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Erwagungen

E. 1

Im Streite liegen die Vorschriften von Art. 14 des Gestaltungsplanes " Stadion Zirich" vom
28. Méarz 2003, welche die Parkierung von Personenwagen im Planungsgebiet betreffen.
Gestaltungsplane unterliegen a's (Sonder-)Nutzungspléne gemass Art. 34 Abs. 3 des
Bundesgesetzes vom 22. Juni 1979 Uber die Raumplanung (RPG, Raumplanungsgesetz; SR
700) grundsétzlich der staatsrechtlichen Beschwerde. Soweit diese Pléne alerdings auf
Bundesverwal tungsrecht, insbesondere auf eidgentssisches Raumplanungs- und
Umweltschutzrecht gestiitzte projektbezogene Anordnungen enthalten, die as Verfligungen
im Sinnevon Art. 5 VWV G i.V.m. Art. 97 OG zu betrachten sind, 18sst das Bundesgericht
nach nunmehr gefestigter Rechtsprechung eine Anfechtung im verwaltungsgerichtlichen
Beschwerdeverfahren zu. Die Verwaltungsgerichtsbeschwerde kann ebenfalls gegen
gemischtrechtliche Verfiigungen gerichtet werden, soweit Anordnungen in Frage stehen,
die auf unselbsténdigem kantonalem Ausfihrungsrecht zum Bundesrecht beruhen oder in
Anwendung Ubrigen kantonalen Rechts ergangen sind, das einen hinreichend engen
Sachzusammenhang mit der zu beurteilenden Frage des Bundesverwal tungsrechts aufweist.
Soweit dagegen dem angefochtenen Entscheid sel bsténdiges kantonal es Recht ohne den
genannten Sachzusammenhang zum Bundesrecht zugrunde liegt, steht ausschliesslich die
staatsrechtliche Beschwerde zur Verfigung (vgl. BGE 114 1b 344 E. 1, 121 |1 72 E. 1 mit
Hinweisen, 12311 231 E. 2 S. 234, 127 |1 238 nicht publ. E. 1a).

Umstritten sind hier insbesondere die in den Gestaltungsplan-V orschriften festgel egten
abgestuften jahrlichen Fahrtenlimiten fir die sog. Mantelnutzungen (BUuros, Restaurants,
L&den, Hotel und Freizeit) und die sog. permanente K ernnutzung (Konferenzen/L ounges,
Restaurants) des Stadiongelandes. Diese Bestimmungen weisen V erfligungs-Charakter auf.
Die Beschwerdefhrer bringen vor, dass die vorgesehenen Fahrtenlimitierungen fir den
motorisierten Individualverkehr vor den eidgendssischen Normen Uber die Luftreinhaltung
und der ausfiihrenden kantonalen Massnahmenplanung standhielten und daher im
kantonalen Beschwerdeverfahren zu Unrecht verschérft worden seien. Ob dies zutreffe, ist
im Verfahren der V erwaltungsgerichtsbeschwerde zu prifen. Fir eine staatsrechtliche
Beschwerde bleibt kein Raum.

E.2

Mit Verwaltungsgerichtsbeschwerde kann die Verletzung von Bundesrecht, einschliesslich
Uberschreitung oder Missbrauch des Ermessens, sowie die unrichtige oder unvollstandige
Feststellung des Sachverhalts geltend gemacht werden ((Art. 104 lit. aOG ). Hat - wie hier -
ein Gericht as Vorinstanz entschieden und den Sachverhalt nicht offensichtlich unrichtig,
unvollsténdig oder unter Verletzung wesentlicher V erfahrensbestimmungen festgestellt, so
ist das Bundesgericht nach Art. 105 Abs. 2 OG an die dem angefochtenen Entscheid
zugrunde liegenden tatsachlichen Feststellungen gebunden. Das schliesst allerdings nicht



aus, dass das Bundesgericht selbst weitere tatsachlichen Feststellungen trifft, sofern dies zur
Beurteilung der aufgeworfenen Fragen als notig erscheint ( BGE 124 11 460 E. 3a S. 470,
Urteile 1E.18/1999 vom 25. April 2001 E. 5 und 1A.178/2003 vom 27. August 2004 E. 3).

Im verwaltungsgerichtlichen Beschwerdeverfahren steht dem Bundesgericht grundsétzlich
freie Rechtskontrolle zu. Die Auslegung und Anwendung des kantonalen Rechts prift es
alerdings nur nach den fur die staatsrechtliche Beschwerde geltenden Grundsétzen ( BGE
118 1b 234 E. 1b mit Hinwels, 127 11 18 nicht publ. E. 1a).

E.3

Esist unbestritten, dass im Gestaltungsplangebiet die |mmissionsgrenzwerte von Anhang 7
der Luftreinhalte-Verordnung vom 16. Dezember 1985 (LRV; SR 814.318.142.1),
insbesondere fur Stickstoffdioxid (NO2) und Schwebestaub (PM 10) tUberschritten werden
und auf langere Zeit nicht eingehalten werden konnen. Die im Gestaltungsplan
vorgesehenen Stadion- und Annexbauten werden zusétzlichen Verkehr erzeugen. Gemass
dem Umweltvertraglichkeitsbericht wird nach dem Vollausbau der Anlagen die
NO2-Belastung auf der stadtauswarts flihrenden Autobahn maximal um 1,2 ?g/m3, auf der
Pfingstweidstrasse um 0.4 ?9/m3 und auf den Ubrigen betroffenen Strassenabschnitten um
0.1 ?29/m3 oder weniger zunehmen. Angesichts der erwarteten Auswirkungen des
Vorhabens haben die Verfasser des Umweltvertréglichkeitsberichts, die stadtzircherische
Umweltschutzfachstelle "Umwelt- und Gesundheitsschutz Zirich (UGZ)" sowie die
Beschwerdeinstanzen das V orhaben als tiberdurchschnittlichen Emittenten im Sinne der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung bezeichnet. Fur diesen sind aufgrund des - im
Folgenden kurz darzustellenden - eidgendssischen, kantonalen und kommunalen
Umweltschutzrechts emissionsbegrenzende |ufthygienische Anordnungen zu treffen.

E.31

Steht fest oder ist zu erwarten, dass schéadliche oder lastige Einwirkungen von

L uftverunreinigungen durch mehrere Quellen verursacht werden, so hat die zusténdige
Behorde gemass Art. 44a des Bundesgesetzes vom 7. Oktober 1983 Uber den Umweltschutz
(Umweltschutzgesetz, USG, SR 814.01) und Art. 9 Abs. 4 LRV einen Plan der
Massnahmen zu erstellen, die zur Verminderung oder Beseitigung der Einwirkungen innert
angesetzter Frist beizutragen haben. Als solche Massnahmen fallen nach Art. 32 Abs. 2
LRV fir Verkehrsanlagen bauliche, betriebliche, verkehrslenkende oder -beschrankende
Vorkehren in Betracht (lit. b) und sind fr stationdre Anlagen verkirzte Sanierungsfristen
oder erganzende oder verscharfte Emissionsbegrenzungen vorzusehen (lit. a). Da Art. 12
USG als (verscharfte) Emissionsbegrenzungen neben Bau- und Ausriistungsbestimmungen
auch Verkehrs- oder Betriebsvorschriften nennt, kdnnen diese auch fir stationére Anlagen
vorgeschrieben werden, deren Betrieb zusétzlichen Verkehr erzeugt.

E.3.2

Der in Ausfihrung von Art. 44a USG vom Kanton Zurich erlassene Massnahmenplan
("Luftprogramm fir den Kanton Zurich") sieht eine Parkraumbewirtschaftung in dem Sinne
vor, dass die Zahl der Abstellplé&tze weitmdglichst beschrankt werden soll (Teilplan
Personen- und Guterverkehr, Massnahmen PV 2). In seiner Fassung von 1996 verpflichtete
das Luftprogramm die Stadte Zrich und Winterthur sowie die Agglomerationsgemeinden,
ihre kommunalen Erlasse zur Regelung der Zahl der Abstellplétze an die kantonale
Wegleitung anzupassen (Massnahme PV2 lit. a). Diese rechtliche Verpflichtung wurde
allerdings durch Regierungsratsbeschluss vom 12. November 1997 wieder aufgehoben und



durch eine blosse Empfehlung ersetzt. Wie dem Vorwort der Gberarbeiteten kantonalen
"Wegleitung zur Regelung des Parkplatz-Bedarfs in kommunalen Erlassen” vom Oktober
1997 zu entnehmen ist, hatten vertiefte juristische Abkl&érungen ergeben, dass die
Gemeinden ohne Anderung des kantonalen Planungs- und Baugesetzes nicht zwingend zur
Anpassung ihrer kommunalen Vorschriften angehalten werden kénnten. In der Folge
wurden die mit der Teilmassnahme PV 2 lit. a zusammenhangenden Massnahmen PV2 lit. b
(Schaffung von Anreizen fur einen Verzicht auf zusétzliche Parkplétze) und lit. ¢
(Ergénzung des Richtplans durch regionale Begrenzungen der Gesamtparkpl atzzahl en)
abgeschrieben, da sie nicht wirksam umgesetzt werden kdnnten. Gleichzeitig beauftragte
der Regierungsrat die Baudirektion, Alternativen bzw. eine neue Massnahme zu erarbeiten,
um insbesondere die Emissionen aus stark verkehrserzeugenden Nutzungen
(Einkaufszentren, Parkhaduser, Freizeit- und Sportanlagen) zu vermindern (vgl.

"L uft-Programm-Erfolgskontrollbericht 1998" der kantonalen Baudirektion vom Juli 1999
S. 17; Erganzung 2002 zum "L uftprogramm fur den Kanton Zirich" S. 7, 28). Inhalt der
neuen Massnahme solle sein, die Bemihungen um die Senkung der Emissionen stark
verkehrserzeugender Anlagen von der Projektstufe auf die vorgelagerte Planungsstufe zu
verschieben. Dementsprechend ist die Teilmassnahme PV2 lit. b neu formuliert und in die
erganzten, vom Regierungsrat am 30. April 2002 genehmigten Massnahmenbl &tter
aufgenommen worden. Sie bestimmt, dassim Rahmen der Neugestaltung des Planungs-
und Baugesetzes danach getrachtet werden soll, die Siedlungs- und Verkehrsentwicklung
auf allen Planungsstufen aufeinander abzustimmen, die Mindestanforderungen an die
Erschliessung vor alem von publikumsintensiven Anlagen zu harmonisieren und die
Ermittlung der Parkplatzzahl in Form einer (kantonalen) Verordnung festzulegen. Sollten
diese Massnahmenvorschléage nicht realisiert werden kdnnen, sei die Einfiihrung einer
kantonalen Abgabe fir neue und bestehende Bauten und Anlagen, die starken Verkehr
ausl6sen ("Verkehrsinfrastrukturabgabe™), weiterzuverfolgen.

E.33

8§ 242 des kantonalen Gesetzes vom 7. September 1975 Uber die Raumplanung und das
offentliche Baurecht (Planungs- und Baugesetz, PBG,; Zircher Loseblattsammlung 700.1)
schreibt seinerseits vor, dass in den Bau- und Zonenordnungen die Zahl der Abstellplétze
festzulegen sei, die nach den ortlichen Verhaltnissen, nach dem Angebot des 6ffentlichen
Verkehrs sowie nach Ausniitzung und Nutzweise des Grundstiicks fur Bewohner,
Beschéftigte und Besucher erforderlich sind (Abs. 1). Im Normalfall soll die Zahl der
Abstellpldtze so festgel egt werden, dass die Fahrzeuge der Benlitzer einer Baute oder
Anlage ausserhalb des 6ffentlichen Grundes aufgestellt werden kénnen. Besteht ein
Uberwiegendes offentliches Interesse, insbesondere des Verkehrs oder des Schutzes von
Wohngebieten, Natur- und Heimatschutzobjekten, L uft und Gewassern, kann die Zahl der
erforderlichen Pléatze tiefer angesetzt und die Gesamtzahl begrenzt werden (Abs. 2). Nach §
243 Abs. 1 PBG sind Abstellplétze im gebotenen Ausmass bel Neuerstellung von Bauten
und Anlagen, bei wesentlichen baulichen Anderungen oder Nutzungsianderungen zu
schaffen. Bel bestehenden Bauten und Anlagen kann nach Abs. 2 ohne Zusammenhang mit
Anderungen die Schaffung oder Aufhebung von Abstellpl&tzen verlangt werden, wenn der
bisherige Zustand regelmassig V erkehrsstorungen oder andere Ubel sténde bewirkt oder
wenn die Beschéftigtenparkplétze die festgesetzte Gesamtzahl erheblich Uberschreiten. Die
Verpflichtung muss allerdings nach den Umsténden technisch und wirtschaftlich zumutbar
sein.



Diese Bestimmungen des Zircher PBG verfolgen, wie im angefochtenen Entscheid des
Verwaltungsgerichtes dargelegt wird, zwei teilweise gegenl&ufige Zwecke. Einerseits soll
aus verkehrspolizeilichen Grinden durch Festlegung von Mindestparkplatzzahlen daftr
gesorgt werden, dass das Abstellen von Fahrzeugen auf Privatgrund erfolgen und der
Strassenraum freigehalten werden kann. Andererseits wird durch die Begrenzung der
(h6chst)zul dssigen Anzahl Parkfelder angestrebt, den individuellen Motorfahrzeugverkehr
und die damit verbundenen negativen Auswirkungen auf die Umwelt zu vermindern. Dadie
Uberarbeitung des Bau- und Planungsgesetzes noch nicht abgeschlossen ist, sind noch
keine neuen Vorschriften im Sinne der neuen Teillmassnahme PV 2 lit. b in dieses
eingeflossen. Angenommen werden darf, dass der Auftrag der Regierung an die
Baudirektion, alternative M oglichkeiten zur Begrenzung der Emissionen aus stark
verkehrserzeugenden Nutzungen zu erarbeiten, mit ein Grund fur die Schaffung von
Fahrtenmodellen wie dem hier umstrittenen gebildet hat.

E.34

Die Stadt Zurich hat die Vorschrift von 8§ 242 PBG , die die Gemeinden zur Festlegung der
Parkplatzzahl in der Bau- und Zonenordnung anhélt, durch Erlass einer Verordnung tber
Fahrzeugabstellplétze (Parkplatzverordnung vom 8. Januar 1986/20. Dezember 1989 bzw.
vom 11. Dezember 1996, PPV) umgesetzt. Gemass dieser richtet sich die Zahl der
Abstellpldtze einerseits nach der Ausnutzung und Nutzweise der Grundstiicke; andererseits
héngt sie von der Erschliessungsqualitdt des fraglichen Gebiets sowie von der Einhaltung
der zulassigen NO2-Werte der Luftreinhalte-Verordnung und den Anforderungen des
Ortshildschutzes ab (Art. 3 PPV). Dementsprechend wird zunéchst festgelegt, fur welche
Geschossflachen je nach Nutzweise ein Parkplatz erstellt werden soll (Normalbedarf; Art. 4
PPV). Danach wird im Einzelnen bestimmt, wie die Zahl der minimal erforderlichen und
der maximal zuléssigen Abstellplétze in den Gebieten A - D mit unterschiedlicher
Erschliessungsqualitét festzusetzen sei (Art. 5 Abs. 1 PPV). Weiter schreibt die
Parkplatzverordnung die Reduktion der in den einzelnen Gebieten geltenden Maximawerte
vor, solange die zuléssigen NO2-Werte auf dem Stadtgebiet Gberschritten sind (Art. 5 Abs.
2 PPV). In Art. 6 PPV wird schliesslich festgehalten, welche Anteile der geméss Art. 5
errechneten Zahl der minimal erforderlichen Abstellplétze fir Besucher und Kunden zu
reservieren und besonders zu bezeichnen sind. Angaben Uber Fahrtenzahlen enthdlt die
Verordnung nicht.

Die Parkplatzverordnung ist im Jahre 1996 Uberarbeitet worden und stellt geméss den
Erwégungen des V erwaltungsgerichts die Konkretisierung des kantonalen
Massnahmenplans hinsichtlich der angestrebten Parkraumbeschrénkung dar. Danach gilt
die Parkplatzverordnung als kommunaler Erlass, der die vorsorgliche und die verschéarfte
Emissionsbegrenzung in Form herabgesetzter Parkplatzzahlen bel verkehrserzeugenden
Anlagen auf Stadtgebiet verbindlich regelt. Da der Massnahmenplan auch nach seiner
Erganzung im Jahre 2002 den Gemeinden weiterhin bloss empfiehlt, ihre kommunalen
Parkplatzvorschriften an die Wegleitung der Baudirektion vom Oktober 1997 anzupassen,
erweist sich die vom VCS aufgeworfene Frage, wie die Anzahl Parkfelder fr das
Gestaltungsplanareal gemass Wegleitung zu berechnen wére, zum vornherein as
unerheblich.

E.4



Wie in der Sachverhaltsdarstellung wiedergegeben, ist in Art. 14 GPV eine Regelung fir
die Parkierung von Personenwagen getroffen worden, die zum einen die Zahl der maximal
zuldssigen Abstellplétze fir das Gesamtgebiet bzw. fir das Teilgebiet B bestimmt; dabei
soll sich die Zahl der zu erstellenden Parkplétze innerhalb dieser Maximallimiten nach der
Parkplatzverordnung richten. Zum andern wird die Zahl der je nach Nutzweise der
Geschossflachen zuléssigen taglichen Ein- und Ausfahrten pro Abstellplatz und
Beschéftigte bzw. Besucher festgelegt. Schliesslich werden jahrliche Fahrtenlimiten
festgesetzt, die im Gestaltungsplangebiet insgesamt oder in den Teilgebieten A und B
einzuhalten sind.

Der Regierungsrat hat im Beschwerdeverfahren einer Fahrtenlimitierung im Rahmen eines
Fahrtenmodells, wie es in den Gestaltungsplan-V orschriften vorgesehen wird, grundsétzlich
zugestimmt. Allerdings missten nach der Parkplatzverordnung die Parkplétze den
Beschéftigten einerseits sowie den Besuchern und Kunden andererseits fest zugewiesen
werden. Dadie sog. Poolnutzung eine Umgehung der Parkplatzverordnung ermdglichen
wurde, sei ein Teil der fir die Besucher der Sportveranstaltungen bestimmten Parkpl&tze fir
andere Benutzer unzuganglich zu machen. Das V erwaltungsgericht hat im angefochtenen
Entscheid die Mehrfachnutzung von Parkfeldern im Rahmen eines Fahrtenmodells als mit
den eidgendssischen, kantonalen und kommunalen Umweltschutz- und
Parkierungsvorschriften als vereinbar erklart, sofern die Fahrtenlimite so festgesetzt werde,
dass sie nicht auf eine Privilegierung des Anlageinhabers hinauslaufe. Von den
Beschwerdegegnern wird im bundesgerichtlichen Verfahren erneut in Zweifel gezogen, ob
eine Mehrfachnutzung von Parkfeldern ohne Zuordnung der Pl&tze zu den einzelnen
Nutzungen der Anlage rechtméssig sei. Diese Frage ist daher - unabhéngig von der konkret
festgel egten Fahrtenlimitierung - vorweg zu prifen.

E.41

Mit dem BUWAL und dem Verwaltungsgericht ist zundchst festzustellen, dassdieim
Rahmen eines Fahrtenmodel | s angeordnete Beschrankung der Anzahl Fahrten grundsétzlich
als Emissionsbegrenzung im Sinne von Art. 11 Abs. 3 und Art. 12 Abs. 1 lit. c USG gelten
kann (vgl. fur Beschrankungen der Flugbewegungszahl BGE 126 |1 522 E. 22b S. 552).
Fahrtenkontingentierungen vermégen zur Verringerung der Emissionen an der Quelle

bei zutragen und sind wirksamer als Beschrankungen der Parkplatzzahl: Sie fihren zur
direkten Begrenzung der Fahrten und des damit verbundenen Schadstoffausstosses,
wahrend bei blosser Beschrankung des angebotenen Parkraums letztlich offen bleibt, ob die
angestrebte Verminderung der Schadstoffbelastung im Einzelfall auch tatsachlich erreicht
wird. Fahrtenmodelle sind relativ flexibel und kénnen an veranderte V erhaltnisse angepasst
werden. Werden die festgel egten Limiten nicht eingehalten, fallen Korrekturmassnahmen
leichter als nachtragliche bauliche Anderungen, wie siein § 243 Abs. 2 PBG vorgesehen
sind. Erstreckt sich das mit einem Parkleitsystem kombinierte Fahrtenmodell Uber ein
grosseres Gebiet, erlaubt es eine Uber ein Einzel projekt hinausgehende
Erschliessungsplanung und ermdglicht zudem eine Verminderung des Suchverkehrs.
Andererseitsist einzurédumen, dass das Angebot frel verflgbarer Parkplétze zusétzlichen
Verkehr anziehen und l&nger dauernde Spitzenbel astungen zur Folge haben kann. Dem
Aufbau der Betriebs- und Kontrollorganisation ist daher grosse Aufmerksamkeit zu
schenken. Ebenso ist die Wahl des Standortes der verkehrserzeugenden Anlage von
wesentlicher Bedeutung (zu den Fahrtenmodellen vgl. etwa RUDOLF MUGGLI,
Publikumsintensive Einrichtungen, V erbesserte K oordination zwischen Luftreinhaltung und



Raumplanung, Schriftenreihe Umwelt Nr. 346, hrsg. BUWAL und ARE 2002, S. 62 ff.;
THOMAS SPOERRI, Fahrtenmodell - Stapellauf ins Ungewisse, PBG aktuell 2003 S. 6 ff.;
KARL LUDWIG FAHRLANDER, Planerische Abstimmung von Grossprojekten; zwei
Fallbeispiele, URP 2001 S. 336 ff., 347 ff.; Bericht "Fahrtenmodell Zurich West",
Diskussionsgrundlage, erarbeitet vom Tiefbauamt der Stadt Zurich, Verkehrsplanung, und
vom Umwelt- und Gesundheitsschutz, Umweltschutzfachstelle, Januar 2001).

Das Fahrtenmodell soll nach Auffassung der stadtziircherischen Behorden die
Parkplatzverordnung nicht ersetzen, sondern erganzen (s. "Fahrtenmodell Zirich West" S.
13). Mit der Fahrtenkontingentierung lésst sich der verkehrspolizeiliche Zweck, den
Grundeigentiimer zur Erstellung gentigender Parkflachen zu verpflichten, ohnehin nicht
erreichen. Da Fahrtenmodelle wie dargelegt zurzeit im Zurcher Luftprogramm nicht
vorgesehen sind, kénnten sie wohl im Baubewilligungsverfahren nicht aufgezwungen
werden. Erkléren sich jedoch, wie hier, die Grundeigentiimer zur Festlegung einer
Fahrtenlimitierung bereit, so durfen die festgesetzten Fahrtenzahlen von den Planungs- und
Baubewilligungsbehtrden bzw. den Rechtsmittelinstanzen gestutzt auf Art. 11 Abs. 3USG
herabgesetzt werden, falls sonst die im Massnahmenplan vorgesehenen Massnahmen zur
Parkraumbewirtschaftung umgangen wirden. Dies stellen auch die Beschwerdefthrerinnen
an sich nicht in Abrede.

E.4.2

Zur Vereinbarkeit einer M ehrfachnutzung von Parkfeldern (ohne Zuordnung zu den
einzelnen Benutzer-Kategorien) mit dem Planungs- und Baugesetz und der
Parkplatzverordnung hat das Verwaltungsgericht im angefochtenen Entscheid ausgefiihrt,
weder das kantonale Gesetz noch die st&dtische Verordnung enthielten entsprechende
Bestimmungen. § 242 PBG raume jedoch den Gemeinden bei der Umsetzung des
kantonalen Rechts eine gewisse Autonomie ein. Dies ergebe sich aus der inhaltlichen
Unbestimmtheit der Kriterien, die in 8 242 PBG aufgefuhrt wirden. Nach dem soweit
klaren Wortlaut von 8§ 242 PBG selen die Abstellplétze zahlenmassig festzulegen. Sachlich
geboten erscheine dies namentlich im Hinblick auf die Funktion, eine Mindestmenge an
Abstellpldtzen vorzusehen. Hingegen konne - jedenfalls bei einer projektbezogenen
Planung wie der vorliegenden - an die Stelle einer Begrenzung der Parkplé&tze nach oben
auch eine Begrenzung der durch das V orhaben erzeugten Fahrten treten. Den Gemeinden
stehe es daher im Rahmen ihrer Autonomie zu, in ihren auf § 242 PBG gestitzten
Vorschriften auch ein Fahrtenmodell zuzulassen. Sei das Fahrtenmodell al's grundsétzlich
zulassiger Ansatz zu betrachten, ertibrige sich bei einer die Fahrtenzahl korrekt
begrenzenden Regelung eine Zuordnung der Parkplétze auf die verschiedenen Nutzungen
innerhalb der gleichen Parkierungsanlage. Es ergebe sich weder aus dem Wortlaut noch aus
dem Sinn von 8§ 242 PBG , dass die kommunalen Parkierungsvorschriften zwingend eine
getrennte Ausscheidung der Parkplétze fur Bewohner, Beschéftigte und Besucher
vorzusehen hétten. Die Bestimmung verlange allein, dass fir die erwahnten
Nutzerkategorien die erforderlichen Parkfelder erstellt wirden, nach Massgabe der in Abs.
1 genannten Aspekte und unter Beriicksichtigung desin Abs. 2 erwéhnten Interesses an
einer Begrenzung der Abstellplétze. Jedenfalls kdnne eine Mehrfachnutzung im Rahmen
eines sinnvollen Gesamtkonzepts mit einer Fahrtenzahlbeschrankung die Pflicht zur
nutzungsorientierten Parkplatzzuwei sung gegenstandsl os machen. Somit bestehe kein
Grund, 8§ 242 PBG eine Bedeutung beizulegen, die diese Vorschrift nach ihrem Wortlaut
und ihrem Zweck nicht habe.



Keine Bedeutung habe es vorliegend, so fuhrt das Verwaltungsgericht weiter aus, dass die
stédltische Parkplatzverordnung eine nutzungsorientierte Nutzungszuweisung von
Parkplétzen verlange. Die Parkplatzverordnung hindere die Stadt Zirich nicht daran, im
Rahmen eines Gestaltungsplanes fir ein bestimmtes Planungsgebiet abwei chende oder
erganzende Vorschriften Uber die Parkierung zu erlassen. Die Regelung in einem
Gestaltungsplan, der durch den Gemeinderat und an der Urne gutgeheissen worden sei,
stelle ein Element der Bau- und Zonenordnung dar, mit dem angesichts der
rechtshierarchischen Gleichwertigkeit der Erlassform von der Parkplatzverordnung
abgewichen werden dirfe. Massgeblich seien hier daher allein die
Gestaltungsplanvorschriften, die a's speziellere Norm vorgingen und eine M ehrfachnutzung
der Parkplétze ausdriicklich zuliessen.

E.43

Diese Auslegung des kantonalen und kommunalen Rechts durch das Verwaltungsgericht,
die das Bundesgericht nur mit beschrénkter Kognition tberpruft (vgl. oben E. 2), ist
jedenfalls nicht willkirlich. Dass § 242 PBG auch anders verstanden werden kann, bedeutet
nicht, dass die Interpretation des Verwaltungsgerichts nicht ebenfalls vertretbar wére. Dain
8 83 PBG ausdruicklich gestattet wird, in Gestaltungsplanen, in denen auch die
Erschliessung zu ordnen ist, von den normalen Zonenvorschriften abzuweichen, erscheint
auch die Auffassung des Verwaltungsgerichts, dass im Gestaltungsplangebiet von einer
Zuordnung der Parkplétze zu bestimmten Nutzerkategorien abgesehen werden darf,
zumindest nicht as unhaltbar. Ebenso ist dem Verwaltungsgericht darin zuzustimmen, dass
in den Gestaltungsplanen al's Elemente der Nutzungsplanung eine andere Parkraumordnung
getroffen werden kann, als sie die st&dtische Parkplatzverordnung vorsieht.

Darf demnach ein Fahrtenmodell mit Fahrtenlimitierung als geeignete
Emissionsbegrenzung im Sinne des eidgendssi schen Umweltschutzrechts betrachtet und
willkurfrei davon ausgegangen werden, dass sich eine Poolnutzung von Parkplétzen in
einem Gestaltungsplangebiet mit dem kantonalen und stadtzircherischen Recht vereinbaren
lasst, soist im Weiteren zu prifen, ob die im umstrittenen Gestaltungsplan konkret
festgelegten Fahrtenlimiten - wie die Beschwerdefiihrer geltend machen - vor der
Massnahmenplanung und damit auch vor Bundesrecht standhalten oder wie vorinstanzlich
angeordnet herabzusetzen sind.

E.51

Wie dem Umweltvertréglichkeitsbericht " Stadion Zirich" des Ingenieurblros Buchhofer
Barbe AG vom 28. Méarz 2003 zu entnehmen ist, sind zur Festlegung der Fahrtenlimiten
zunachst fur die einzelnen im Gestaltungsplangebi et vorgesehenen Nutzungsarten, die nach
Flachen oder Anzahl Sitzplatze ausgewiesen werden, die Zahlen der minimal zu
erstellenden (Pflichtbedarf) und der maximal zuléssigen Parkplétze ermittelt worden; diese
Berechnungen erfolgten nach Angaben der Berichtverfasser anhand der Ansétze der
Parkplatzverordnung und unter Zuhilfenahme der VSS-Norm 641 400 (Norm der
Vereinigung Schweizerischer Strassenfachleute, heute Nr. 640 290). Unter
Berticksichtigung des Erschliessungsgrades (Erschliessungsgebiet d) und der Ubermassigen
NO2-Belastung ergaben sich fir die Mantel- und Kernnutzungen sowie die Park and
Ride-Anlage gemeinsam ein Total von minimal 1286 Pléatzen (60% des Normal bedarfs) und
maximal 1977 Platzen (95% des Normalbedarfs). Gestltzt auf diese Resultate ist in Art. 14
GPV die maximal zulassige Zahl in Anlehnung an die Parkplatzverordnung auf 1250 Platze



festgesetzt worden, wobei a's Gegenzug die Mehrfachnutzung der Parkplétze gestattet
werde. Diese Festlegung der maximal zulassigen Parkplatzzahl ist vom Verwaltungsgericht
an sich nicht beanstandet worden, wenn auch letzteres die der Ladennutzung zugeordnete
Flache herabgesetzt und demgemass einen geringeren Pflichtbedarf errechnet hat.

Fir die berechnungsmassig den einzelnen Nutzungen zugeordneten Parkpl&tze sind hierauf
diein Art. 14 Abs. 3 GPV genannten spezifischen Verkehrspotenziale (SVP, definiert als
Anzahl Fahrten pro Parkplatz und Tag) bestimmt worden, die gemass
Umweltvertréglichkeitsbericht den im Fahrtenmodell fur das Projekt "Sihlcity" gewahlten
Werten entsprechen. Anhand dieser SV P-Werte und den Parkplatzmengen berechneten die
Verfasser jahrliche Fahrtenzahlen (60 Tage fur die Stadionnutzung und 365 Tage fir die
ubrigen Nutzungen) von 3,28 Mio. Fahrten fur die nach der PPV maximal zulassige
Parkplatzzahl (95%) und 1,94 Mio. Fahrten fur die nach der PPV minimal erforderliche
Parkplatzzahl (60%). Schliesslich ist fir das Gesamtareal eine Ausgangslimite von 3,4 Mio.
Fahrten festgesetzt worden, die in den folgenden Jahren mit zunehmendem Ausbau des
Offentlichen Verkehrs, wiein Art. 14 Abs. 4 GPV vorgesehen, etappenweise reduziert
werden soll (2. Stufe: 3,2 Mio. Fahrten; 3. Stufe: 3 Mio. Fahrten; 4. Stufe bzw. Zielzustand:
2,5 Mio. Fahrten). Als Rechtfertigung fur die vortibergehende Erhéhung der Fahrtenzahl
gegentber der nach der Parkplatzverordnung ermittelten Maximallimite wird im
Umweltvertréglichkeitsbericht angefihrt, es sollten gentigend Fahrten ermdglicht werden,
um in der EinfUhrungsphase einen wirtschaftlichen Betrieb gewahrleisten zu konnen. Da
Zurich-West nicht voll entwickelt sei, bestehe zun&chst noch Spielraum bei den
Strassenkapazitéten. Mangels einschlégiger Erfahrungen mit Fahrtenmodellen miisse zu
Beginn die notwendige Flexibilitat gewahrleistet werden. Zudem sai die geplante Tramlinie
Nr. 18 noch nicht erstellt und wéren tbrigens bel einer Berechnung der Fahrtenlimiten nach
der kantonalen Wegleitung bis zu 4,9 Mio. jahrliche Fahrten mdglich.

E.5.2

Der Regierungsrat hat in seinem Rekursentscheid ausgefuihrt, gemass den Berechnungen
der stédtischen Umweltschutzfachstelle (Umwelt- und Gesundheitsschutz Zarich, UGZ) im
Bericht "Umweltvertréglichkeitsprifung" vom 19. Mai 2003 belaufe sich das
hochgerechnete V erkehrsaufkommen der Mantel- und der permanenten Kernnutzungen mit
Parkplatz-Pool auf 3,69 Mio. jahrliche Fahrten; aus dem Veranstaltungs- und dem Park and
Ride-Verkehr ergdben sich zusétzliche 0,25 Mio. Bewegungen. Diesem Ergebnisliege die
Annahme zugrunde, dass jedem Besucherplatz ein spezifisches Verkehrspotenzial von 18
zuzurechnen sei. Dieser Wert sei jedoch zu hoch, liege doch das SV P fir die Nutzungen
Hotel, Buro oder Kongress, und damit knapp fur die Halfte der den Besuchern und Kunden
zuganglichen Parkplétze, wesentlich tiefer. Es erscheine vielmehr als sachgerecht, fur die
Besucherparkplétze von einem durchschnittlichen SVP-Wert von 12,5 auszugehen,
wahrend das SVP von 2,5 fir die Beschéftigtenparkpl dtze beibehalten werden kdnne. Dies
fUhre dazu, dass die Fahrtenlimite auf der Grundlage von 816 Parkpléatzen und bei 305
Betriebstagen auf 2,7 Mio. Fahrten fir beide Teilgebiete des Gestaltungsplanareal s
festzulegen sei (einschliesslich 0,1 Mio. Fahrten aus dem Stadionbetrieb und 0,25 Mio.
Fahrten aus dem Park and Ride-Betrieb). Diese Fahrtenlimite sel fur die nachfolgenden
Stufen entsprechend herabzusetzen.

E.53



Das Verwaltungsgericht hat im angefochtenen Entscheid erklért, die Fahrtenbegrenzung
stelle im Rahmen der Zurcher Massnahmenplanung nur dann eine ausrei chende verscharfte
Emissionsbegrenzung dar, wenn sie das V erkehrsaufkommen ebenso sehr begrenze wie
eine entsprechende Beschrénkung der Parkplatzzahlen geméss der Parkplatzverordnung.
Aufgrund der Parkplatzverordnung ergében sich fiir das Gesamtprojekt - wie das
Verwaltungsgericht anhand eigener Berechnungen im Einzelnen darlegt - ein Pflichtbedarf
von 1014 Platzen (60% des Normalbedarfs) und eine hochstzul ssige Parkplatzzahl von
1121 (95% des Normal bedarfs). Ausgehend von diesen Zahlen sei aufgrund des
spezifischen Verkehrspotenzial s die mutmasslich erzeugte Anzahl Fahrten pro Tag zu
ermitteln. Nun entspréchen die SV P-Werte im Umweltvertraglichkeitsbericht offenbar dem
Fahrtenmodell "Sihlcity”, in welchem vier Nutzungspools mit je den selben
Bewegungszahlen ausgeschieden worden seien. Fir das Verwaltungsgericht sei jedoch
nicht nachvollziehbar, ob die beiden Projekte derart vergleichbar seien, dass es zuldssig
waére, in beiden Féllen die gleichen Nutzungspools und SV P zu verwenden. Die UGZ habe
ihrer Umweltvertraglichkeitsprifung bzw. ihrer Hochrechnung des V erkehrsaufkommens
(bei nutzungskonformer Belegung der Parkplétze) Zahlen zugrunde gelegt, welche den
SVP-Werten entsprachen, dieim "Verkehrs- und Parkierungskonzept Zirich West"
publiziert worden seien. Fur diese Werte sei eine Reihe von Quellen angegeben worden,
darunter die Norm VSS 641 400 sowie zwei vom Bundesamt fur Strassen (UVEK/ASTRA)
herausgegebene Forschungsberichte. Die Bauherrschaft habe nicht geltend gemacht, dass
die von der stadtischen Fachstelle verwendeten SVP unzutreffend seien. Das Gericht habe
unter diesen Umstanden keinen Anlass, andere SVP als die Fachstelle anzuwenden.

Diesen Uberlegungen geméss hat das V erwaltungsgericht sowohl die Pflicht-Parkplatzzahl
als auch die hdchstzul dssige Zahl mit folgenden SVP-Werten multipliziert:

Nutzungsarten SVP

Kunden/Besucher Beschéftigte/Bewohner
Blros4 2,5

Restaurants 8 2,5

Laden 18 2,5

Hotel 4 2,5

Freizeit 10/18 2,5

Konferenz/Lounges 2,5 2,5

Hochgerechnet auf 365 Tagen haben sich fur die Pflichtparkplatzzahl (einschliesslich
Veranstaltungs- und Park and Ride-V erkehr sowie nach Abziigen fur die Finftagewoche)
1,18 -1,3 Mio. Fahrten und fiir die hochstzul éssige Parkplatzzahl 1,96 - 2,17 Mio. Fahrten
ergeben (wobel die Spannweite auf den unterschiedlichen SVP fir die Freizeitnutzung
zurUckzufihren ist). Gestitzt hierauf hat das Verwaltungsgericht festgestellt, dassein
Fahrtenmodell, das mehr als 2,17 Mio. Fahrten pro Jahr zulasse, auf eine von vornherein
ungentigende Emissionsbegrenzung hinauslaufe und daher Bundesrecht ( Art. 11 Abs. 3
USG ) verletze. In der Frage, wieweit die Emissionsbegrenzungen zu verscharfen seien,
bestehe indes ein bedeutendes Ermessen. Die untere Grenze des Ermessensspielraums liege
bei rund 1,3 Mio. Fahrten pro Jahr. Da das Verwaltungsgericht nicht Planungsbehdrde sei
und im vorliegenden Verfahren nur Rechtskontrolle auszuiiben habe, sei die Sache zu



neuem Entscheid Uber die Fahrtenlimiten innerhalb des genannten Rahmens an die
Gemeinde zurtickzuwei sen.

E.6

Die Argumentation des V erwal tungsgerichts beruht mithin auf der Uberlegung, dass eine
Anlage mit Fahrtenmodell nicht mehr Verkehr erzeugen dirrfe al's eine Uberbauung, deren
Parkplatzzahl aufgrund der Parkplatzverordnung berechnet bzw. beschrankt worden sei und
die daher mit der kantonalen Massnahmenplanung in Einklang stehe. Nun enthélt aber die
Parkplatzverordnung keine Angaben Uber Fahrtenzahlen, die der Berechnung der
Parkplatze zugrunde légen oder nach dem Bau der Parkierungsanlagen einzuhalten wéren.
Eine "Kontrollrechnung", wie sie das Verwaltungsgericht fir die direkte Beurteilung der
Bundesrechtmassigkeit oder -rechtswidrigkeit der Fahrtenlimiten vorgenommen hat, liesse
sich daher nur anstellen, wenn die fir die verschiedenen Nutzungen anwendbaren
Bewegungszahlen pro Parkplatz feststiinden oder prazis ermittelt werden kénnten. Dies
ware dann der Fall, wenn sich die einschlégigen SV P-Werte aus dem eidgendssi schen
Umweltschutz- oder dem kantonalen Ausfuhrungsrecht ergdben oder wenn die Werte mit
dem nétigen Fachwissen anhand von gefestigten Erfahrungswerten oder nach anderen
objektiven Kriterien klar bestimmbar wéren. Von feststehenden SV P-Zahlen kdnnte
alenfalls auch ausgegangen werden, wenn die Planungs- und Baubewilligungsbehorden
solche in stAndiger Praxis als Normwerte anwenden wirden. Von all dem kann aber nicht
die Rede sain:

E.6.1

Spezifische Verkehrspotenziale, die bel Projektierung und Bau von Parkierungsanlagen zu
beachten oder den Fahrtenmodellen fir solche Anlagen zugrunde zu legen wéren, werden
weder im eidgendssischen Umweltschutzrecht noch im zircherischen Planungs- und
Baurecht noch in den Massnahmenplénen festgel egt.

E.6.2

Soweit ersichtlich lassen sich auch der Fachliteratur keine feststehenden Zahlen entnehmen.
Insbesondere erlauben die im "Verkehrs- und Parkierungskonzept Zirich West"
angefuhrten Quellen nicht den Schluss, dass die dort genannten und vom
Verwaltungsgericht tbernommenen SVP-Werte die (einzig) richtigen wéren:

Die VSS-Norm 640 290 (friiher 641 400) vom Mai 1993 enthalt vor allem Richtwerte fir
die Bestimmung des sog. Grenzbedarfs an Parkfeldern fir Personenwagen sowie Angaben
zur Ermittlung des reduzierten Bedarfs bzw. des Parkplatz-Angebots. Fir einige Nutzungen
werden Erfahrungswerte tiber den Bedarf in einer separaten Bellage zusammengestellt,
wobel vorweg auf die Problematik der Verwendung solcher Richtwerte hingewiesen wird.
Uber die Verkehrspotenziale fiir einzelne Parkierungsanlagen ergibt sich aus dieser Beilage
(Anhang 2) nur wenig: Infolge der Vielzahl der Gastbetriebe sai es nicht méglich,
charakteristische Ganglinien und V erkehrspotenzial e anzugeben. Bei Unterhaltungsstatten
wiesen die Ganglinien grosse Unterschiede auf, dasie stark von der Art der Veranstaltung
abhingen. Die Verkehrspotenziale fur Sportanlagen seien nicht erhoben worden.
Wiedergegeben werden einzig die bei verschiedenen Schulen und Spitélern erhobenen
Fahrzeugbewegungen sowie der Streubereich fur Einfahrts- und Ausfahrtspotenziale von
Parkierungsanlagen bei touristischen Bahnstationen.



Im Forschungsbericht Nr. 417 des UVEK/ASTRA Uber "V erkehrskennwerte von
Einkaufszentren” vom November 1998 (Albrecht und Partner AG) werden als "normfahige
Ergebnisse”, die hier interessieren kdnnten, einzig die Jahresmittelwerte 1995 der Anzahl
Personenwagen-Einfahrten pro 100 m2 Verkaufsfléche und Tag bei sechs Einkaufszentren
(durchschnittlich 34 Einfahrten) wiedergegeben (vgl. Tabelle4 S. 19, Tabelle 20 S. 46 und
Tabelle 2 S. 50). Im Weiteren wird angemerkt, dass ein Teil der Forschungsergebnisse
wegen ungeniigender Datengrundlagen nicht reprasentativ sei. Uberpriifenswert und im
Rahmen von ergénzenden Forschungsarbeiten zu behandeln wére unter anderem das Thema
"Belegungsdauer der Parkfelder und Frequentierung” (vgl. S. 47 1.).

Der Forschungsbericht Nr. 411 des UVEK/ASTRA Uber das "V erkehrspotential bel
beschranktem Parkplatzangebot” vom Januar 1998 (SNZ Ingenieurbiro AG) beschéaftigt
sich ausschliesslich mit den Parkfeldern fur Mitarbeiter (vgl. Zusammenfassung S. V).

Im Ubrigen werden im ebenfallsim "Verkehrs- und Parkierungskonzept Ziirich West"
zitierten Lehrbuch K. DIETRICH/M. ROTACH/E. BOPPART, Strassenprojektierung
(Institut fur Verkehrsplanung, Transporttechnik, Strassen- und Eisenbahnbau, ETH Zirich,
9. Aufl. 1998, S. 2.29-2.34) anschliessend an die Definition des SVP (Anzahl
Bewegungsanfénge oder -enden pro Zeiteinheit bezogen auf einen Verkehrsverursacher,
z.B. pro Einwohner, Arbeitsplatz oder Freizeitplatz) einige auf den Arbeitsplatz bezogene
Richtwerte - allerdings unter Ausschluss der Einkaufszentren - angefihrt. In diesem
Zusammenhang wird darauf hingewiesen, dass das SVP in der Literatur nicht einheitlich
umschrieben werde und ein Vergleich von Richtwerten grossere Unterschiede zu Tage
bringe. Solche Unterschiede werden auch in einem neueren Forschungsbericht des
UVEK/ASTRA festgestellt (Nr. 499 " Parkplatzbewirtschaftung bei 'Publikumsintensiven
Einrichtungen™, Metron AG, Neosys AG und Hochschule Rapperswil, Januar 2002).

E.6.3

Dass hinsichtlich der fir die einzelnen Nutzungsarten anzuwendenden SVP-Werte eine
feste Praxis der Zurcher Stadtbehtrden bestehen wirde, trifft - wie sich schon aus dem
bereits Dargelegten ergibt - offensichtlich nicht zu. Die stédtische Umweltschutzfachstelle
hat selbst flr das Gebiet Zurich West unterschiedliche Werte in Betracht gezogen. Im
"Fahrtenmodell ZUrich West" wird von einem SV P von 3,5 fr Blronutzungen, von 4 fir
Hotelbetriebe, von 10 fir Unterhaltungsbetriebe und von 16 fir Einkaufszentren, also von
anderen als den bel der Umweltvertraglichkeitsprifung verwendeten Zahlen gesprochen.
Zudem wird elngerdumt, dass bel neuartigen Nutzungen die spezifischen

V erkehrsaufkommenswerte pro Parkplatz nur ungentigend bekannt seien. Im "Verkehrs-
und Parkierungskonzept Zurich West" (Tabelle 4 S. 15) nennt die UGZ nicht nur die vom
Verwaltungsgericht tbernommenen Zahlen, sondern zusatzliche SVP von 15 fir
Kunden/Besucher von Biros mit intensivem Publikumsverkehr und von 3 fir die
Beschéftigten; fur L&den mit intensivem Publikumsverkehr wird sogar ein SVP-Wert von
25 angegeben.

E.6.4

Im Ubrigen hat auch das Bundesamt fiir Umwelt, Wald und Landschaft (BUWAL) in seiner
Stellungnahme vom 20. Oktober 2004 sinngemass bestétigt, dass es keine feststehenden
oder prézis zu ermittelnden SV P-Werte gibt und den Behorden bel der konkreten
Festlegung der Zahlen ein bedeutender Ermessensspielraum zusteht.



Das BUWAL hat insbesondere darauf hingewiesen, dassdieim "Verkehr- und
Parkierungskonzept Zirich West" aufgelisteten SVP in die Sparten "normaler
Publikumsverkehr" und "intensiver Publikumsverkehr" aufgeteilt seien, wobel die
entsprechenden SV P deutlich voneinander abwichen. Es sei unklar, weshalb das
Verwaltungsgericht bei der Ermittlung des Parkplatzbedarfs nach PPV zwischen
kundenintensiver und nicht-kundenintensiver Nutzung unterschieden habe, diese
Unterscheidung aber bei der Wahl der SV P nicht mehr getroffen worden sei. Gehe man fir
die Nutzungen Restaurant, L&den und Freizeit von den durch die Vorinstanz eingesetzten
SVP aus, so resultiere im Durchschnitt (sog. Nutzungspool) ein SV P zwischen 13,6 und
15,8. Werde die Nutzung der L&den als publikumsintensiv eingestuft, ergebe sich fir
dieselben Nutzungen eine Bewegungszahl zwischen 17 und 19,3. Dadie Griinde fir die
Nichtanwendung dieser hoheren Zahlen nicht bekannt seien, kdnne auch nicht beurteilt
werden, ob das Verwaltungsgericht die SVP fir die Nutzungen Biros und L&den
ermessenskonform festgelegt habe. Was weiter die SVP fur die permanente Kernnutzung
(Konferenz/Lounges, Restaurants) anbelange, so seien diese schwierig zu beurteilen, da
keine Studien fur solche permanenten Nutzungen bestiinden. Diein Art. 14 GPV
angesetzten Werte erschienen aber eher als zu hoch und seien vom Verwaltungsgericht
wohl zu Recht herabgesetzt worden. Abschliessend betont das Bundesamt nochmals, dass
die Festlegung der SV P weitgehend Ermessenssache sei.

E.6.5

Somit ergibt sich, dass sowohl nach der Fachliteratur as auch nach den Ausfiihrungen der
eidgendssi schen Umweltschutzfachstelle die spezifischen Verkehrspotenziale von
Parkplétzen nicht prazis bestimmt, sondern bestenfalls anhand von Richtwerten der
Gréssenordnung nach bemessen werden kdnnen, und dass den Behdrden bei deren
Festlegung im Rahmen elnes Fahrtenmodells ein erheblicher Ermessensspielraum
eingeraumt werden muss.

Bestehen aber auf einem Gebiet keine gesicherten Kenntnisse und Erfahrungszahlen und
beruhen Entscheldungen auf Ermessen, so kann den Vorschlégen einer Fachstelle auch
nicht die Bedeutung einer amtlichen Expertise zugemessen werden, auf die der Richter
ohne weiteres abstellen dirfte (vgl. BGE 124 11 460 E. 4infine S. 473, mit Hinweisen). Das
Verwaltungsgericht hétte daher die im Bericht UGZ aufgefiihrten SV P nicht unbesehen als
massgebendes Element seiner Beurteilung Ubernehmen dirfen. Diese hétten bei der
Uberpriifung der vom Regierungsrat festgesetzten Fahrtenlimiten lediglich zur
Grobkontrolle eingesetzt werden dirfen, wie sie die UGZ denn auch selbst vorgenommen
hat.

E.6.6

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass das Verwaltungsgericht bei seiner Beurteilung der
vom Regierungsrat festgesetzten Fahrtenbegrenzung eine Kontrollrechnung angestel It hat,
die esvon der Natur der Berechnungs-Elemente her nicht erlaubt, auf die direkte
Vereinbarkeit oder Unvereinbarkeit des Resultates mit Art. 11 Abs. 3 USG zu schliessen.
Das Verwaltungsgericht hat daher letztlich dadurch, dass es eine Fahrtenlimite von Uber
2,17 Mio. Fahrten pro Jahr a's bundesrechtswidrig bezeichnet und den Rahmen der
bundesrechtlich zulassigen jahrlichen Fahrten auf 1,3 - 2,17 Mio. Fahrten festgesetzt hat,
sein eigenes Ermessen an die Stelle jenes des Regierungsrates gesetzt. Dabei stand dem
Gericht nur Rechtskontrolle zu, wahrend der Regierungsrat Gestaltungsplane schon



aufgrund von Art. 33 Abs. 3 lit. b des Bundesgesetzes vom 22. Juni 1979 Uber die
Raumplanung (RPG, SR 700) mit voller Kognition, also auch auf Angemessenheit hin, zu
Uberprifen hat. Das Verwaltungsgericht, das als richterliche Instanz - gleich wie das
Bundesgericht - weder Oberplanungsbehdrde noch Aufsichtsinstanz in
Umweltschutzsachen ist, hat sich in dieser Hinsicht von der Giberkommenen
Rollen-Verteilung zwischen Justiz und Verwaltung bzw. verwaltungsinterner Rechtspflege
entfernt (vgl. sinngeméass BGE 127 11 184 E. 5 S. 190 f., 12911 331 E. 3.2 S. 342). Der
angefochtene Entscheid ist insofern aufzuheben.

E.7

Hebt das Bundesgericht elnen angefochtenen Entscheid (teilweise) auf, so entscheidet es
selbst in der Sache oder weist diese zu neuer Beurteilung an eine der Vorinstanzen zurick (
Art. 114 Abs. 2 OG ). Die Beschwerdefiihrer verlangen hier einen Entscheid in der Sache
selbst, und zwar in dem Sinne, dass die Fahrten-Regelung geméss Art. 14 Abs. 3und 4
GPV wiederhergestellt werde. Diese Regelung ist jedoch vom Regierungsrat als
bundesrechtswidrig bezeichnet worden, da sie Fahrtenlimiten setze, die ihren Zweck,
namlich den motorisierten Individualverkehr zu begrenzen, verfehle. Trifft diese
Beurteilung zu und hat der Regierungsrat bel der Reduktion der Fahrtenlimiten dasihmim
Rekursverfahren zustehende Ermessen nicht tberschritten, so besteht kein Grund, die Sache
Zu erneuter Beurteilung an eine der V orinstanzen zurtickzuweisen. Vielmehr kann das
Bundesgericht in diesem Fall den Rechtsspruch des Regierungsrates im fraglichen Punkt
bestétigen.

E.71

Die stadtische Umweltschutzfachstelle hat das Fahrtenmodell fir das Gestaltungsplanareal
und die hierzu im Umweltvertraglichkeitsbericht angestellten Erwégungen eingehend
Uberprift. In seinem Bericht hat die UGZ - @hnlich wie die Verfasser des
Umweltvertréglichkeitsberichts selbst und nachtraglich auch das Verwaltungsgericht -
zunachst aufgrund der geméss Parkplatzverordnung ermittelten Zahl der Parkplétze
(maximal zulassiger Bedarf nach Art. 5 Abs. 1 und 2 PPV) und der aus dem "Verkehrs- und
Parkierungskonzept Zirich West" tibernommenen SVP eine Kontrollrechnung angestellt,
ohne jedoch aus dieser die gleichen Schllisse wie das Verwaltungsgericht zu ziehen. Diese
Berechnung ergab - auf 365 Tage hochgerechnet - fir die Mantel- und permanenten
Kernnutzungen jahrliche Fahrtenzahlen von 2,15 - 2,4 Mio. Fahrten. Zu diesen sind die
grundsétzlich unbestrittenen Fahrten fir den Veranstaltungs-Verkehr (ca. 0,15 Mio.
Fahrten) und fr den Park and Ride-Betrieb (0,1 Mio. Fahrten) hinzugeschlagen worden.

Anschliessend hat die UGZ, wie bereits erwahnt (E. 5.2), das Verkehrsaufkommen fir die
gleichen Nutzungen hochgerechnet unter der Annahme, dass die Besucher- oder
Kundenparkplétze vollumfanglich als Pool-Parkplétze benutzt werden kénnten und daher
ein entsprechend hoherer SVP-Wert einzusetzen sei. Diesen legte die UGZ generell auf 18
fest. Die jahrliche Fahrtenzahl belief sich dementsprechend auf 4,41 Mio. fur 365 Tage und
3,69 Mio. Fahrten fir 305 Tage (ohne Veranstaltungs-V erkehr und Park and Ride-Betrieb).

In Gegenuberstellung dieser Werte und der im Gestaltungsplan festgesetzten Fahrtenzahlen
hielt die Umweltschutzfachstelle fest, die auf der Basis der stadtischen Parkplatzverordnung
errechnete Fahrtenzahl liege im Bereich des mit dem Fahrtenmodell angestrebten
Zielzustands (4. Stufe) bzw. rund 20% tiefer als die zwei Jahre nach Eréffnung der

Tramlinie vorgesehene Fahrtenzahl von 3,0 Mio. pro Jahr (Fahrtenmodell 3. Stufe).



Dagegen liege das berechnete V erkehrsaufkommen fiir die Poolnutzung der Parkfelder
deutlich Uber dieser Stufe. Andererseits sehe das Fahrtenmodell fur die erste Betriebsphase
ebenfalls eine deutlich erhdhte Fahrtenzahl gegeniiber dem Zielzustand vor und kdnne
dieser Anfangsbonus nur a's Entgegenkommen der Bewilligungsbehdrde fir eine
Einflhrungsphase des in seiner Zielsetzung sinnvollen, aber noch wenig erprobten
Fahrtenmodells verstanden werden. Angesichts der Schadstoffmehrbelastung, die sich fur
den Ausgangszustand gemass Fahrtenmodell ergebe (10 t NOx pro Jahr), erweise sich das
Projekt aber eindeutig a's Uberdurchschnittlicher Emittent von Luftschadstoffen.
Ublicherweise werde bei Vorhaben mit tiberdurchschnittlichen Auswirkungen im Sinne
einer verscharften Emissionsbegrenzung nach Art. 11 und 12 USG eine Begrenzung des
Parkplatzbedarfs verfugt; wenn nétig erfolge eine Reduktion bis auf den Pflichtbedarf
gemass PPV. Im vorliegenden Fall sei daher eine anal oge Fahrtenbegrenzung
(Fahrtenobergrenze) festzulegen. Erforderlich sei eine Reduktion der Emissionsfracht um
rund einen Drittel, was der Differenz zwischen dem Bedarf an Pflicht-Parkpl&tzen und der
hdchstzul éssigen Parkplatzzahl nach der PPV entspreche. Diese Emissionsreduktion miisse
auf die Fahrtenzahl umgelegt werden.

Es sei davon auszugehen, so legt die Fachstelle weiter dar, dassdie im
Umweltvertréglichkeitsbericht als "Worst-Case-Szenario” ausgewiesene Zahl von 4,6 Mio.
Fahrten, davon 4,1 Mio. Fahrten fur die Mantel nutzung, etwa einem nach der
Parkplatzverordnung berechneten "Normalbedarf" entspreche. Aufgrund von Art. 5 Abs. 1
und 2 PPV sei fir die Reduktionszone D eine Verringerung der Fahrtenzahl fur die

Mantel nutzungen auf 2,5 Mio. (60%) bis 3,9 Mio. (95%) vorzusehen. Eine Herabsetzung
auf 2,5 Mio. Fahrten wiirde somit einer maximal verschérften Emissionsbegrenzung
gleichkommen. Ein @hnliches Resultat, namlich rund 2,6 Mio. Fahrten fir die

Mantel nutzungen, ergebe sich, wenn die Reduktion der Parkpldtze um 37% auf den
Pflichtbedarf (von 816 auf 515 Parkplétze) auf das Fahrtenmodell umgelegt werde. Werde
die zuléssige Fahrtenzahl fur die Mantel- und permanenten Kernnutzungen im Sinne einer
verschérften Emissionsbegrenzung auf 2,5 Mio. Fahrten herabgesetzt, so ergebe sich mit
den rund 0,15 Mio. Fahrten fir die Veranstaltungs-Nutzung und den 0,1 Mio. Fahrten fir
den Park and Ride-Betrieb eine zul8ssige Gesamtzahl von rund 2,75 Mio. Fahrten. Mit
Blick auf die Unwégbarkeiten bei der Realisierung der geplanten Tramlinie und der
Umsetzung des Fahrtenmodells lasse es sich allerdings rechtfertigen, in den ersten
Betriebg ahren eine gewisse Flexibilitdt zu gewahren und héhere Fahrtenzahlen zuzul assen.

E.7.2

Der Regierungsrat ist, wie schon dargelegt (E. 5.2), in seinem Entscheid von den
Hochrechnungen der Fachstelle fir die Poolnutzung der Parkplétze fur die Mantel- und
permanenten Kernnutzungen ausgegangen, hat aber das SV P von 18 fir Kunden und
Besucher auf den Durchschnitts-Wert von 12.5 herabgesetzt. Infolge dieser Wahl hat sich,
ausgehend von 816 Parkplatzen und 305 Betriebstagen (zuziiglich 0,35 Mio. Fahrten fir
den Veranstaltungs-und den Park and Ride-Verkehr sowie die Mantelnutzungen an Sonn-
und Felertagen), eine Fahrtenlimite fUr das Gestaltungsplanareal von insgesamt 2,7 Mio.
Fahrten ergeben, eine Zahl aso, die dem von der Fachstelle auf andere Weise ermittelten
Fahrtenplafond nahe kommt. Nach den Erwagungen des Regierungsrates ist diese
Ausgangslimite fur die folgenden Jahre im Sinne von Art. 14 Abs. 4 lit. aund b GPV wie
folgt herabzusetzen: 2. Stufe: 2,544 Mio. Fahrten; 3. Stufe: 2,385 Mio. Fahrten und 4. Stufe:
2,20 Mio. jahrliche Fahrten. Somit entspreche das Fahrtenmodell der 4. Stufe der Anzahl



Fahrten, die sich ergebe, wenn fir die Mantel- und die permanente Kernnutzung eine
Parkplatzzahl zugrunde gelegt werde, die kaum tber dem Pflichtbedarf geméss Art. 5 Abs.
1 PPV liege. Die Festlegung einer derartigen Fahrtenlimite sl unter den gegebenen
Verhdtnissen zugleich als verschérfte Emissionsbegrenzung im Sinne von Art. 11 Abs. 3
USG zu betrachten.

Mit diesen Uberlegungen und Korrekturen hat der Regierungsrat al's Rechtsmittelbehtrde
weder ungerechtfertigt in das planerische Ermessen der Gemeinde eingegriffen noch eine
bereits ausrei chende Emissionsbegrenzung unnétig verschérft:

E.721

Die Beschwerdeinstanz, die nach Art. 33 Abs. 3 lit. b RPG zu voller Uberpriifung der
Nutzungsplane befugt und verpflichtet ist, hat unter anderem zu beurteilen, ob das
Planungsermessen richtig und zweckmassig ausgelibt worden sei. Sie hat dabel allerdings
im Auge zu behalten, dass sie Rechtsmittel- und nicht Planungsbehérdeist. Die
Uberpriifung ist sachlich vor allem dort einzuschranken, wo es um lokale Angelegenheiten
und ausgesprochene Ermessensfragen geht; dagegen so weit auszudehnen, dass die
angemessene Berticksichtigung der Gbergeordneten, vom Kanton zu sichernden Interessen
gewahrleistet wird (vgl. BGE 127 11 238 E. 3b/aa S. 242, mit Hinweisen). Diesen
Grundsitzen ist der Regierungsrat bei der Uberpriifung der Regelung von Art. 14 GPV
gefolgt. Insbesondereist er bel seinen eigenen Berechnungen von den von der
Planungsbehotrde verwendeten SV P-Zahlen ausgegangen und hat erst dort eingegriffen, wo
es bel der Beurteilung der fir die einzelnen Etappen festgelegten Fahrtenlimiten im
Ergebnis um die dem Kanton obliegende Durchsetzung der |ufthygienischen Ziele der
Massnahmenplanung ging.

E.7.22

Wie sich im Einzelnen aus den Aussagen und Berechnungen der stadtischen Fachstelle
ergibt, wird mit dem umstrittenen Fahrtenmodell dem Umstand, dass es sich bel der
geplanten Anlage schadstoffméassig um einen tberdurchschnittlichen Emittenten handelt
und daher verscharfte Emissionsbegrenzungen vorzusehen sind, zu wenig Rechnung
getragen. Insbesondere Ubersteigen die in Art. 14 GPV fir die ersten drei Stufen
angesetzten Fahrtenlimiten den Zielwert erheblich.

Ob und inwieweit wahrend der Einflihrung eines Fahrtenmodells vortibergehend grossere
Fahrtenmengen zugel assen werden durfen, als den Zielvorstellungen entsprechen wiirde, ist
eine Frage der Abwagung der auf dem Spiele stehenden Interessen. Diese Abwégung hat
der Regierungsrat keineswegs fehlerhaft vorgenommen, wenn er mit Blick auf die
lufthygienische Situation und die fur die Entwicklung des Gebietes Zirich West

festgel egten Leitsétze eine Privilegierung des Gestaltungsplangebietesin der
Grossenordnung von jahrlich rund 0,7 Mio. Fahrten ausgeschlossen hat. Die im
Umweltvertréglichkeitsbericht vorgebrachten Griinde fir eine derartige L6sung vermadgen
denn auch kaum zu Uberzeugen (vgl. oben E. 5.1): Geht es um die Projektierung einer as
Uberdurchschnittlichen Emittenten zu betrachtenden Baute in einem |ufthygienischen
Sanierungsgebiet, so missen gemass Art. 11 Abs. 3 USG bei der Regelung des
motorisierten Individual verkehrs rein wirtschaftliche Uberlegungen in den Hintergrund
treten. Dass es noch an Erfahrungen bei der Umsetzung von Fahrtenmodellen fehlt, muss
nicht zur Folge haben, dass von vornherein gréssere V erkehrsmengen zugel assen werden;
diesem Umstand ist allenfallsim Rahmen der bei Uberschreitung der Limiten zu treffenden



Massnahmen Rechnung zu tragen. Weiter vermégen vorerst noch zur Verfligung stehende
Strassenkapazitéten einen Verzicht auf verscharfte Emissionsbegrenzungen nicht zu
rechtfertigen, ebenso wenig wie die bereits bei der Ermittlung der Fahrtenzahlen
berticksichtigte Tatsache, dass der Neubau der zusétzlichen Tramlinie erst spéter erfolgt.
Schliesslich wird von den Beschwerdegegnern bestritten und ist denn auch anzuzweifeln,
dass sich die jahrliche Fahrtenlimite fir das Gestaltungsplangebiet auf anndhernd 5 Mio.
Fahrten belaufen wirde, wirde die Berechnung anhand der kantonalen Wegleitung
angestellt.

Die vom Regierungsrat vorgenommene Kiirzung der Fahrtenlimiten vor alem fur die ersten
Stufen erscheint daher als umweltschutzrechtlich nétig und ausgewogen.

E.7.23

An diesen Uberlegungen vermogen die Einwande, die von den Beschwerdefiihrerinnen
gegen eine Herabsetzung der in den Gestaltungsplanvorschriften festgelegten Fahrtenzahlen
vorgebracht worden sind, nichts zu andern. Die Kritik, die an der vom V erwaltungsgericht
angestellten Kontrollrechnung, insbesondere an der Festlegung der anrechenbaren
Ladenfl&che und der SV P-Zahlen vorgebracht wird, kann gegentiber der Entscheidung des
Regierungsrates nicht aufrechterhalten werden. Die Rekursinstanz hat die fragliche

L adenfl&che nach den Vorstellungen der Beschwerdeftihrerinnen bemessen und wie
erwahnt einen SV P-Durchschnittswert fur die Besucherparkplétze eingesetzt, der auf den
Zahlen der Gestaltungsplanvorschriften beruht. Aus dieser Sicht hat auch die Forderung
nach Glechbehandlung mit den Baugesuchstellern fir das Projekt "Sihlcity" ihre
Bedeutung verloren. Soweit die BeschwerdefUhrerinnen schliesslich verlangen, dass die
tagliche Fahrtenzahl fir die Festlegung der jahrlichen Fahrtenlimite auf 365 Tage
hochgerechnet werde, muss es dem Ermessen der V oll zugsbehorden tberlassen bleiben, ob
sie die Fahrtenzahl anhand einer Hochrechnung auf 365 Tage mit einem Abzug fir die
Sonn- und Feiertage oder anhand einer Hochrechnung auf 305 Tage mit einem Zuschlag fur
die auch wéhrend der Sonn- und Feiertage zur Verfligung stehenden Nutzungen ermitteln
wollen. Dasich Fahrtenmodelle wie das vorliegende einer exakten Kontrolle auf
Ubereinstimmung mit den kantonalen und stadtischen Parkplatzvorschriften entziehen,
kann eine Kritik an einem einzelnen Faktor der Bemessung ohnehin nur dann erfolgreich
sein, wenn sich dieser deutlich im Ergebnis niederschlégt, welches seinerseits den Rahmen
des den Behorden zustehenden Ermessens sprengt.

E.8

Die Verwaltungsgerichtsbeschwerde ist nach den angestellten Erwéagungen teilweise
gutzuheissen und der angefochtene Entscheid insoweit aufzuheben, als das
Verwaltungsgericht die vom Regierungsrat festgel egten jahrlichen Fahrtenlimiten
aufgehoben und die Sache zu zusétzlicher Reduktion der Fahrtenzahlen an die Stadt Zirich
zurlckgewiesen hat. Die vom Regierungsrat festgesetzten Fahrtenlimiten sind im Dispositiv
festzuhalten.

Die Verwaltungsgerichtsbeschwerde ist im Ubrigen, namlich soweit die Bestatigung der in
Art. 14 Abs. 4 GPV genannten héheren Fahrtenlimiten beantragt worden ist, abzuweisen.

Daestrotz dieses Urteils bei teilweiser Gutheissung und teilweiser Abweisung der vor
V erwaltungsgericht erhobenen Beschwerden bleibt, besteht kein Anlass, die von der
Vorinstanz getroffene K osten- und Entschadigungsregel ung abzuandern.



E.9
Die bundesgerichtlichen Kosten sind dem Ausgang des V erfahrens geméss zu zwei Dritteln
den Beschwerdegegnern und zu einem Drittel den Beschwerdefihrerinnen aufzuerlegen.

Die Parteikosten sind wettzuschlagen.
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