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Regeste

Regeste 88 205 und 207 PBG/ZH; Inventarentlassung; Abwagung zwischen
Schutzinteressen und entgegenstehenden (6ffentlichen) Interessen bei einem

denkmal pflegerisch hochrangigen Schutzobjekt. Esist nicht generell unzuléssig, bei der
Suche nach Méglichkeiten fir eine Siedlungsentwicklung nach innen und eine bauliche
Verdichtung auch den Abbruch denkmal pflegerisch interessanter Objekte in Betracht zu
ziehen. Das Anliegen der inneren Verdichtung héngt im vorliegenden Fall stark von der
Bedeutung des betroffenen Schutzobjekts ab (E. 9). Esist ein anerkanntes 6ffentliches
Interesse, das Bedlrfnis der Bevolkerung an einem gentigenden Angebot von
preisginstigen Mietwohnungen zu befriedigen. Bel den von den Beschwerdefihrerinnen
geltend gemachten Sanierungskosten handelt es sich mehrheitlich um angestauten
Renovationsbedarf. Rentabilitatstiberlegungen stehen einer Unterschutzstellung vorliegend
nicht entgegen. Die deutliche Erhdhung des Mietzinses stellt kein taugliches Argument dar,
um den Abriss des Schutzobjekts zu rechtfertigen (E. 10). Insgesamt erweist sich das sehr
erhebliche offentliche Interesse am Erhalt der Griindersiedlung des Friesenbergquartiers
und an deren Unterschutzstellung as gewichtiger als das Interesse der inneren Verdichtung.
Okol ogischen Uberlegungen sowie dem Anliegen, giinstigen Wohnraum zu schaffen,
kommt vorliegend keine ausschlaggebende Bedeutung zu, da die Auswirkungen dieser
Aspekte nicht klar sind (E. 12).

Regeste 88 205 et 207 PBG/ZH; retrait de l'inventaire; mise en balance desintérétsala
protection et des intéréts (publics) opposés dans le cadre de la préservation de constructions
a haute valeur patrimoniale. Lors de larecherche de possibilités de densification et de
développement de I'urbanisation al'intérieur du milieu béti, il n'est pas d'emblée exclu
d'envisager la démolition de constructions intéressantes sous I'angle de la préservation du
patrimoine. Dans le cas d'espéece, |e projet de mettre en oeuvre la densification du milieu
béti dépend fortement de I'importance a accorder aux constructions protégées concernées
(consid. 9). Il existe un intérét public a satisfaire le besoin de la population de disposer
d'une offre suffisante en matiere de logements aloyer abordable. Les colts d'assai nissement
gue font valoir dans ce contexte |les recourantes se rapportent toutefois majoritairement aun
besoin de rénovation qui sétait accru au fil du temps. Ces considérations de rentabilité ne
sopposent pas en |'espece au maintien des constructions protégées. L'augmentation
significative des loyers ne constitue pas un argument propre a justifier la démolition de ces
constructions (consid. 10). Dans |'ensemble, il existe un intérét public tres important ala
préservation des premieres habitations du quartier du Friesenberg et aleur protection, qui
doit étre privilégié par rapport al'intérét d'une densification du milieu bati. Les
considérations écologiques ainsi que la nécessité de créer des espaces de vie abordables, ne
sont pas en I'occurrence d'une importance décisive, compte tenu de I'absence de clarté des
effets escomptés quant a ces aspects (consid. 12).



Regesto 88 205 e 207 PBG/ZH; stralcio dall'inventario; ponderazione tragli interess di
protezione e gli interessi (pubblici) contrapposti nel caso di un oggetto altamente degno di
protezione sotto il profilo dellatutela dei monumenti. Nell'ambito dellaricercadi possibilita
per uno sviluppo centripeto degli insediamenti e per una densificazione, non & generalmente
inammissibile prendere in considerazione anche la demolizione di oggetti interessanti sotto
il profilo della protezione dei monumenti. Nellafattispecie, |I'esigenza della densificazione
della superficie insediativa dipende fortemente dall'importanza attribuita al bene protetto
interessato (consid. 9). Esiste un interesse pubblico riconosciuto a soddisfare il bisogno
della popolazione di disporre di un‘offerta sufficiente di aloggi a pigione moderata. | costi

di risanamento fatti valere dalle ricorrenti sono prevalentemente riconducibili a necessita di
rinnovamento accumulatesi nel tempo. Considerazioni relative alaredditivitanon s
oppongono in concreto a mantenimento della protezione. 1l sensibile aumento della pigione
non costituisce un argomento idoneo a giustificare la demolizione del bene protetto (consid.
10). Nel complesso, I'interesse pubblico molto rilevante al mantenimento dell'insediamento
fondativo del quartiere di Friesenberg e alla sua protezione risulta superiore all'interesse alla
densificazione della zona edificabile. Le considerazioni ecologiche, come pure I'esigenza di
realizzare spazi abitativi convenienti, non rivestono nella fatti specie un'importanza decisiva,
considerata la mancanza di chiarezza riguardo agli effetti di questi aspetti (consid. 12).

Erwagungen

E.8

Ist ein Objekt schutzwirdig im Sinne von 88 205 und 207 Planungs- und Baugesetzes des
Kantons Zurich vom 7. September 1975 (PBG/ZH; OS 700.1), bedeutet das noch nicht
zwingend, dass Schutzmassnahmen angeordnet werden miissen. Davon ist auch die
Vorinstanz ausgegangen. Vielmehr ist im Lichte der festgestellten Heimatschutzanliegen
eine Abwégung zwischen den Schutzinteressen und entgegenstehenden 6ffentlichen oder
privaten I nteressen vorzunehmen, was sich bereits aus dem verfassungsmassigen
Verhdtnismassigkeitsgrundsatz ergibt (vgl. auch BGE 13511 209 E. 2.1 S. 213; Urteile

1C 616/2015 vom 8. Dezember 2016 E. 3; 1C_130/2014 vom 6. Januar 2015 E. 3).
Insoweit sind sich die Parteien einig. Die BeschwerdefUhrerinnen sind allerdings der
Auffassung, die Vorinstanz habe die Anliegen der Verdichtung, der Schaffung von
gunstigem Wohnraum sowie 6kologische Aspekte zu wenig gewichtet; sie machen sodann
geltend, die Verpflichtung der Stadt, die Griindersiedlung unter Schutz zu stellen, bzw. das
damit einhergehende Verbot, diese abzureissen und durch Neubauten zu ersetzen, stelle
einen schwerwiegenden Eingriff in die Rechtsstellung der Genossenschaft A. dar. BGE 147
1125 S. 129 Nachfolgend werden die erwéahnten Interessen analysiert und gewichtet und
schliesslich dem Anliegen des Erhalts der Uberbauungen gegeniiber gestellt.

E.91

Die Beschwerdeftihrerinnen machen in erster Linie geltend, die Vorinstanz habe das
raumplanungsrechtliche Anliegen der inneren Verdichtung zu wenig berticksichtigt. Die
Stadt Zirich verweist in diesem Zusammenhang namentlich auf den kantonalen Richtplan
vom 22. Oktober 2018, der die Erhdhung der Dichte in bestehenden Bauzonen,

bei spielsweise durch Aufzonung an gut erschlossenen Lagen, ausdriicklich vorsieht
(Kapitel 1.2 und 2.2.3). Langfristig sei vorgesehen, in der Stadt Zurich Raum fur 80'000
zusétzliche Bewohnerinnen und Bewohner zu schaffen. Das Friesenbergquartier weise
aufgrund seiner lockeren Bauweise ein hohes V erdichtungspotential auf; dies gelte



namentlich fur die ersten beiden Bauetappen der Friesenbergsiediung. Innerhalb des
Quartiers handle es sich dabel um die Areale mit der geringsten baulichen Dichte und es
wéare moglich, eine viel hohere Zahl von Wohneinheiten zu bauen. Zudem sei das Gebiet
mit dem offentlichen Verkehr besonders gut erschlossen.

E.9.2

Namentlich seit der Revision des Raumplanungsgesetzes vom 15. Juni 2012 (in Kraft seit 1.
Mai 2014) gehort es zu den erkléarten Zielen und Grundsétzen der Raumplanung, den Boden
haushdlterisch zu nutzen und die Siedlungsentwicklung namentlich durch bessere
Ausniitzung und Verdichtung der bestehenden Siedlungsflachen nach innen zu lenken (Art.
1 Abs. 1und 2lit. abisund Art. 3 Abs. 3lit. abis RPG [SR 700]). Das revidierte RPG
verpflichtet die Kantone zudem, binnen funf Jahren ihre kantonalen Richtplane anzupassen,
insbesondere um eine hochwertige Siedlungsentwicklung nach innen zu bewirken und die
Siedlungserneuerung zu stérken ( Art. 8a Abs. 1 lit. c und e RPG ). Das Bundesgericht hat
in seiner jungeren Rechtsprechung dem Anliegen der inneren Verdichtung vorab im
Zusammenhang mit Fragen des Bauens an larmbel asteten Standorten Gewicht elngerdumt
und bei der Abwégung der verschiedenen, einander entgegenstehenden I nteressen
berticksichtigt (BGE 14511 189 E. 8.1 S. 195; BGE 14211 100 E. 4.6 S. 111).

E.93

Die Vorinstanz hat befunden, der haushalterische Umgang mit dem Boden und die
Verdichtung seien an sich gewichtige 6ffentliche Interessen. Allerdings kénnten durch den
Abbruch schutzwirdiger Liegenschaften regel massig héhere Ausnutzungen erzielt werden,
BGE 147 11 125 S. 130 weshalb das Interesse der Verdichtung bel der Interessenabwagung
keine erhebliche Rolle spielen kdnne. Die Vorinstanz hat somit dieses Anliegen der
Beschwerdeftihrerinnen berticksichtigt und deren Gehérsanspruch daher nicht verletzt, auch
wenn sie ihm einen geringeren Stellenwert eingeraumt hat. Immerhin kann die
Argumentation der Vorinstanz missverstandlich erscheinen. Ihr kénnte nicht gefolgt
werden, wenn damit gesagt werden sollte, dass es generell unzulassig wére, bel der Suche
nach M &glichkeiten fir eine Siedlungsentwicklung nach innen und eine bauliche
Verdichtung auch den Abbruch denkmalpflegerisch interessanter Objekte in Betracht zu
ziehen. Gerade in Féllen wie dem vorliegenden, wo es um die Unterschutzstellung eines
grosseren Areals geht und zudem ein erhebliches Verdichtungspotential besteht, dirfen
solche Méglichkeiten nicht vorweg ausser Betracht fallen. Allerdings trifft es auch zu, dass
dltere Siedlungen regelmassig el ne geringere Nutzungsdichte aufwei sen al's Neubauten.
Insofern konnte das Argument der Verdichtung fast immer zu Ungunsten des

Denkmal schutzes angefiigt werden, was - bei hoher Gewichtung dieses Elements - einer
sachgerechten Interessenabwagung widersprache. Die Stadt Zirich beruft sich im
vorliegenden Zusammenhang auf den kantonalen Richtplan. Wie sie zu Recht geltend
macht, sieht dieser eine bauliche Verdichtung der bestehenden Bauzonen ausdriicklich vor.
Allerdings misst der Richtplan auch dem Ortsbildschutz ein erhebliches Gewicht bei und
weist darauf hin, dass die Umsetzung des Ziels der Siedlungsentwicklung nach innenin
Uberkommunal geschiitzten Ortshildern besonders hohe Anforderungen stellt. Die Nutzung
der vorhandenen Potenziale ist gemass Richtplan sowohl in qualitativer als auch
guantitativer Hinsicht auf die Schutzziele abzustimmen (Kapitel 2.4.1). Die kantonalen und
kommunalen Behdrden tragen bei ihrer planerischen Tétigkeit namentlich auch dem
Bundesinventar der schiitzenswerten Ortshilder der Schweiz von nationaler Bedeutung
(1SOS) Rechnung (Kapitel 2.4.3). Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass das



Anliegen der inneren Verdichtung bei der nachfolgenden I nteressenabwéagung zu
berticksichtigen und ihm dabei durchaus ein gewisses Gewicht beizumessen it, dieses aber
stark von der Bedeutung des betroffenen Schutzobjekts abhangt.

E.10.1

Sodann sind die Beschwerdefiihrerinnen der Auffassung, das Verwaltungsgericht habe das
offentliche und das private Interesse BGE 147 |1 125 S. 131 an gunstigem Wohnraum
verkannt. Dies stelle nicht nur ein kommunales Interesse dar, sondern sei auch auf
Ubergeordneter Ebene verankert. Die Genossenschaft A. habe eln wesentliches Interesse an
den Ersatzbauten, wobei es nicht um das Erzielen von Gewinn gehe, da die Genossenschaft
ithre Wohnungen in Kostenmiete zur Verfligung stelle. Well der bauliche Zustand der
bestehenden Siedlungen schlecht sei, kdme die Sanierung der Griindersiedlung Uberaus
teuer, ohne qualitativ den Standard eines Neubaus zu erreichen. Die Mietpreise mussten
stark erhéht werden, auf ein Niveau, das fir eine gemeinniitzige Wohnbaugenossenschaft
nicht mehr tragbar sei. Durch die Pflicht zum Erhalt der Griindersiedlung gehe damit
gunstiger Wohnraum verloren. Das Verwaltungsgericht hat dagegen befunden, es sal "nicht
ersichtlich, dass beim Weiterbestand der Siedlung vergleichsweise hohe Sanierungskosten
entstehen wirden". Der Beschwerdegegner seinerseits bestreitet die Vorbringen der
Beschwerdefihrerinnen zu den kiinftigen Mietzinsen und erachtet es als nicht
nachgewiesen, dass besonders hohe Renovationskosten anfallen wirden. Das Bundesamt
fur Kultur (BAK) schliesslich weist darauf hin, im Dokument "Mietzinsvergleich
Genossenschaft A." wirden bel Ersatzneubauten hdhere Mieten ausgewiesen als bei
sanierten Siedlungen.

E.10.2

Gemass Art. 2 quater der Gemeindeordnung der Stadt Zirich vom 26. April 1970 (in der
Fassung mit Anderungen bis 26. November 2017) setzt sich die Gemeinde namentlich aktiv
fr den Schutz, die Erhaltung und die Erhéhung des Anteils von preisginstigen Wohnungen
und Gewerberaumen ein. Wie die Stadt Zirich in ihrer Beschwerde zu Recht geltend macht,
handelt es sich dabei nicht um eine rein kommunale Zielsetzung. Vielmehr setzen sich auch
der Bund und die Kantone gemass Art. 41 Abs. 1 lit. e BV dafUr ein, dass
Wohnungssuchende fir sich und ihre Familie eine angemessene Wohnung zu tragbaren
Bedingungen finden kénnen (dartiber hinaus férdert der Bund die Téatigkeit von Tragern
und Organisationen des gemeinnitzigen Wohnungsbaus auch direkt [vgl. Art. 108 Abs. 1
BV und das gestiitzt darauf erlassene Wohnraumforderungsgesetz vom 21. Méarz 2003, SR
842]). Schliesslich fordern nach Art. 110 der Verfassung des Kantons Zurich vom 27.
Februar 2005 (KV/ZH; SR 131.211) auch Kanton und Gemeinden den gemeinniitzigen
Wohnungsbau. Demgemass entspricht es nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts
einem anerkannten 6ffentlichen Interesse, das Bedurfnis der Bevolkerung an einem
geniligenden Angebot von BGE 147 Il 125 S. 132 preisgunstigen Mietwohnungen zu
befriedigen ( BGE 1461 70 E. 5.3). Allerdings st es entgegen der Auffassung der Stadt
Zurich nicht gerichtsnotorisch, "dass angesichts der Wohnungsknappheit in der Stadt
Zurich gerade Familien grosse Mihe bekunden, zahlbaren Wohnraum zu finden" (zum
Begriff der Gerichtsnotorietét BGE 1431V 380 E. 1.1.1 S. 383).

E.10.3

Fir die bundesgerichtliche Beurteilung kann von Kosten fir die Sanierung von insgesamt
knapp Fr. 55 Mio. fir die ersten beiden Bauetappen der Friesenbergsiedlung ausgegangen



werden (zum baulichen Zustand der Siedlung vgl. nicht publ. E. 3.2). Dieser Betrag ergibt
sich aus der von der Stadt Zirich in Auftrag gegebenen, von einem unabhangigen
Architekturbiro erarbeiteten Machbarkeitsstudie vom August 2015; er wird auch von
keiner Seite bestritten. Darin enthalten ist der gesamte Erneuerungsbedarf ohne Optionen
(wie Grundrissveranderungen oder die Schaffung eines direkten Ausgangs in den Garten).
Diese Kosten sind erheblich, auch wenn die Genossenschaft A. - wie siein ihrer Replik
bestétigt - in den letzten Jahrzehnten Ruckstellungen getétigt hat. Vor diesem Hintergrund
erscheint es plausibel, dass die Mieten fur die Wohnungen in der Grindersiedlung deutlich
nach oben angepasst werden mussten und hoher ausfielen als bei Gblichen Sanierungen der
Genossenschaft A. Hingegen behaupten die BeschwerdefUhrerinnen nicht, die Sanierung
wurde mehr kosten als der Abriss der Siedlungen und deren Ersatz durch Neubauten. Wie
hoch die Mieten im Falle der Sanierung festgesetzt werden miissten, steht nicht fest. Die
Genossenschaft A. aussert sich dazu in ihrer Beschwerde nicht substanziiert und auch die
Stadt Zirich verweist bloss auf frihere Eingaben, was als Begrindung nicht genugt ( BGE
140111 115 E. 2 S. 116). Wie sich am Augenschein bestétigt hat, befinden sich die
Wohnungen &usserlich in einem guten Zustand. Der Sanierungsbedarf betrifft - neben der
besseren Isolation - vorab die Leitungen und die Kanalisation (vgl. nicht publ. E. 3.2). Es
liegt allerdings in der Natur der Sache, dass diese Anlagen nach Ablauf ihrer Lebensdauer
ersetzt werden mussen. Bel den hohen Sanierungskosten, welche die
Beschwerdefuhrerinnen geltend machen, handelt es sich somit mehrheitlich um angestauten
Renovationsbedarf. Hétte die Genossenschaft A. diese Erneuerungsarbeiten bereits friher
vorgenommen, waren die zu erwartenden Sanierungskosten geringer und die heutigen
Mietzinse hoher. Insofern stellt die zu erwartende, deutliche Erhéhung des Mietzinses kein
taugliches Argument dar, um den Abriss des Schutzobjekts zu rechtfertigen. BGE 147 11
125 S. 133

E. 104

Beide Beschwerdeftihrerinnen machen in diesem Zusammenhang die mit einer
Unterschutzstellung einhergehende "ausserordentliche Schwere des Eingriffs' zulasten der
Genossenschaft A. geltend, die einen grossen Tell der moglichen Ausnutzung ihres Terrains
verlieren wirde. Inwiefern die Gemeinde im Rahmen ihrer Autonomiebeschwerde
Uberhaupt legitimiert ist, Rigen betreffend die Schwere eines Eingriffsin private Rechte zu
rigen, kann an dieser Stelle offenbleiben. Das Ergreifen von Schutzmassnahmen, wie von
der Vorinstanz angeordnet, wirde jedenfalls keinen unzul&ssigen Eingriff in die
Eigentumsgarantie der Genossenschaft A. - falls dies die Stossrichtung der Stadt sein sollte
- darstellen. Nach der Praxisist ein durch Schutzmassnahmen verursachter
Grundrechtseingriff nicht unverhaltnismassig, wenn, wie hier, keine ebenso geeignete,
mildere Anordnung fur den angestrebten Erfolg in Betracht fallt. Rentabilitatsiiberlegungen
sind dabei umso geringer zu gewichten, je schutzwirdiger eine Bauteist (BGE 126 1 219 E.
2c S. 222). Zudem konnen rein finanzielle Interessen bel ausgewiesener Schutzwirdigkeit
fUr sich genommen nicht ausschlaggebend sein (Urteile 1C_285/2017 vom 27. Oktober
2017 E. 3.3; 1C_55/2011 vom 1. April 2011 E. 7.1 mit Hinweisen). Hinzu kommt, dass die
Genossenschaft A. als gemeinnitzige Wohnbaugenossenschaft nicht gewinnorientiert ist
und keine moglichst lukrative Nutzung der Wohnungen anstrebt. In der Machbarkeitsstudie
des Architekturbtiros Fahrlander Scherrer, welche die Mdglichkeiten und Kosten der
Sanierung der Grindersiedlung analysiert hat, wird sodann ausgefihrt, eswerde auch in
Zukunft - also nach erfolgten Renovationsarbeiten und zu entsprechend héheren Preisen -
kein Problem darstellen, die Hauser und Wohnungen zu vermieten, was die



Beschwerdefuhrerinnen nicht bestreiten. Es mag zutreffen, dass die kinftigen Mieten im
Grenzbereich dessen liegen werden, was mit dem Zweck der Genossenschaft A. als
gemeinniitziger Wohnbaugenossenschaft vereinbar ist. Fur die Unterschutzstellung kann
die Rechtsform der Eigentiimerschaft bzw. deren Zwecksetzung indes keine Rolle spielen.
Es gilt ausserdem anzufligen, dass die Vorinstanz die Sache an die Stadt Zirich
zurickgewiesen hat mit dem Hinweis, dass der festzulegende Schutzumfang der
betroffenen Objekte nicht einschneidender sein darf as notwendig. Sie hat nicht die
integrale Unterschutzstellung jedes Hauses der Griindersiedlung beschlossen. Esist also
nicht von Vornherein ausgeschlossen, dass einzelne Objekte nicht unter Schutz gestel It
werden konnten. BGE 14711 125 S. 134

E.11

Die Genossenschaft A. macht schliesslich noch 6kologische Grinde fur den Abbruch der
interessierenden Siedlungen geltend. Die bestehenden Altbauten wiesen eine unguinstige
Energiebilanz auf. Dank einer energieeffizienten Bauwelise konnte der Verbrauch fossiler
Energie im Falle eines Neubaus stark gesenkt werden. Dieses Argument ist zutreffend, hat
aber im Rahmen der Interessenabwagung beztiglich einer schitzenswerten Baute kein
hohes Gewicht. Dasselbe gilt fir die vom BAK namhaft gemachten 6kologischen
Argumente fir den Erhalt der Siedlungen: Es sind dies zum einen die - nicht néher
spezifizierte - "bemerkenswerte Flora' der grossen Hausgéarten, zum andern die positiven
Aspekte der freien Grunflachen im stédtischen Raum, die im Kontext des Klimawandels
wesentlich zur Luftzirkulation und Kihlung beitragen wirden.

E.12

Insgesamt ergibt sich, dass ein sehr erhebliches 6ffentliches Interesse am Erhalt der
Grundersiedlung des Friesenbergquartiers besteht. Wie sich aus allen gutachterlichen
Stellungnahmen ergibt und sich am bundesgerichtlichen Augenschein bestétigt hat, kommt
den beiden ersten Bauetappen "Pappel strasse” und " Schweighof Nord" grosse, Uber Zlrich
hinausrei chende architektur- und sozial geschichtliche Bedeutung zu. Das Anliegen der
baulichen Verdichtung wiegt bezogen auf den vorliegenden Fall deutlich weniger schwer,
denn der Erhalt historischer Bausubstanz bedingt fast immer den Verzicht auf eine
maximale Ausnutzung des Bodens (vgl. auch Urteil 1C_610/ 2018 vom 12. Juni 2019 E.
5.3.3) und in der Stadt Zirich - und wohl auch im Friesenbergquartier - bestehen andere
Moglichkeiten der inneren Verdichtung, die nicht in einem derart ausgepragten Konflikt mit
dem Denkmal schutz stehen. Schliesslich kommt 6kologischen Uberlegungen sowie dem
Anliegen, guinstigen Wohnraum zu schaffen, im hier interessierenden Zusammenhang keine
ausschlaggebende Bedeutung zu, denn die Auswirkungen dieser Aspekte auf die
Beurteilung des vorliegenden Falles sind nicht klar. Damit erweist sich das 6ffentliche
Interesse am Erhalt der Griindersiedlung und an deren Unterschutzstellung insgesamt als
gewichtiger. Die Interessenabwagung der Vorinstanz ist im Ergebnis nicht zu beanstanden
und ist auch nicht in Verletzung des rechtlichen Gehors der Beschwerdeftihrerinnen
ergangen. Die Beschwerden sind insoweit abzuwei sen.
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