
in Erwagung 2.2.3 Ausgefuhrten einzutreten.

5.

Das Bundesverwaltungsgericht Uberprift die angefochtene Genehmi-
gungsverfugung auf Verletzung von Bundesrecht — einschliesslich der un-
richtigen oder unvollstdndigen Feststellung des rechtserheblichen Sach-
verhalts und Rechtsfehlern bei der Austibung des Ermessens — sowie auf
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Angemessenheit hin (Art. 49 VwVG). Im letzten Punkt auferlegt es sich je-
doch eine gewisse Zurlckhaltung, wenn technische Fragen zu beurteilen
sind oder die Vorinstanz gestlitzt auf eigene Fachkompetenz oder die ihr
vom Gesetzgeber beigegebenen Fachbehoérden entschieden hat. Die Zu-
rickhaltung setzt allerdings voraus, dass im konkreten Fall der Sachverhalt
vollstandig und richtig abgeklart worden ist und die Vorinstanz die flr den
Entscheid wesentlichen Gesichtspunkte gepruft und die erforderlichen Ab-
klarungen sorgfaltig und umfassend vorgenommen hat (Urteil des BGer
2C 388/2020 vom 20. Oktober 2020 E. 5.4.5 und Urteil des BVGer
A-3484/2018 vom 7. September 2021 E. 8, je mit Hinweisen; vgl. auch Ur-
teil des BGer 1C_539/2021 vom 15. November 2022 E. 4.3.2). Das Bun-
desverwaltungsgericht stellt sodann den rechtserheblichen Sachverhalt
unter Vorbehalt der Mitwirkungspflicht der Parteien von Amtes wegen fest
(Art. 12 und Art. 13 VwWVG) und wirdigt die Beweise grundsatzlich frei,
ohne Bindung an férmliche Beweisregeln, sowie umfassend und pflichtge-
mass (Urteil des BVGer A-3484/2018 vom 7. September 2021 E. 8 mit Hin-
weisen).

6.

Die Beschwerdefuhrenden verlangen gestutzt auf die Umweltschutzge-
setzgebung beziehungsweise gestitzt auf das verfassungsrechtliche
Gleichbehandlungsgebot weitergehende Massnahmen des passiven
Schallschutzes; konkret sind sie der Ansicht, auch die Eigentiimer von Ge-
bauden, die bereits tUber Schallschutzfenster verfugen, hatten Anspruch
auf den Einbau Schallddmmluftern oder automatischen Fensterschliess-
mechanismen in Schlafriumen. Demgegenuber halten die Vorinstanz und
auch die Beschwerdegegnerin unter Verweis auf die Rechtsprechung (im
Ergebnis) dafir, die Bewohner von mit Schallschutzfenstern ausgestatte-
ten Gebaude seien bereits hinreichend gegen Aufwachreaktionen am fru-
hen Morgen geschitzt und es bestehe aus diesem Grund kein Anspruch
auf zusatzliche Massnahmen des passiven Schallschutzes auf Kosten der
Beschwerdegegnerin; insbesondere bei Gebauden, die innerhalb der Flug-
larmzone C errichtet worden seien, liege die Pflicht zu (baulichem) Schall-
schutz bei den Grundeigentimern. Soweit von der Beschwerdegegnerin
im Rahmen des Schallschutzprogramms 2015 zusatzlich zu Schallschutz-
fenstern die Méglichkeit zum Einbau von Schalldammliftern oder automa-
tischen Fensterschliessmechanismen in Schlafrdume gewahrt werde,
handle es sich um eine freiwillige Massnahme, auf die (larmrechtlich) kein
Anspruch bestehe.
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Vor diesem Hintergrund ist im Folgenden zunachst auf die gesetzliche Ord-
nung zum Schutz vor Larm und insbesondere die Pflicht zu Massnahmen
des passiven Schallschutzes einzugehen (nachfolgend E. 7.1f.). An-
schliessend ist zu prifen, ob sich aus den umweltrechtlichen Bestimmun-
gen oder dem verfassungsrechtlichen Gleichbehandlungsgebot ein An-
spruch der Beschwerdefiihrenden auf die geforderten (zusatzlichen)
Massnahmen des passiven Schallschutzes ergibt (nachfolgend E. 7.3 f.
und E. 8).

7.

7.1 Der Flughafen Zirich ist eine bestehende ortsfeste Anlage im Sinne
der Umweltschutzgesetzgebung (Art. 7 Abs. 7 USG und Art. 2 Abs. 1 LSV),
deren Betrieb Einwirkungen insbesondere in Form von Larm verursacht.

Einwirkungen ortsfester Anlagen sind gemass Art. 11 Abs. 1 und 2 USG
unabhangig von der bestehenden Umweltbelastung durch Massnahmen
an der Quelle so weit zu begrenzen, als dies technisch und betrieblich mog-
lich sowie wirtschaftlich tragbar ist. Steht fest oder ist zu erwarten, dass die
Einwirkungen unter Berucksichtigung der bestehenden Umweltbelastung
schadlich oder lastig werden, sind die Emissionsbegrenzungen zu ver-
scharfen (Art. 11 Abs. 3 USG). Fur die Beurteilung der schadlichen oder
lastigen Einwirkungen legt der Bundesrat Immissionsgrenzwerte fest und
berlcksichtigt dabei auch die Wirkungen der Immissionen auf Personen
mit erhdhter Empfindlichkeit (Art. 13 USG). Die Immissionsgrenzwerte sind
so festzulegen, dass nach dem Stand der Wissenschaft oder der Erfahrung
Immissionen unterhalb dieser Werte die Bevdlkerung in ihrem Wohlbefin-
den nicht erheblich stéren (Art. 15 USG).

Einwirkungen (Immissionen) in Form von Larm ortsfester Anlagen sind
grundsatzlich anhand der vom Bundesrat in den Anhangen zur LSV fest-
gelegten Belastungsgrenzwerte (Anhange 3-9 LSV) zu beurteilen (Art. 40
Abs. 1 LSV); fur den Larm ziviler Flugplatze wie dem Flughafen Zurich gel-
ten die Belastungsgrenzwerte gemass Anhang 5 zur LSV. Fehlen solche
Werte, beurteilt die Vollzugsbehorde die Larmeinwirkungen im Einzelfall
nach den Kriterien von Art. 15 USG, unter Berucksichtigung von Art. 19 und
Art. 23 USG (Art. 40 Abs. 3 LSV). Im Rahmen der Einzelfallbeurteilung von
Larm sind nach der Rechtsprechung dessen Charakter, Zeitpunkt und Hau-
figkeit seines Auftretens sowie die Larmempfindlichkeit bzw. Larmvorbelas-
tung der Umgebung zu berucksichtigen. Dabei ist nicht auf das subjektive
Larmempfinden einzelner Personen abzustellen, sondern eine objektivierte
Betrachtung vorzunehmen, unter Berucksichtigung auch von Personen mit
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erhdhter Empfindlichkeit (Art. 13 Abs. 2 USG; BGE 146 Il 17 E. 6.2 mit
Hinweisen; vgl. ferner Urteil des BGer 1C_139/2020 vom 26. August 2021
E. 5.5).

Nach der Rechtsprechung sind Larmeinwirkungen grundsatzlich auch
dann im Einzelfall zu beurteilen, wenn geltende Belastungsgrenzwerte aus
dem gesetzlichen Rahmen fallen und aus diesem Grund nicht anwendbar
sind, oder wenn geltende Belastungsgrenzwerte erganzungsbedurftig er-
scheinen. Zu letzterem Ergebnis gelangte das Bundesgericht etwa in sei-
ner Entscheidung zum vorlaufigen Betriebsreglement (vBR) fir den Flug-
hafen Zirich. Es erwog, die bestehenden, flr den Tag auf der Grundlage
eines Mittelungspegels Leq festgelegten Belastungsgrenzwerte wirden im
Allgemeinen gut mit der Wahrscheinlichkeit einer starken Stérung korres-
pondieren. Konzentriere sich indes der Fluglarm wie im Rahmen der Sid-
anfliige am frihen Morgen auf Piste 34 auf eine kurze Zeitspanne, schlage
sich dies in dem uUber den ganzen Tag gemittelten Belastungswert nicht
wieder, obschon der Larm lastig und — insbesondere bei Aufwachreaktio-
nen — sogar schadlich sein kdnne. Das Bundesgericht schloss daraus, die
geltenden Belastungsgrenzwerte wiirden erganzungsbeduirftig erscheinen
(vgl. zur betreffenden Entscheidung vorstehend Sachverhalt Bst. B.c). Im
Weiteren hielt das Bundesgericht fest, dass es Aufgabe des Verordnungs-
gebers sei, die geltenden Belastungsgrenzwerte fur Fluglarm zu Uberpri-
fen und, soweit nétig, anzupassen. Allerdings durfe die Bevolkerung nicht
auf langere Dauer Uubermassigen und schadlichem Larm ausgesetzt wer-
den, ohne in den Genuss von Schallschutzmassnahmen zu gelangen. Es
bestehe insofern ein dringendes Schutzbedurfnis. Aus diesem Grund ver-
pflichtete das Bundesgericht die Beschwerdegegnerin zur Ausarbeitung ei-
nes provisorischen Schallschutzkonzepts — dem streitbetroffenen Schutz-
konzept Sid — und damit im Ergebnis zu einer Beurteilung der frihmor-
gendlichen Larmeinwirkungen im Einzelfall (vgl. BGE 137 Il 58 E. 7,
insb. E. 7.4; ferner BGE 126 Il 522 E. 45 f.). Die Pflicht, gestutzt auf ein
entsprechendes Schallschutzkonzept passive Schallschutzmassnahmen
zu treffen, knlpft mithin nicht eng an der Uberschreitung von festgelegten
Belastungsgrenzwerten, sondern — dem Sinn und Zweck des Larm- und
insbesondere des Schallschutzes — an das Vorliegen Ubermassiger und
somit schadlicher oder lastiger Immissionen an.

Auf diese Rechtsprechung nahm das Bundesgericht sodann im Zusam-
menhang mit der Beurteilung der morgendlichen Larmeinwirkungen aus
dem Betrieb des Flughafens Bern-Belp Bezug. Allerdings verneinte es in
seiner diesbezlglichen Entscheidung ein dringendes Schutzbedirfnis, da
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sich der Fluglarm nicht auf eine kurze Zeit am frihen Morgen konzentriere.
Ein Schallschutzkonzept musste in der Folge nicht erarbeitet werden, wo-
bei das Bundesgericht erwog (Urteil des BGer 1C_6/2017 vom 25. Oktober
2017 E. 6.3):

[.]

Es trifft zu, dass die Anzahl Flugbewegungen - auch in den Randstunden -
zunehmen wird, wenn das vom SIL [Sachplan Infrastruktur der Luftfahrt] zu-
gelassene Potential voll ausgeschopft wird. Dannzumal sollten aber die neuen
Belastungsgrenzwerte der LSV in Kraft sein. Ansonsten hatten die Anwohner
bei einer erheblichen Zunahme des Flugbetriebs in der ersten Morgenstunde
Anspruch auf eine erneute Beurteilung im Einzelfall nach den Kriterien von
Art. 15 USG (Art. 40 Abs. 3 LSV). Gleiches wiirde gelten, wenn in Zukunft
wesentlich lautere Flugzeugmodelle zum Einsatz kamen.

[.]

7.2 Das USG unterscheidet in Bezug auf den Schutz vor (Ubermassigen)
Immissionen sodann zwischen neuen, geanderten und bestehenden orts-
festen Anlagen; Stichtag ist das Inkrafttreten des USG am 1. Januar 1985.

Neue Anlagen durfen nur errichtet werden, wenn die durch diese Anlagen
allein erzeugten Immissionen, vorbehaltlich Erleichterungen, die Planungs-
werte in der Umgebung nicht Uberschreiten (Art. 25 USG). Bestehende An-
lagen, die den umweltrechtlichen Vorschriften nicht geniigen, missen sa-
niert werden (Art. 16 Abs. 1 USG). Ist eine Sanierung im Einzelfall unver-
haltnismassig, gewahren die Behorden Erleichterungen (Art. 17 Abs. 1
USG). Eine sanierungsbediirfte Anlage darf sodann nur umgebaut oder er-
weitert werden, wenn sie gleichzeitig saniert wird (Art. 18 Abs. 1 USG). Er-
leichterungen, wie sie im Fall der Sanierung einer bestehenden ortsfesten
Anlage gewahrt werden konne, sollen hier, von Hartefallen abgesehen,
wegfallen (BGE 141 11 483 E. 3.3).

Die Vorschriften des USG werden in larmrechtlicher Hinsicht in der LSV
konkretisiert. Wird eine bestehende ortsfeste Anlage wie der Flughafen Zu-
rich mit Erlass des vorlaufigen Betriebsreglements (vBR) wesentlich gean-
dert (vgl. BGE 137 Il 58 E. 5.1), mussen gemass Art. 8 Abs. 2 LSV die
Larmemissionen der gesamten Anlage so weit begrenzt werden, dass die
Immissionsgrenzwerte nicht Uberschritten werden. Kann bei 6ffentlichen
oder konzessionierten Anlagen die Einhaltung der larmrechtlichen Anfor-
derungen nicht erreicht werden, so kann die Behdrde — gestutzt auf eine
Interessenabwagung — Erleichterungen gewahren. Gleichzeitig verpflichtet
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sie die Eigentimer der larmbelasteten bestehenden Gebaude, die Fenster
larmempfindlicher RAume nach Anhang 1 LSV gegen Schall zu dammen
(Art. 10 Abs. 1 LSV). Die Kosten fir solche Schallschutzmassnahmen tragt
der Inhaber der larmigen Anlage (Art. 11 Abs. 2 LSV). Erleichterungen dir-
fen im Falle der Anderung einer bestehenden ortsfesten Anlage dann ge-
wahrt werden, wenn analog Art. 17 Abs. 1 USG beziehungsweise Art. 7
Abs. 1 und Art. 14 Abs. 1 LSV das offentliche Interesse an der geanderten
Anlage Uberwiegt und (insoweit) die Einhaltung der massgebenden larm-
rechtlichen Anforderungen zu unverhaltnismassigen Betriebseinschran-
kungen flhren oder untragbare Kosten verursachen wirde (vgl. zum Gan-
zen BGE 137 Il 58 E. 5.1; BGE 136 Il 263 E. 8.2; BGE 125 1l 643 E. 17¢;
Urteile des BGer 1C_506/2014 vom 14. Oktober 2015 E.6.4f. und
1C_480/2010 vom 23. Februar 2010 E. 3.1, je mit Hinweisen).

7.3 Nach Ansicht der Beschwerdegegnerin im Gesuch um Genehmigung
des Schutzkonzepts Sid Phase 2 vom 5. September 2019 stellt das
Schutzkonzept Sid (Phase 2) einen «Sonderfall» dar, der in der heutigen
Gesetzgebung nicht geregelt ist. So knipfe das Schutzkonzept, anders als
die Schallschutzprogramme 2010 und 2015, nicht an die Uberschreitung
der gesetzlich festgelegten Immissionsgrenzwerte an. Vielmehr gehe es
um einen richterlich eingerdumten Anspruch auf passiven Schallschutz im
Zusammenhang mit Aufwachreaktionen bei frihmorgendlichen Anfligen
von Suden auf Piste 34. Die Beschwerdegegnerin schliesst daraus, dass
das Schutzkonzept hinsichtlich der zu treffenden Schallschutzmassnah-
men nicht mit dem Schallschutzprogramm 2015 gleichgestellt werden
durfe. Dies ergebe sich auch mit Blick auf die Auswirkungen der Feststel-
lung Ubermassiger Larmeinwirkungen auf das Ausscheiden neuer Bauzo-
nen und das Erteilen von Baubewilligungen in larmbelasteten Gebieten.
Die Vorinstanz stutzt diese Auffassung in ihrer Genehmigungsverfliigung
vom 19. Januar 2021.

Larmimmissionen sind, wie vorstehend ausgefiihrt, anhand der in den An-
hangen zur LSV festgelegten Belastungsgrenzwerte zu beurteilen (Art. 40
Abs. 1 LSV). Fehlen Belastungsgrenzwerte oder sind diese wie vorliegend
erganzungsbeduirftig, beurteilt die Behérde die Larmimmissionen im Ein-
zelfall nach den Kriterien von Art. 15 USG, unter Berlcksichtigung von
Art. 19 und 23 USG (Art. 40 Abs. 3 LSV). Entsprechend kam das Bundes-
gericht in seiner Entscheidung zum vorlaufigen Betriebsreglement (VBR)
gestutzt auf eine Beurteilung der morgendlichen Larmeinwirkungen zu dem
Ergebnis, dass im Siden des Flughafens Zirich im Bereich der Anflug-
schneise auf Piste 34 die geltenden Grenzwerte keinen hinreichenden
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Schutz vor Aufwachreaktionen und damit vor schadlichen Larmeinwirkun-
gen bieten. Es verpflichtete die Beschwerdegegnerin, ein Schallschutzkon-
zept zur Beurteilung von und zum Schutz vor Gbermassigen Larmeinwir-
kungen bei Anfliigen auf Piste 34 am Morgen zu erarbeiten und als Ergan-
zung zum Betriebsreglement der Vorinstanz zur Genehmigung einzu-
reichen. Die Beschwerdegegnerin erarbeitete in der Folge das Schutzkon-
zept Sud. Innerhalb des letztlich aufgrund akustischer Kriterien festgeleg-
ten Perimeters des Schutzkonzepts Sid besteht eine Ubermassig hohe
Wahrscheinlichkeit von Aufwachreaktionen. Betroffene Grundeigentimer
haben entsprechend grundsatzlich Anspruch auf Massnahmen des passi-
ven Schallschutzes.

Nach der Entscheidung des Bundesgerichts zum vorlaufigen Betriebsreg-
lement (vBR) und der Konzeption des in der Folge erarbeiteten Schutzkon-
zepts ist davon auszugehen, dass der Betrieb des Flughafens Zirich in-
nerhalb des Perimeters gemass dem Schutzkonzept Sid Phase 2 lber-
massige und damit schadliche oder lastige Larmimmissionen im Sinne des
Umweltschutzrechts verursacht; die Feststellung Ubermassiger Larmim-
missionen im Einzelfall ist grundséatzlich gleichbedeutend mit einer Uber-
schreitung gesetzlich festgelegter Belastungsgrenzwerte (vgl. hierzu vor-
stehend E. 7.1). Kénnen die Ubermassigen Einwirkungen nicht so weit re-
duziert werden, als dass der Betrieb des Flughafens Zirich keine schadli-
chen oder lastigen Larmeinwirkungen mehr verursacht, gewahrt die Be-
hérde Erleichterungen und verpflichtet die Eigentimer der larmbelasteten
bestehenden Gebaude auf Kosten des Anlageninhabers zu Massnahmen
des passiven Schallschutzes (vgl. Art. 10 und 11 LSV). Davon geht auch
das BAFU in seiner im vorinstanzlichen Verfahren abgegebenen Stellung-
nahme vom 18. Juni 2018 aus (Vorakten, act. 10). Somit kann nicht gesagt
werden, bei den hier zu beurteilenden Larmeinwirkungen und dem in die-
sem Zusammenhang erarbeiteten Schutzkonzept Siid handle es sich um
einen gesetzlich nicht geregelten Sonderfall. Vielmehr ist, wie gesagt, da-
von auszugehen, dass der Betrieb des Flughafens Zirich innerhalb des
Perimeters gemass dem Schutzkonzept Sud Phase 2 Ubermassige Larm-
immissionen verursacht und aus diesem Grund Schallschutzmassnahmen
im Sinne von Art. 10 LSV zu treffen sind. Allfallige Auswirkungen der Fest-
stellung Ubermassiger Larmimmissionen auf das Ausscheiden neuer
Bauzonen (Art. 29 LSV) und das Erteilen von Baubewilligungen in larmbe-
lasteten Gebieten (Art. 31 LSV) sind nicht Gegenstand des vorliegenden
Verfahrens und es muss, wie die nachstehenden Erwagungen zeigen,
auch nicht entschieden werden, ob die Behorde die Eigentumer der larm-
belasteten bestehenden Gebaude zu verpflichten gehabt hatte, zusatzlich
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zu allenfalls bereits vorhandenen Schallschutzfenstern einen Schalldamm-
|Gfter oder einen automatischen Fensterschliessmechanismus einzu-
bauen.

7.4 Die Beschwerdegegnerin geht sodann mit Blick auf das Rechtsbegeh-
ren der Beschwerdefiihrenden (sinngemass) davon aus, darlber sei be-
reits entschieden worden. Sie verweist auf die Rechtsprechung, wonach
Gebaude, die Uber Schallschutzfenster verfligten, auch in Bezug auf friih-
morgendlichen Fluglarm und die damit verbundene Gefahr von Aufwach-
reaktionen hinreichend geschutzt seien. Nach Ansicht der Beschwerde-
gegnerin sind unter den genannten Umstanden larmschutzrechtlich keine
weitergehenden Massnahmen des passiven Schallschutzes (Schalldamm-
lufter beziehungsweise automatische Fensterschliessmechanismen) zu
treffen.

Die Beschwerdefihrenden verlangen, es sei die Beschwerdegegnerin zu
verpflichten, die Schallschutzmassnahmen gemass dem Schutzkonzept
Sad allen Eigentumern von zu Wohnzwecken genutzten Gebduden anzu-
bieten, die innerhalb des Massnahmenperimeters liegen und vor 2011 be-
willigt worden sind. Das Rechtsbegehren der Beschwerdefuhrenden richtet
sich mithin gegen den Ausschluss von Gebduden, die vor 2011 bewilligt
worden sind und — auf Kosten der Grundeigentiimer oder im Rahmen eines
Schallschutzprogramms — bereits mit Schallschutzfenstern ausgestatten
worden sind.

Das Bundesgericht hat sich — soweit ersichtlich — erstmals in seiner Ent-
scheidung zur flinften Ausbauetappe des Flughafens Zirich und dem da-
mals zu beurteilenden Schallschutzprogramm 2010 zum Umfang der zu
treffenden Schallschutzmassnahmen gedussert. Es hielt vor dem Hinter-
grund, dass das Schallschutzprogramm 2010 aufgrund der gesetzwidrig
festgelegten Immissionsgrenzwerte ohnehin hat tberarbeitet und neu auf-
gelegt werden mussen, soweit vorliegend von Interesse fest was folgt
(BGE 126 11 522 E. 48c):

[...] Gemass Baukonzession Dock Midfield ist der Flughafenhalter verpflichtet,
im Zusammenhang mit dem Schallschutzkonzept die technische Machbarkeit
und die finanziellen Auswirkungen des Einbaus von selbstschliessenden bzw.
zwangsbelifteten Fenstern zu prifen und dem UVEK innert sechs Monaten
nach Eintritt der Rechtskraft der Baukonzession Bericht zu erstatten [...]. Die
Frage der Luftung der mit Schallschutzfenstern ausgestatteten Raume, die
von einzelnen Beschwerdefuhrern aufgeworfen wird, wird demnach noch zu
behandeln sein. [...]
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Ein weiteres Mal hat sich das Bundesgericht im Zusammenhang mit seiner
Entscheidung zum vorlaufigen Betriebsreglement (vBR) zum Umfang der
Schallschutzmassnahmen geaussert. Es hielt auch vor dem Hintergrund
der noch ausstehenden Ausarbeitung eines Schallschutzkonzepts — dem
spateren Schallschutzprogramm 2015 — in Bezug auf die von verschiede-
nen Beschwerdefiihrenden geforderten zusatzlichen Schallschutzauflagen
fest (BGE 137 Il 58 E. 7.3):

Wie das Bundesverwaltungsgericht klargestellt hat, ist passiver Schallschutz
insbesondere auch fiur die durch abendliche Anflige belasteten Gebiete im
Osten des Flughafens geboten, wo der Ein-Stunden-Leq fir die erste Nacht-
stunde Uberschritten wird (vgl. angefochtener Entscheid E. 53.8.3). Werden in
diesen Gebieten die Schlafraume wirksam abgeschirmt, so kommt diese
Massnahme auch Kindern und Jugendlichen zugute, die friiher zu Bett gehen;
gleichzeitig wird ein Schutz vor Aufwachreaktionen am friilhen Morgen gewahr-
leistet, sofern ausnahmsweise auf Piste 28 gelandet wird. Gewahrt der beste-
hende Ein-Stunden-Leq fur die Nachtzeit somit einen Mindestschutz gegen
Aufwachreaktionen, kann jedenfalls zurzeit auf zusatzliche Schallschutzaufla-
gen verzichtet werden.

Und schliesslich hat sich das Bundesverwaltungsgericht in seiner Ent-
scheidung zum Schutzkonzept Stid Phase 1 mit genau demselben Rechts-
begehren bereits befasst und dabei erwogen (Urteil des BVGer A-391/2014
vom 14. Oktober 2015 E. 4.2.4):

[...] Soist denn auch mit der Beschwerdegegnerin festzuhalten, dass das Bun-
desgericht in BGE 137 1l 58 E. 7.3 erkannt hat, die im Osten des Flughafens
ergriffenen Schutzmassnahmen — es handelt sich dabei auch um Schall-
schutzfenster ohne Schallddmmlifter oder Fensterschliessmechanismen —
gewabhrleisteten einen ausreichenden Schutz vor Aufwachreaktionen am fru-
hen Morgen und es kdnne jedenfalls zurzeit auf zuséatzliche Schallschutz-
massnhahmen verzichtet werden. Gleiches muss daher zumindest im Rahmen
der ersten Phase des Schutzkonzepts auch fir diejenigen Teile von Opfikon
gelten, die sich zugleich im Dachziegelklammerungs-Sektor und im Perimeter
des Programms 2010 befinden. Dort wurden bereits Schutzmassnahmen rea-
lisiert, die denjenigen im Osten des Flughafens Zirich entsprechen. Der
Schluss der Vorinstanz und die Fachmeinung des BAFU, dass in Gebieten, in
denen im Rahmen des Programms 2010 Schallschutzfenster eingebaut wur-
den, keine Dringlichkeit mehr bestehe, weshalb sie nicht in den Anwendungs-
bereich des nun vorliegenden, ersten Schutzkonzepts Sid fallen, ist daher
nicht zu beanstanden. [...]

Das Bundesgericht und auch das Bundesverwaltungsgericht haben sich
zum Umfang von Massnahmen des passiven Schallschutzes nach dem
Gesagten und soweit vorliegend im Streit liegend lediglich im Kontext der
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Dringlichkeit geaussert: Bei Gebauden, die bereits mit Schallschutzfens-
tern ausgestattet sind, besteht im Falle von Fluglarmbelastungen wahrend
der Nacht- oder der friihen Morgenstunden kein dringliches Schutzbedrf-
nis an weitergehenden Massnahmen des passiven Schallschutzes. Ob die
Verpflichtung zum Ergreifen von Massnahmen des passiven Schallschut-
zes im Sinne von Art. 10 Abs. 1 LSV im Falle von Fluglarmbelastungen
wahrend den Nacht- und friihen Morgenstunden (zum Schutz vor Aufwach-
reaktionen) den Einbau von Schalldammliftern oder automatischen Fens-
terschliessmechanismen umfasst, verbunden mit Kostenfolgen im Sinne
von Art. 11 Abs. 2 LSV, wurde bisher nicht entschieden. Und die Frage kann
auch auf hier offen blieben, da die Beschwerde, wie nachfolgend zu zeigen
ist, aus anderen Grinden gutzuheissen ist.

8.

8.1 Die Beschwerdefiihrenden riigen eine Verletzung des verfassungs-
massigen Rechtsgleichheitsgebots. So sehe das Schutzkonzept Sid
(Phase 2) zum Schutz vor Aufwachreaktionen als Massnahme des passi-
ven Schallschutzes im Wesentlichen den Einbau eines Schalldammlifters
oder eines automatischen Fensterschliessmechanismus vor. Insbesondere
fur das Gebiet der Gemeinde Opfikon werde dieser Anspruch jedoch ein-
geschrankt: Eigentimer von Gebauden, die — auf eigene Kosten oder im
Rahmen eines Schallschutzprogramms — bereits mit Schallschutzfenstern
ausgestattet worden sind, sollen gestutzt auf das Schutzkonzept Sid kei-
nen Anspruch auf den Einbau eines Schalldammlifters oder eines automa-
tischen Fensterschliessmechanismus haben. Zur Begrindung wirden
Vorinstanz und Beschwerdegegnerin ausfiihren, die betreffenden Ge-
baude seien — bei geschlossenen Fenstern — bereits ausreichend vor Gber-
massigen Larmimmissionen und damit auch vor Aufwachreaktionen ge-
schatzt.

Die Beschwerdefiihrenden rufen den grundrechtlich geschitzten Anspruch
auf rechtsgleiche Behandlung gemass Art. 8 Abs. 1 BV an. Im Folgenden
ist daher zunachst zu prufen, ob die Beschwerdefliihrenden Trager des
Grundrechts und damit berechtigt sind, sich darauf zu berufen (nachfol-
gend E. 8.2). Daran schliesst die Prifung an, ob die Beschwerdegegnerin
in Bezug auf den Schutz vor Ubermassigen Larmimmissionen und damit
auch hinsichtlich der Massnahmen des passiven Schallschutzes an die
Grundrechte gebunden und somit Grundrechtsadressatin ist (nachfolgend
E. 8.3). Gegebenenfalls wird sodann zu beurteilen sein, ob das Schutzkon-
zept Sld (Phase 2) vor dem Gebot der rechtsgleichen Behandlung gemass
Art. 8 Abs. 1 BV stand halt (nachfolgend E. 8.4).
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8.2 Die Bundesverfassung enthalt keine Bestimmung, welche die Frage
nach der Grundrechtstragerschaft allgemein beantwortet. Hingegen war
man bei der Ausarbeitung der neuen Bundesverfassung bestrebt, den Tra-
gerkreis der einzelnen Grundrechte durch eine einheitliche Terminologie
klarzustellen. So wurde der Begriff «Person» eingeflihrt, der natirliche wie
juristische Personen umfassen sollte, wahrend mit dem Begriff «Mensch»
nur die natlrlichen Personen angesprochen werden. Die Begriffsverwen-
dung wurde allerdings nicht konsequent verfolgt. So wird gerade in Bezug
auf das Grundrecht auf rechtsgleiche Behandlung gemass Art. 8 Abs. 1 BV
der Begriff «kMensch» verwendet, obschon unbestritten war und ist, dass —
je nach Umstanden — auch juristische Personen des Privatrechts sich auf
das Gebot rechtsgleicher Behandlung zu berufen vermdgen (BGE 142 |
195 E. 6.1 und BGE 140 | 201 E. 6.5.1, je mit Hinweisen; VINCENT MAR-
TENET, in: Commentaire romand, Constitution fédérale, 2021, Art. 8 Rz. 15;
BEATRICE WEBER-DURLER, Trager der Grundrechte, in: Merten/Papier
[Hrsg.], Handbuch der Grundrechte, Band VII/2, Grundrechte in der
Schweiz und in Liechtenstein, 2007, § 205 Rz. 1 und 28).

Die privaten Beschwerdefiihrenden sind als natirliche Personen und
Grundeigentimer ohne Weiteres als Trager des Grundrechts auf rechts-
gleiche Behandlung gemass Art. 8 Abs. 1 BV. Dasselbe gilt fur die Be-
schwerdeflhrerin 1 als offentlich-rechtliche Kérperschaft, da sie als Grund-
eigentimerin gleich wie Private von Ubermassigen Larmeinwirkungen be-
troffen ist (BERNHARD WALDMANN, in: Basler Kommentar zur Bundesverfas-
sung, 2015, Art. 8 Rz. 19; RAINER J. SCHWEIZER, in: St. Galler Kommentar
zur schweizerischen Bundesverfassung, 3. Aufl. 2014, Art. 8 Rz. 16 mit
Hinweisen auf die Rechtsprechung). Soweit auf die Beschwerde einzutre-
ten ist (vgl. vorstehend E. 2.2.3), sind die Beschwerdefuhrenden als Trager
des verfassungsmassigen Gleichheitsgebots anzusehen und entspre-
chend berechtigt, dieses im Bereich der Rechtsanwendung als materielle
Anspruchsgrundlage anzurufen. Da im Ubrigen auf die Beschwerde nicht
einzutreten ist, braucht nicht weiter darauf eingegangen zu werden, ob die
Beschwerdefuhrerin 1 als offentlich-rechtliche Kdrperschaft (behelfsweise)
berechtigt ist, sich im Zusammenhang mit dem Grundeigentum Dritter auf
das Rechtsgleichheitsgebot zu berufen und auch insofern Grundrechtstra-
gerin ist.

8.3

8.3.1 Gemass Art. 35 Abs. 2 BV ist, wer staatliche Aufgaben wahrnimmt,
an die Grundrechte gebunden und hat zu deren Verwirklichung beizutra-
gen.

Seite 40



A-844/2021

Massgebend und im Folgenden zu prifen ist mithin, ob der Betrieb eines
Flughafens wie dem Flughafen Zlrich eine staatliche Aufgabe darstellt, aus
deren Wahrnehmung gemass Art. 35 Abs. 2 BV eine Grundrechtsbindung
folgt und die Beschwerdegegnerin mithin in Bezug auf das angerufene
Rechtsgleichheitsgebot Grundrechtsadressatin ist.

8.3.2 Der Luftverkehr findet sich auf der Ebene der Bundesverfassung in
Art. 87 geregelt. Demnach ist die Gesetzgebung Uber die Luftfahrt Sache
des Bundes. Die Bestimmung begriindet nach herrschender Auffassung
und in Ubereinstimmung mit der vorangehenden verfassungsrechtlichen
Ordnung eine umfassende Bundeskompetenz, die sich auf die eigentliche
Luftfahrt sowie die damit in Zusammenhang stehenden Anlagen, Einrich-
tungen und Aktivitaten erstreckt. Materielle Vorgaben an die Ausgestaltung
der Ausflihrungsgesetzgebung im Bereich der Luftfahrt macht die Verfas-
sung nicht. Dem Bund steht es insofern frei, im Gesetz abweichend von
der wirtschaftsverfassungsrechtlichen Ordnung ein staatliches Monopol zu
errichten und Beférderungs- sowie Infrastrukturleistungen selbst anzubie-
ten, ein Konzessionssystem einzufihren oder die Luftfahrt vollstandig der
Wettbewerbsordnung zu unterstellen (vgl. Urteil des BGer 2C_488/2012
vom 1. April 2013 E. 4.1 mit Hinweisen; Botschaft vom 23. Marz 1945 zum
Entwurf eines Bundesgesetzes Uber die Luftfahrt, BBl 1945 | 341, 343 f,;
MARKUS KERN, in: Commentaire romand, Constitution fédérale, 2021,
Art. 87 Rz. 9 und 24 f.; LENDI/UHLMANN, in: St. Galler zur Schweizerischen
Bundesverfassung, 3. Aufl. 2014, Art. 87 Rz. 6 und 13; ALAIN GRIFFEL,
in: Georg Muiller [Hrsg.], Schweizerisches Bundesverwaltungsrecht, Bd. IV,
Verkehrsrecht, 2008, S. 25 mit Hinweisen).

Die Frage, ob der Betrieb eines Flughafens als eine im Zusammenhang mit
der Luftfahrt stehende Einrichtung eine staatliche Aufgabe darstellt, ist mit-
hin nach dem anwendbaren Gesetzesrecht zu beurteilen (vgl. LENDI/UHL-
MANN, a.a.0., Art. 87 Rz. 28).

8.3.3 Der Gesetzgeber hat gestitzt unter anderem auf Art. 87 BV das Luft-
fahrtgesetz erlassen. Gemass Art. 36a Abs. 1 LFG ist flr den Betrieb von
Flugplatzen, die — wie der Flughafen Zurich — dem o&ffentlichen Verkehr
dienen (Flughafen), eine Betriebskonzession erforderlich. Mit der Konzes-
sionierung wird das Recht verliehen, einen Flughafen gewerbsmassig zu
betrieben und insbesondere Gebuhren zu erheben. Der Konzessionar ist
verpflichtet, den Flughafen unter Vorbehalt der im Betriebsreglement fest-
gelegten Einschrankungen fir alle Luftfahrzeuge in nationalen und interna-
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tionalen Verkehr zur Verfigung zu stellen, einen ordnungsgemassen, si-
cheren Betrieb zu gewahrleisten und fir die dafiir erforderliche Infrastruktur
zu sorgen (Art. 36a Abs. 2 LFG). Gemass Art. 36a Abs. 4 LFG steht dem
Konzessionar sodann das Enteignungsrecht zu.

Das Bundesgericht hat sich verschiedentlich mit der Tragweite der Konzes-
sionspflicht gemass Art. 36a Abs. 1 und 2 LFG zu befassen gehabt. So war
im Verfahren 2C_715/2008 zu beurteilen, ob der Beschwerdegegnerin im
Zusammenhang mit dem Erbringen von Bodenabfertigungsdiensten und
der hierflir zu entrichtenden Nutzungsentgelte die Befugnis zum Erlass von
Verfiigungen zukommt. Das Bundesgericht erwog, die Beschwerdegegne-
rin nehme mit dem Betrieb eines dem 6ffentlichen Verkehr dienenden Flug-
hafens eine offentliche Aufgabe des Bundes war, wofir es einer entspre-
chenden Konzession bedirfe. Eine Kompetenz zur einseitigen hoheitlichen
Regelung der streitigen Nutzungsentgelte sei damit jedoch nicht verbun-
den; die Verfigungsbefugnis verbleibe gestitzt auf Verordnungsrecht bei
der Vorinstanz und es sei daher im Streitfall diese anzurufen (Urteil des
BGer 2C_715/2008 vom 15. April 2009 E. 3 und 4, insb. E. 3.3). Gegen-
stand eines weiteren Verfahrens (2C_585/2009) war die Aktivierung des
Luftraumes fur Instrumentenanflige auf Piste 34 (sog. Sudanflige) auf-
grund besonderer meteorologischer Bedingungen. In diesem Zusammen-
hang waren die Bestimmungen des Betriebsreglements fir den Flughafen
Zurich auszulegen, wobei sich die Frage nach der Prufungsdichte stellte.
Das Bundesgericht erwog (Urteil des BGer 2C_585/2009 vom 31. Marz
2010 E. 5.3.2):

Wenn Private 6ffentliche Aufgaben erfillen und durch das Gemeinwesen zur
Rechtsetzung erméachtig werden, zahlen die entsprechenden Normen zur je-
weiligen objektiven Rechtsordnung. [...] Das Betriebsreglement und die Er-
machtigung zum Erlass derselben finden [...] ihre Grundlage im Luftfahrtrecht
des Bundes und verfiigen damit im Ubrigen Uber die erforderliche formellge-
setzliche Delegation. [...]

In einem weiteren Verfahren 2C_488/2012 war die Zuweisung von Self-
Check-In-Automaten zur zentralen Infrastruktur des Flughafens Zirich zu
beurteilen; mit der Zuweisung einer Einrichtung zur zentralen Infrastruktur
wird festgelegt, welche Einrichtungen zum Betrieb des Flughafens gehéren
und daher grundsatzlich von diesem zu betreiben sind (vgl. Art. 36a Abs. 3
LFG). Das Bundesgericht erwog in diesem Zusammenhang (Urteil des
BGer 2C_488/2012 vom 1. April 2013 E. 4.1 f., bestatigt mit Urteil des BGer
2C_734/2019 vom 2. Juni 2021 E. 2.2):
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4.1 Art. 87 BV erlaubt nach herrschender Lehre dem Gesetzgeber, im Bereich
der Luftfahrt von der Wirtschaftsfreiheit abzuweichen [...]. Das Gesetz unter-
wirft denn auch sowohl die regelméassige Personen- und Guterbeférderung auf
einer Luftverkehrslinie als auch den Betrieb von Flugplatzen, die dem offentli-
chen Verkehr dienen (Flughafen), der Konzessionspflicht (Art. 28 und 36a
LFG) und entzieht diese damit dem sachlichen Geltungsbereich der Wirt-
schaftsfreiheit. [...]

4.2 Die Beschwerdefiihrerin [Flughafen Zurich AG] betreibt einen konzessio-
nierten Flughafen, die Beschwerdegegnerin [Swiss International Air Lines AG]
eine konzessionierte Luftverkehrsunternehmung. Sie sind insoweit nicht Kon-
kurrentinnen. Vielmehr unterhalt die Beschwerdeflhrerin eine Infrastrukturan-
lage, welche die Beschwerdegegnerin und andere Fluggesellschaften fir ihren
Betrieb benlitzen. Der Flughafen als solcher ist zwangslaufig ein Monopolbe-
trieb. Die Beschwerdegegnerin hat keinen verfassungsrechtlichen Anspruch
darauf, den Flughafen oder dazu gehdrende Einrichtungen selber zu betrei-
ben. Mit der Frage, ob eine bestimmte Einrichtung der zentralen Infrastruktur
zugeordnet werden darf oder nicht, geht es vielmehr um die Frage, welche
Betriebsteile noch zum Flughafen gehdren, mithin um die Definition der
Schnittstelle zwischen dem monopolisierten Flughafen und dem Betrieb einer
Luftfahrtunternehmung. [...]

Schliesslich hat sich das Bundesgericht im Verfahren 1C_126/2015 mit der
Tragweite von Art. 36a Abs. 1 und 2 LFG zu befassen gehabt. Zu beurteilen
war die Frage, ob die Beschwerdegegnerin im Falle eines Obsiegens in
einem Rechtsmittelverfahren Anspruch auf eine Parteientschadigung hat.
Das Bundesgericht erwog hierzu, nachdem es die Frage in seiner Ent-
scheidung zum vorlaufigen Betriebsreglement (vBR) noch offen gelassen
hatte (Urteil des BGer 1C_126/2015 vom 5. November 2015 E. 8):

[...] Art. 36a des Bundesgesetzes Uber die Luftfahrt vom 21. Dezember 1948
(Luftfahrtgesetz, LFG; SR 748.0) differenziert zwischen einfachen Flugplatzen
und Flughafen. Letztere dienen dem o&ffentlichen Verkehr und bedirfen einer
Betriebskonzession (Abs. 1). Diese verleiht das Recht, einen Flughafen ge-
werbsmassig zu betreiben und insbesondere Geblhren zu erheben, auferlegt
der Konzessionarin aber auch die Pflicht, den Flughafen (unter Vorbehalt der
im Betriebsreglement festgelegten Einschrankungen) fir alle Luftfahrzeuge im
nationalen und internationalen Verkehr zur Verfligung zu stellen, einen ord-
nungsgemassen, sicheren Betrieb zu gewahrleisten und fiir die dafir erforder-
liche Infrastruktur zu sorgen (Abs. 2). Diese Regelung auferlegt den Flugha-
fenbetreibern o6ffentliche Aufgaben, ahnlich denjenigen der SBB im Eisen-
bahnverkehr (vgl. BGE 126 11 54 E. 8 S. 62; in BGE 140 Il 214 nicht publizierte
E. 10 mit Hinweisen). Sie sind daher - unabhangig von ihrer Rechtsform als
spezialgesetzliche Aktiengesellschaft (vgl. Zircher Flughafengesetz vom
12. Juli 1999 [LS 748.1]) oder als Anstalt des 6ffentlichen Rechts (vgl. Genfer
Flughafengesetz [RS/GE H3 25]) als mit offentlich-rechtlichen Aufgaben be-
traute Organisationen zu qualifizieren. [...]
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Das Bundesgericht hat sich nach dem Gesagten nicht (ausdriicklich) zur
Frage der Grundrechtsbindung der Beschwerdegegnerin gedussert; die zu
beurteilenden Sachverhalte gaben hierflir nicht unmittelbar Anlass. Folgt
man allerdings der Lehre und versteht die Begriffe der 6ffentlichen Aufgabe
und der Staatsaufgabe synonym (vgl. statt vieler TSCHANNEN/MUL-
LER/KERN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl. 2022, Rz. 14), ergibt sich
aus dem jungsten Urteil 1C_126/2015 vom 5. November 2015 immerhin,
dass der Beschwerdegegnerin eine Staatsaufgabe auferlegt worden ist
und der Betrieb des Flughafens insofern nicht im Belieben der Konzessio-
narin zu stehen scheint. Eine einlassliche Begrindung und eine Auseinan-
dersetzung mit den damit verbundenen Rechtsfolgen sind dem erwahnten
Urteil jedoch — wie bereits erwahnt — nicht zu entnehmen.

8.3.4 Der Begriff der staatlichen Aufgabe ist nicht scharf definiert; das gel-
tende Recht enthalt weder eine Begriffsumschreibung noch eine Enume-
ration. Nach der herrschenden Lehre liegt — im Ergebnis und trotz Unter-
schieden in der Begriffsverwendung — eine Staatsaufgabe vor, wenn eine
gesetzliche Efrfiillungspflicht besteht, das anwendbare Recht die Aufgaben-
erfillung also dem Belieben des Tragers der Aufgabe entzieht und letztlich
dem Staat die Verantwortung dafiir zukommt, dass die Aufgabe erfllt wird
(vgl. statt vieler insb. VINCENT MARTENET, in: Commentaire romand, Con-
stitution fédérale, 2021, Art. 35 Rz. 24 f., BERNHARD WALDMANN, in: Basler
Kommentar zur Bundesverfassung, 2015, Art. 35 Rz. 18-20 und RAINER
J. SCHWEIZER, in: St. Galler Kommentar zur Schweizerischen Bundesver-
fassung, 3. Aufl. 2014, Art. 35 Rz. 34 f., jeweils mit Hinweisen; ferner KA-
THRIN S. FOHSE, Die rechtliche Ausgestaltung des nationalen Netzgesell-
schaft im Stromversorgungsgesetz [StromVG], 2014, Rz. 391-393 mit Hin-
weisen).

Von einer gesetzlichen Erfullungspflicht ist auch vorliegend in Bezug auf
den Betrieb eines Flughafens auszugehen. Zwar Iasst sich dem Gesetzes-
wortlaut unmittelbar eine solche Pflicht nicht entnehmen; gemass Art. 36a
Abs. 2 LFG ist der Konzessionar verpflichtet, den Flughafen unter Vorbe-
halt der im Betriebsreglement festgelegten Einschrankungen fir alle Luft-
fahrzeuge in nationalen und internationalen Verkehr zur Verfligung zu stel-
len, einen ordnungsgemassen, sicheren Betrieb zu gewahrleisten und fur
die dafur erforderliche Infrastruktur zu sorgen. In den Materialien zum LFG
wird indes auf die Bedeutung des Luftverkehrs hingewiesen (Botschaft
vom 23. Marz 1945 zum Entwurf eines Bundesgesetzes Uber die Luftfahrt,
BBI 1945 | 341, 344):
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Angesichts der nationalen und internationalen Bedeutung des Luftverkehrs
darf dessen Ausbau nicht ausschliesslich von der privaten Initiative und dem
Gutdlinken Einzelner abhangen.

Bereits der historische Gesetzgeber hat somit die Notwendigkeit aner-
kannt, die Bevolkerung mit Leistungen des offentlichen Luftverkehrs zu ver-
sorgen. Heute ist der Betrieb von Flughafen (mehr noch als zum Zeitpunkt
des Erlasses des LFG) von erheblicher insbesondere volkswirtschaftlicher
Bedeutung (vgl. Bericht vom 24. Februar 2016 Uber die Luftfahrtpolitik der
Schweiz 2016, S. 1871 ff., abrufbar unter < www.bazl.admin.ch > Themen
> Studien und Berichte, besucht am 12. April 2023). Flugplatze sind inso-
fern grundsatzlich ein unverzichtbarer Bestandteil der Schweizer Verkehrs-
infrastruktur. Aus Art. 36a Abs. 2 LFG ergibt sich somit ein Erfullungsauf-
trag, der als gesetzlicher Leistungsauftrag zu qualifizieren ist: Die Be-
schwerdegegnerin ist berechtigt und verpflichtet, den Flughafen Zirich ent-
sprechend der Vorgaben von Gesetz und Konzession wahrend der Kon-
zessionsdauer zu betreiben; es besteht eine gesetzliche Erfullungspflicht.
Der Betrieb des Flughafens Zirich ist somit als Staatsaufgabe zu qualifi-
zieren mit der Folge, dass die Beschwerdegegnerin, soweit sie diese Auf-
gabe wahrnimmt, an die Grundrechte gebunden ist (Art. 35 Abs. 2 BV,
vgl. im Ergebnis Ubereinstimmend STEFAN VOGEL, Luftfahrtinfrastruktur, in:
Fachhandbuch Verwaltungsrecht, 2015, Rz. 8.52 unter Verweis auf
JAAG/HANNI, Luftverkehrsrecht, Teil I: Infrastruktur der Luftfahrt, in: Schwei-
zerisches Bundesverwaltungsrecht, Bd. IV, Verkehrsrecht, 2008, S. 354;
ferner BGE 126 |l 522 E. 48d und ADRIAN WALPEN, Bau und Betrieb von
zivilen Flughafen, 2005, S. 159).

Die Beschwerdegegnerin ist nach dem Gesagten Grundrechtsadressatin.
Vor diesem Hintergrund ist im Folgenden zu prifen, ob das Schutzkonzept
Sid Phase 2, wie es von der Beschwerdegegnerin als Bestandteil des Be-
triebsreglements erarbeitet und von der Vorinstanz genehmigt worden ist
(zur Qualifikation des Betriebsreglements als Bundesrecht vgl. BGE 137 I
58 E. 14.2.2), gegen das Gebot rechtsgleicher Behandlung gemass Art. 8
Abs. 1 BV verstdsst, wie die Beschwerdefiihrenden vorbringen.

8.4

8.4.1 Gemass dem in Art. 8 Abs. 1 BV verankerten Anspruch auf Gleichbe-
handlung ist Gleiches nach Massgabe seiner Gleichheit gleich zu behan-
deln, bestehenden Ungleichheiten umgekehrt aber durch eine rechtlich dif-
ferenzierte Behandlung Rechnung zu tragen. Der Anspruch auf rechtsglei-
che Behandlung wird verletzt, wenn hinsichtlich einer entscheidwesentli-
chen Tatsache rechtliche Unterscheidungen getroffen werden, fir die ein
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vernunftiger Grund in den zu regelnden Verhaltnissen nicht ersichtlich ist,
oder wenn Unterscheidungen unterlassen werden, die aufgrund der Ver-
haltnisse hatten getroffen werden mussen; der Verstoss gegen die verfas-
sungsrechtlich gebotene rechtsgleiche Behandlung erschient in dieser Hin-
sicht als besondere Form der Willkiir. Entscheidend ist somit, dass die zu
behandelnden Sachverhalte in Bezug auf die relevanten Tatsachen gleich
beziehungsweise ungleich sind. Das Gleichbehandlungsgebot ist sowohl
in der Rechtsetzung als auch in der Rechtsanwendung zu berticksichtigen
(Urteil des BGer 2C_883/2021 vom 14. Dezember 2022 E. 5.2 mit Hinweis
auf BGE 147 | 73 E. 6.1; Urteil des BGer 1D_4/2021 vom 8. Marz 2022
E. 2.2 mit Hinweisen auf die Rechtsprechung; vgl. auch BGE 126 Il 522
E. 48d).

8.4.2 Bereits das Schallschutzkonzept 2010 sah die Mdglichkeit vor, zu-
satzlich zu Schallschutzfenstern Schalldammlifter einzubauen. Diese
Maoglichkeit war allerdings auf die Gemeinden nérdlich des Flughafens Zii-
rich beschrankt (vgl. hierzu bereits vorstehend E. 2.2.4). Zu den Griinden
ist dem Gesuch fir das Schallschutzprogramm 2015 zu entnehmen was
folgt (Gesuch vom 16. Juli 2015 fur das Schallschutzprogramm 2015,
Ziff. 2.3):

2.3 Auf Wunsch/Antrag der Eigentiimer zusatzlich umzusetzende Mass-
nahmen

[...]
a. Schallddmmiltifter bzw. Fensterschliessmechanismen

Bei Beginn der Umsetzung von Schallschutzmassnahmen im Jahr 1999 exis-
tierte eine Nachtflugsperre von nur 4 %2 Stunden, der Flugbetrieb (05.00 -
00.30 Uhr) war "nordausgerichtet", d.h. die Nachtlarmgrenzwerte (IGW-Nacht)
wurden nur in den Nordgemeinden Uberschritten. Deshalb wurde bereits im
Rahmen des Programms 2010 in diesen Gebieten auf Wunsch der Eigentu-
mer in den Schlafzimmern Schalldammlifter optional eingebaut. Damit wurde
auch den Erwagungen des Bundesgerichts Rechnung getragen, wonach die
Frage der Luftung der mit Schallschutzfenstern ausgestatten Rdume im Rah-
men des Schallschutzprogramms noch zu behandeln und zu klaren sein wird
(BGE 126 Il 593). Wahrend es in Gebieten, die ausschliesslich von
Grenzwertlberschreitungen wahrend des Tages betroffen sind, zumutbar ist,
die betroffenen larmempfindlichen Rdume wahrend des Tages kurzzeitig zu
Iiften sind die Verhalinisse in Gebieten mit Nachtlarmuiberschreitungen an-
ders zu betrachten. Schallddmmlufter bilden dort eine Alternative zum Schla-
fen mit offenem Fenster. Folglich sollen in diesen Gebieten auf Wunsch der
Eigentimer die SchlafrBume mit einem Schallddmmlifter ausgeristet werden.

[.]
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Anspruchsvoraussetzung fur den Einbau eines Schalldammlufters als zu-
satzliche Massnahmen des passiven Schallschutzschutzes war nach dem
Gesagten eine lbermdéssige Larmbelastung wéhrend der Nachtstunden.
Der Umstand, dass ein Gebaude bereits Uber Schallschutzfenster verfiigte
oder solche im Rahmen des Schallschutzprogramms 2010 und somit
gleichzeitig mit einem Schalldammlifter eingebaut wurden, war demge-
genuber kein Ausschlussgrund.

Der Betrieb des Flughafens Zirich war urspringlich nach Norden ausge-
richtet; Starts und Landungen erfolgen im Wesentlichen und insbesondere
in den Nachtstunden nach und von Norden (vgl. Urteil des BGer
1C_58/2010 vom 22. Dezember 2010 E. 4.5.1 [nicht publiziert in BGE 137
Il 58]). Diese Ausrichtung des Flugbetriebs musste aufgrund der einseitig
von der Bundesrepublik Deutschland erlassenen Einschrankungen betref-
fend die Nutzung des deutschen Luftraums teilweise aufgegeben werden;
in den Abend- und Nachtstunden wird der Flughafen Zirich nunmehr
grundsatzlich von Osten auf Piste 28 (seit dem Jahr 2001) und am Morgen
grundsatzlich von Siden auf Piste 34 (seit dem Jahr 2003) angeflogen
(vgl. vorstehend Sachverhalt Bst. A.b sowie ausflihrlich das Urteil des
BGer 1C_58/2010 vom 22. Dezember 2010 Sachverhalt Bst. B).

Wie die Beschwerdeflihrenden zu Recht einwenden, erfolgten somit bis zur
Einfihrung der morgendlichen Anfige von Suden auf Piste 34 ab dem
30. Oktober 2003 keine solchen Anfluge auf den Flughafen Zarich. Ent-
sprechend bestand fiir die Eigentimer von innerhalb der Larmzone C ge-
legenen Grundstlicken in friheren Jahren weder Anlass noch Verpflich-
tung, zusatzliche Massnahmen des passiven Schallschutzes (Schall-
dammlifter oder automatische Fensterschliessmechanismen) zu ergreifen
und auch das Schallschutzprogramm 2010 sah fur die sudlich des Flugha-
fens gelegenen Gemeinden keine solche Massnahmen vor; mangels
nachtlicher oder fruihmorgendlicher Larmbelastung konnte grundsatzlich
mit offenem Fenster geschlafen und auf diese Weise fur Frischluftzufuhr
gesorgt werden. Indem der Flughafen Zirich seit den Jahren 2001 bezie-
hungsweise 2003 am Abend, in der Nacht und am frihen Morgen von Os-
ten beziehungsweise von Siden aus angeflogen wird, hat sich in den be-
troffenen Gebieten in Bezug auf die Ldrmbelastung eine Situation ergeben,
wie sie friher — abgesehen von besonderen meteorologischen Bedingun-
gen — ausschliesslich im Norden des Flughafens Zirich bestand: Der Be-
trieb des Flughafens Zirich fihrt wahrend der Nachtstunden sowie — ge-
mass der bundesgerichtlichen Entscheidung zum vorlaufigen Betriebsreg-
lement (vBR) — am frilhen Morgen zu einer Ubermassigen Larmbelastung,
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die Massnahmen des passiven Schallschutzes erforderlich macht. Indem
nun die Beschwerdegegnerin auf dem Gebiet der Beschwerdeflihrerin 1
keine Moglichkeit gewahrt, in Schlafraumen einen Schalldammlifter oder
einen automatischen Fensterschliessmechanismus auf Kosten der Be-
schwerdegegnerin einzubauen, nachdem sie auf dem Gebiet der Nordge-
meinden diese Mdglichkeit gewahrt hat, trifft sie in Bezug auf die Rechts-
folgen der Ubermassigen Larmbelastung eine Unterscheidung, fir die ein
sachlicher Grund nicht ersichtlich ist. Entsprechend ist die Argumentation
der Beschwerdegegnerin auch widerspruchlich: Sie halt den Beschwerde-
fuhrenden entgegen, geschlossene Schallschutzfenster wiirden einen aus-
reichenden Schutz gegen Aufwachreaktionen bieten. Eben dies hatte je-
doch auch in Bezug auf die Nordgemeinden vorgebracht werden kénnen.
Auf diese Weise hat die Beschwerdegegnerin jedoch gerade nicht argu-
mentiert. Vielmehr bot sie unter Verweis auf die bundesgerichtliche Recht-
sprechung an, zusatzlich zu Schallschutzfenstern Schalldammliftern als
Alternative zum Schlafen mit offenem Fenster einzubauen.

In Betracht zu ziehen ist sodann eine weitere rechtliche Unterscheidung,
welche dem Schutzkonzept zugrunde liegt: Das Schutzkonzept Sid
Phase 2 formuliert als Voraussetzung fir Massnahmen des passiven
Schallschutzes unter anderem, dass die betreffende Liegenschaft vor dem
Jahr 2011 gebaut worden ist; das Stichdatum geht auf die Entscheidung
des Bundesgerichts zum vorubergehenden Betriebsreglement vom
22. Dezember 2010 zurlck, mit welcher die Einfuhrung morgendlicher
Siudanflige auf den Flughafen Zirich bestatigt worden ist. Fur die Gebiete
der Beschwerdefiihrerin 1 und die Gemeinde Wallisellen wurden jedoch
die Stichdaten 1. Februar 1978 und 23. Februar 1999 festgelegt (vgl. hierzu
vorstehend E. 2.2.4). Die Beschwerdegegnerin begrindet dies damit, mit
der offentlichen Auflage der Fluglarmzonen am 1. Februar 1978 bezie-
hungsweise der flunften Ausbauetappe des Flughafen Zirich am 23. Feb-
ruar 1999 seien der Schutz vor Ubermassigen Larmeinwirkungen und da-
mit auch die Massnahmen des passiven Schallschutzes Sache der Grund-
eigentimer; die Fluglarmzone C schloss im Suden des Flughafens im We-
sentlichen die Gemeinden Opfikon und Wallisellen (zu einem grossen Teil)
ein. Demgegenuber haben die Eigentimer von Gebauden in umliegenden
Gemeinden einen Anspruch auf Massnahmen des passiven Schallschut-
zes, wenn ihre Liegenschaft vor dem Jahr 2011 gebaut worden ist. Auch
fur diese rechtliche Unterscheidung ist ein sachlicher Grund nicht ersicht-
lich: Die Einfuhrung der Ost- und Stdanflige in den Jahren 2001 und 2003
ist auf (erzwungene) Anderungen des Betriebsreglements flr den Flugha-
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fen Zlrich zuriickzufiihren. Die Anderungen hatten eine erhebliche Umver-
teilung des Fluglarms unter anderem in den Stiden des Flughafens Zirich
zur Folge und waren daher umweltrechtlich als wesentliche Anderung einer
bestehenden larmigen Anlage zu qualifizieren (vgl. BGE 137 1l 58 E. 5.1).
Die Einfihrung der Sidanflige betraf die im Bereich der Anflugschneise
gelegenen Gemeinden grundsatzlich gleichermassen und flihrte innerhalb
des Perimeters gemass dem Schutzkonzept Sid Phase 2 unbesehen der
Gemeindegrenzen bei gedtffnetem oder gekipptem Fenster neu zu Uber-
massigen Larmeinwirkungen in Form von Aufwachreaktionen. Vor diesem
Hintergrund erscheint eine rechtsgleiche Behandlung der im Siden des
Flughafens Zirich gelegenen Gemeinden geboten. Daran vermogen auch
die vormalige Geltung der Fluglarmzone C und die sich daraus ergebenden
Pflichten zu Schallschutzmassnahmen nichts zu andern: Der Betrieb des
Flughafens Zirich fuhrte zu jener Zeit im Siden des Flughafens «nur» zu
Ubermassigen Larmeinwirkungen am Tag, verursacht im Wesentlichen
durch startende Flugzeuge. Fur die betroffenen Grundeigentiimer bestand
daher weder ein Anlass noch eine Pflicht, zuséatzlich zu den Schallschutz-
fenstern Schalldammlifter oder automatische Fensterschliessmechanis-
men zum Schutz vor Aufwachreaktionen am friihen Morgen einzubauen.

Zusammenfassend ergibt sich, dass das Schutzkonzept Stid Phase 2 hin-
sichtlich der Voraussetzungen fir Massnahmen des passiven Schallschut-
zes rechtliche Unterscheidungen trifft, fir die ein sachlicher Grund in den
zu regelnden Verhaltnissen nicht ersichtlich ist. Das Schutzkonzept Sud
Phase 2 verletzt somit den Anspruch der Beschwerdefiihrenden auf rechts-
gleiche Behandlung. Die Beschwerde ist daher insoweit gutzuheissen, so-
weit darauf einzutreten ist.

8.5 Heisst das Bundesverwaltungsgericht eine Beschwerde (teilweise) gut,
entscheidet es in der Sache selbst oder weist dies ausnahmsweise mit ver-
bindlichen Weisungen an die Vorinstanz zurick (Art. 61 Abs. 1 VWVG).

Weder die Beschwerdegegnerin noch die Vorinstanz machen geltend, dass
die im Eigentum der Beschwerdefuhrenden stehenden Gebaude, die zu
Wohnzwecken genutzt werden, im Rahmen eines ordentlichen Schall-
schutzprogramms bereits mit Schalldammliftern oder automatischen
Fensterschliessmechanismen ausgeristet worden waren. Und es wird
auch nicht vorgebracht, die betreffenden Gebaude seien nach dem
Jahr 2011 bewilligt worden, was zur Folge gehabt hatte, dass selbst im
Falle einer Gutheissung der Beschwerde keine Massnahmen gemass dem
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Schutzkonzept Sid Phase 2 anzubieten waren; gemass dem offentlich zu-
ganglichen eidgendssischen Gebaude- und Wohnungsregister (abrufbar
unter < map.geo.admin.ch >) sind alle betroffenen Gebaude vor dem Jahr
2011 erbaut und somit auch bewilligt worden. Unter diesen Umstanden
rechtfertigt es sich, in der Sache zu entscheiden. Zwar ist, wie vorstehend
erwogen, eine Abgrenzung des Schutzkonzepts Sid Phase 2 zum ordentli-
chen Schallschutzprogramm 2015 nicht (ohne Weiteres) moglich, doch
dirfte eine solche Abgrenzung mit Blick auf das verfassungsrechtliche
Gleichheitsgebot ohnehin nicht dazu fihren, dass die im Eigentum der Be-
schwerdeflihrenden stehenden Gebaude, die vor dem Jahr 2011 bewilligt
und erbaut worden sind, ohne die Massnahmen des passiven Schallschut-
zes gemass dem Schutzkonzept Sud Phase 2 blieben. Die Verfligung der
Vorinstanz vom 19. Januar 2021, mit welcher diese das Schutzkonzept
Sud Phase 2 genehmigt und die Einsprachen der Beschwerdefiihrenden
abgewiesen hat (Dispositiv Ziffn. 1 und 3), ist daher in Bezug auf die Be-
schwerdeflihrenden aufzuheben. Ersatzweise ist festzulegen, dass die Be-
schwerdeflhrenden fir die in ihrem Eigentum stehenden Gebaude An-
spruch auf Massnahmen des passiven Schallschutzes (Einbau Schall-
dammlifter oder automatischer Fensterschliessmechanismus) gemass
dem Schutzkonzept Sid Phase 2 (Uberarbeitete Fassung vom 5. Septem-
ber 2019) haben. Fir die Beschwerdefuhrerin 1 ist dies das Gebaude an
der Talackerstrasse 70 (Alters- und Pflegeheim, umfassend auch die eben-
falls zum Alters- und Pflegeheim gehdrenden Gebaude an der Giebeleich-
strasse 47 und am Kirchensteig 7), fir den Beschwerdefihrer 3 ist es das
Gebaude an der (Strasse), fur die Beschwerdefuhrerin 3 ist es das Ge-
baude an der (Strasse) und fur die Beschwerdefuhrerin 4 sind es die Ge-
baude an der (Strasse). Die Schallschutzmassnahmen sind innert der mit
Genehmigung des Schutzkonzepts Sud Phase 2 vom 19. Januar 2021
(Dispositiv Ziff. 2.2) von der Vorinstanz festgesetzten Frist umzusetzen.

9.

Zusammenfassend ergibt sich, dass das Schutzkonzept Stid Phase 2 Ge-
baude auf dem Gebiet der Gemeinde Opfikon, die bereits mit Schallschutz-
fenstern ausgestattet sind, von weiteren Massnahmen des passiven
Schallschutzes (Schalldammlifter oder automatischer Fensterschliessme-
chanismus) ausschliesst. Dies steht im Widerspruch zum Gebot rechtsglei-
cher Behandlung, nachdem jedoch die Beschwerdegegnerin Grundeigen-
timern sowohl im Norden als auch in umliegenden Gemeinden im Suden
des Flughafens Zurich eben diese Mdglichkeit als eine Alternative zum
Schlafen bei offenem Fenster gewahrt hat; fur die rechtliche Unterschei-
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dung ist ein sachlicher Grund in den zu regelnden Verhaltnissen nicht er-
sichtlich, geht es doch in allen Fallen darum, Aufwachreaktionen in der
Nacht beziehungsweise am friihen Morgen zu verhindern und gleichzeitig
eine ausreichende Frischluftzufuhr zu ermdglichen. Die Verfligung der
Vorinstanz vom 19. Januar 2021 betreffend die Genehmigung des Schutz-
konzepts Sid Phase 2 ist daher in Bezug auf die im Eigentum der Be-
schwerdefihrenden stehenden Gebaude aufzuheben. Ersatzweise ist fest-
zulegen, dass die Beschwerdeflihrenden in Bezug auf die in ihrem Eigen-
tum stehenden Gebaude Anspruch auf Massnahmen des passiven Schall-
schutzes (Einbau Schallddmmlifter oder automatischer Fensterschliess-
mechanismus) gemass dem Schutzkonzept Siid Phase 2 (lUberarbeitete
Fassung vom 5. September 2019) haben.

10.

10.1 Es bleibt Uber die Kosten- und Entschadigungsfolgen fir das Be-
schwerdeverfahren zu entscheiden.

10.2 Das Bundesverwaltungsgericht auferlegt die Kosten fir das Be-
schwerdeverfahren in der Regel der unterliegenden Partei. Ausnahms-
weise kdnnen sie erlassen werden (Art. 63 Abs. 1 VwVG). Vorinstanzen
werden unabhangig vom Verfahrensausgang keine Kosten auferlegt. An-
deren als Bundesbehdrden, die Beschwerde fuhren und unterliegen, wer-
den Kosten auferlegt, soweit sich der Streit um vermdgensrechtliche Inte-
ressen von Kdrperschaften oder autonomen Anstalten dreht (Art. 63 Abs. 2
VwVG).

Die Kosten flir das Beschwerdeverfahren, einschliesslich der Zwischenent-
scheidung vom 28. April 2021, sind auf Fr. 2'400.— festzusetzen. Die Be-
schwerdeflihrenden gelten hierbei als obsiegend, soweit das Schutzkon-
zept Sd Phase 2 die in ihrem Eigentum stehenden Geb&ude betrifft. So-
weit die Beschwerdefiihrenden verlangten, es sei die Beschwerdegegnerin
zu verpflichten, die Schallschutzmassnahmen gemass dem Schutzkonzept
Sud allen Eigentimern von zu Wohnzwecken genutzten Gebauden anzu-
bieten, die auf dem Gebiet der Beschwerdeflihrerin 1 innerhalb des Mass-
nahmenperimeters liegen wirden und vor 2011 bewilligt worden seien, ist
auf die Beschwerde nicht einzutreten und gelten die Beschwerdeflhrenden
daher grundsatzlich als unterliegend. Es fallt jedoch in Betracht, dass zu
diesem Begehren nur die Beschwerdeflhrerin 1 berechtigt gewesen ware;
die Privaten haben von vornherein kein schutzwuirdiges Interesse an pas-
siven Schallschutzmassnahmen an Gebauden Dritter. Da die Beschwerde-
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fuhrerin 1 nicht in ihren vermdgensrechtlichen Interessen betroffen ist, wa-
ren ihr, hatte sie alleine Beschwerde erhoben, im Umfang ihres Unterlie-
gens keine Verfahrenskosten aufzuerlegen gewesen (Art. 63 Abs. 2
VwWVG). Es ist daher darauf zu verzichten, den Beschwerdefiihrenden im
Umfang ihres Unterliegens Verfahrenskosten aufzuerlegen, wobei unter
den genannten Umstanden davon auszugehen ist, dass die Beschwerde-
fuhrenden zur Halfte unterliegen. Der in eben diesem Umfang ebenfalls
unterliegenden Beschwerdegegnerin sind Verfahrenskosten in der Hohe
von Fr. 1'200.— zur Bezahlung nach Eintritt der Rechtskraft des vorliegen-
den Urteils aufzuerlegen. Der von den Beschwerdefiihrenden in der Hohe
von Fr. 2'400.— geleistete Kostenvorschuss ist ihnen nach Eintritt der
Rechtskraft des vorliegenden Urteils zuriickzuerstatten.

10.3 Gemass Art. 64 Abs. 1 VWVG hat die im Beschwerdeverfahren obsie-
gende Partei Anspruch auf eine Entschadigung fur die ihr erwachsenen
notwendigen und verhaltnismassig hohen Kosten. Die Parteientschadi-
gung umfasst die Kosten der Vertretung sowie allfallige weitere Auslagen
der Partei (Art. 8 Abs. 1 des Reglements Uber die Kosten und Entschadi-
gungen vor dem Bundesverwaltungsgericht [VGKE, SR 173.320.2]). Das
Bundesverwaltungsgericht legt die Hohe der Parteientschadigung auf-
grund einer detaillierten Kostennote oder, wenn keine Kostennote beige-
bracht wird, aufgrund der Akten fest (Art. 14 VGKE). Die Entschadigung fur
die anwaltliche Vertretung wird nach dem zeitlichen Aufwand bemessen,
wobei bei der Beurteilung des notwendigen und verhaltnismassigen Auf-
wands nebst der Komplexitat der Streitsache auch zu bertcksichtigen ist,
ob der Rechtsvertretung die Sach- und Rechtslage bereits bekannt war
(vgl. Urteile des BGer 2C_730/2017 vom 4. April 2018 E. 3.5.2 und
8C_329/2011 vom 29. Juli 2011 E. 6).

Die anwaltlich vertretenen und als zur Halfte obsiegend geltenden Be-
schwerdefuhrenden haben Anspruch auf eine Parteientschadigung. Da sie
keine Kostennote eingereicht haben, ist die Hohe der Entschadigung auf-
grund der Akten festzusetzen. Das Bundesverwaltungsgericht erachtet fur
das vorliegende Beschwerdeverfahren einschliesslich der Zwischenent-
scheidung vom 28. April 2021 eine reduzierte Parteientschadigung in der
Hohe von Fr. 3'500.— flr angemessen. Diese ist ihnen von der Beschwer-
degegnerin nach Eintritt der Rechtskraft des vorliegenden Urteils zu be-
zahlen. Die nicht anwaltlich vertretene Beschwerdegegnerin sowie die
Vorinstanz haben keinen Anspruch auf eine Parteientschadigung (Art. 64
Abs. 1 VWVG; Art. 7 Abs. 3 Art. 8 und Art. 14 VGKE).
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Demnach erkennt das Bundesverwaltungsgericht:

1.

Die Beschwerde wird im Sinne der Erwagungen gutgeheissen, soweit da-
rauf einzutreten ist. Die Verfligung der Vorinstanz vom 19. Januar 2021,
mit welcher diese das Schutzkonzept Siid Phase 2 genehmigt und die Ein-
sprachen der Beschwerdefihrenden abgewiesen hat (Dispositiv Ziffn. 1
und 3), wird in Bezug auf die Beschwerdeflihrenden aufgehoben. Ersatz-
weise wird festgelegt, dass die Beschwerdefiihrenden fur die in ihrem Ei-
gentum stehenden Gebaude Anspruch auf Massnahmen des passiven
Schallschutzes (Einbau Schalldammlifter oder automatischer Fenster-
schliessmechanismus) gemass dem Schutzkonzept Stid Phase 2 (liberar-
beitete Fassung vom 5. September 2019) haben. Die Schallschutzmass-
nahmen sind innert der mit Genehmigung des Schutzkonzepts Sid
Phase 2 (Dispositiv Ziff. 2.2 der Verfligung der Vorinstanz vom 19. Januar
2021) von der Vorinstanz festgesetzten Frist umzusetzen.

2.

2.1 Die Verfahrenskosten werden auf Fr. 2'400.— festgesetzt.

2.2 Den Beschwerdefuhrenden werden keine Verfahrenskosten auferlegt.
Der von den Beschwerdefiihrenden in der Hohe von Fr. 2'400.— geleistete
Kostenvorschuss wird ihnen nach Eintritt der Rechtskraft des vorliegenden
Urteils zurtckerstattet. Die Beschwerdefihrenden haben dem Bundesver-
waltungsgericht hierzu ihre Kontoverbindung bekannt zu geben.

2.3 Der Beschwerdegegnerin werden Verfahrenskosten in der Hoéhe von
Fr. 1'200.— zur Bezahlung nach Eintritt der Rechtskraft des vorliegenden
Urteils auferlegt.

3.

Den Beschwerdeflihnrenden wird eine Parteientschadigung in der Héhe von
Fr. 3'500.— zugesprochen. Diese ist ihnen von der Beschwerdegegnerin
nach Eintritt der Rechtskraft des vorliegenden Urteils zu bezahlen.

Seite 53



A-844/2021

4,

Dieses Urteil geht an die Beschwerdeflihrenden, die Beschwerdegegnerin,
die Vorinstanz, das Generalsekretariat UVEK und das Bundesamt fiir Um-
welt (BAFU).

Der vorsitzende Richter: Der Gerichtsschreiber:

Maurizio Greppi Benjamin Strassle

Rechtsmittelbelehrung:

Gegen diesen Entscheid kann innert 30 Tagen nach Eréffnung beim Bun-
desgericht, 1000 Lausanne 14, Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Ange-
legenheiten geflhrt werden (Art. 82 ff., 90 ff. und 100 BGG). Die Frist ist
gewahrt, wenn die Beschwerde spatestens am letzten Tag der Frist beim
Bundesgericht eingereicht oder zu dessen Handen der Schweizerischen
Post oder einer schweizerischen diplomatischen oder konsularischen Ver-
tretung Ubergeben worden ist (Art. 48 Abs. 1 BGG). Die Rechtsschrift ist in
einer Amtssprache abzufassen und hat die Begehren, deren Begriindung
mit Angabe der Beweismittel und die Unterschrift zu enthalten. Der ange-
fochtene Entscheid und die Beweismittel sind, soweit sie die beschwerde-
fuhrende Partei in Handen hat, beizulegen (Art. 42 BGG).

Versand:
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Zustellung erfolgt an:

— die Beschwerdeflihnrenden (Gerichtsurkunde)

— die Beschwerdegegnerin (Gerichtsurkunde)

— das Generalsekretariat UVEK (Gerichtsurkunde)
— die Vorinstanz (Ref-Nr. [...]; Einschreiben)

— das Bundesamt fur Umwelt (BAFU)
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