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Erwagungen

E.11

Die Beschwerde der Stadt Zirich und digenige der Genossenschaft A. betreffen
dieselbe Angelegenheit und richten sich gegen dasselbe Urteil des Verwaltungsgerichts. Sie
werfen zudem im Wesentlichen die gleichen Rechtsfragen auf. Es rechtfertigt sich daher,
die Verfahren zu vereinigen und die Sache in einem einzigen Urteil zu behandeln (vgl.
Urteile 1C_289/2019 vom 16. Januar 2020 E. 1.3; 1C_457/2017 vom 25. Mérz 2019 E.
1.4).

E.12

Die Genossenschaft A. ist Eigentimerin der Siedlungen, die nach dem
angefochtenen Entscheid unter Schutz zu stellen sind. Damit werden ihre Neubaupléne
verunmaglicht. Die Genossenschaft A. ist deshalb direkt betroffen und hat ein
schutzwirdiges Interesse an der Aufhebung des Urteils des Verwaltungsgerichts und ist
ohne Weiteres zur Beschwerdefiihrung legitimiert ( Art. 89 Abs. 1 BGG ). Die Stadt Zirich
beruft sich zur Begriindung ihrer Beschwerdebefugnis auf Art. 89 Abs. 2 lit. c BGG . Nach
dieser Bestimmung ist namentlich eine Gemeinde grundsétzlich zur Beschwerde in
offentlich-rechtlichen Angelegenheiten legitimiert, wenn sie die Verletzung von Garantien
rugt, dieihr die Kantons- oder Bundesverfassung gewahren. Dazu zahlt insbesondere die
Garantie der Gemeindeautonomie. Ob die beanspruchte Autonomie tatséchlich besteht, ist
keine Frage des Eintretens, sondern der materiellen Beurteilung. Dasselbe gilt fur die Frage,
ob die Autonomie im konkreten Fall tatsachlich verletzt wurde (BGE 146 1 36 E. 1.4 S. 40;
BGE 140V 328 E. 4.1 S. 330). Fur das Eintreten gentigt, wenn sich die Gemeindein
vertretbarer Weise auf einen ihr zustehenden Autonomiebereich beruft. Dies trifft
vorliegend zu, kommt doch den Zircher Gemeinden im Bereich des Baurechts eine relativ
erhebliche Entscheidungsfreiheit zu (zuletzt BGE 1451 52 E. 3 S. 55 ff.).

E.13

Angefochten ist ein kantonal letztinstanzlicher Entscheid Gber eine denkmal pflegerische
Massnahme ( Art. 82 lit. a, Art. 86 Abs. 1 lit. d und Art. 90 BGG ). Dagegen steht die
Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten grundsétzlich offen; ein
Ausschlussgrund nach Art. 83 BGG liegt nicht vor. Die Vorinstanz hat die Beschwerde
gutgeheissen und die Sache im Sinne der Erwagungen an die Stadt Zirich zurtickgewiesen,
um fr die betroffenen Liegenschaften den Schutzumfang festzusetzen. Bel einem
derartigen Urteil handelt es sich fir die betroffene Gemeinde nicht um einen Endentscheid (
Art. 90 BGG ), sondern um einen Ruckwel sungsentscheid, der nur unter den



Voraussetzungen von Art. 93 Abs. 1 BGG angefochten werden kann. Nach der
Rechtsprechung liegt bei einem Riickweisungsentscheid, welcher der Gemeinde V orgaben
fUr das weitere planerische Vorgehen macht, fir diese ein nicht wieder gutzumachender
Nachteil im Sinnevon Art. 93 Abs. 1 lit. aBGG vor (BGE 13311 409 E. 1.2 S. 412 mit
Hinweisen). Der Stadt Zirich, die sich gestiitzt auf Art. 50 BV auf die Gemeindeautonomie
beruft (vgl. oben E. 1.2), ist nicht zuzumuten, einer von ihr als falsch erachteten Weisung
Folge zu leisten, um spéter ihren eigenen Entscheid anzufechten. Sieist deshalb befugt, das
Urteil des Verwaltungsgerichts anzufechten. Auf dieim Ubrigen form- und fristgerecht
eingereichten Beschwerden ist einzutreten.

E.14

Mit der Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten kann insbesondere die
Verletzung von Bundesrecht und von kantonalen verfassungsmassigen Rechten gertigt
werden ((Art. 95 lit. aund ¢ BGG ). Das Bundesgericht prift Rechtsverletzungen im Sinne
von Art. 95 BGG frel, die Anwendung kantonalen Rechts dagegen nur auf
Bundesrechtsverletzungen, d.h. namentlich auf Willktr hin ( BGE 142V 577 E. 3.1 S. 578
f., BGE 1411 36 E. 1.3 S. 41). Eswendet das Recht grundsétzlich von Amtes wegen an (
Art. 106 Abs. 1 BGG). Die Verletzung von Grundrechten und von kantonalem und
interkantonalem Recht priift es aber nur insofern, als eine solche Rige in der Beschwerde
vorgebracht und begrtindet worden ist ( Art. 106 Abs. 2 BGG ).

E.15

Gemass Art. 105 Abs. 1 BGG legt das Bundesgericht seinem Urteil den Sachverhalt
zugrunde, den die Vorinstanz festgestellt hat. Die vorinstanzlichen Feststellungen kdnnen
nur gerligt bzw. vom Bundesgericht von Amtes wegen berichtigt oder erganzt werden,
wenn sie offensichtlich unrichtig (d.h. willkdrlich) sind oder auf einer Rechtsverletzung im
Sinne von Art. 95 BGG beruhen und wenn die Behebung des Mangels fur den Ausgang des
Verfahrens entscheidend sein kann (Art. 97 Abs. 1 bzw. Art. 105 Abs. 2 BGG ).

E.2

Die Stadt Zurich macht in ihrer Replik geltend, ihr Beschluss tber die
Nichtunterschutzstellung sei nicht in Anwendung von Bundes-, sondern von kommunalem
und kantonalem Recht ergangen, weshalb das Bundesamt fir Kultur nicht gestitzt auf Art.
12g Abs. 2 NHG zur Beschwerde befugt und folglich keine "zur Beschwerde berechtigte
Behorde" im Sinne von Art. 102 Abs. 1 BGG sei. Deshab beantragt sie, die
Vernehmlassung des BAK aus dem Recht zu weisen. Das Bundesamt fur Kultur ist die
Fachstelle des Bundes fir die Bereiche Denkmal pflege, Archéologie und Ortsbhildschutz (
Art. 23 Abs. 1 lit. b NHV ; Urteil 1C_134/2007 vom 24. Januar 2008 E. 5.1). Als solcheist
esin der Lage, dem Bundesgericht behdrdliches Fachwissen zu vermitteln, insbesondere
betreffend die denkmal pflegerische Bedeutung der Friesenbergsiedlung. Der Beizug des
sachkundigen Bundesamts rechtfertigt sich besondersin Fallen wie dem vorliegenden, wo
ein Baudenkmal zur Diskussion steht, dem allenfalls kantonsiibergreifende Bedeutung
zukommt. Das Bundesgericht ist daher ohne weiteres befugt, das BAK (oder auch ein
anderes Bundesamt) gestitzt auf Art. 102 Abs. 1 BGG als "Beteiligten” ins Verfahren
einzubeziehen und sich zur Sache vernehmen zu lassen (vgl. JOHANNA DORMANN in:
BSK-BGG, Art. 102 N. 13 f.). Der Antrag der Stadt Zirich ist daher abzuweisen.

E.3



Beide Beschwerdefiihrerinnen erheben diverse prozessuale Einwande. Diese werden
teilweise weiter unten gepriift, im Zusammenhang mit der Behandlung der betreffenden
materiellen VVorbringen, insbes. der Riigen betreffend die Verletzung der
Begrundungspflicht. Gesondert zu untersuchen sind dagegen im Folgenden die
Willkarvorwirfe hinsichtlich der vorinstanzlichen Sachverhaltsfeststellung und
Beweiswirdigung (bezuglich der zu erwartenden Sanierungskosten, der mutmasslichen
kinftigen Mieten sowie des Verlusts preisglinstigen Wohnraums).

E.31

Die Genossenschaft A. ist der Auffassung, das Verwaltungsgericht habe den
Inhalt der vom Amt flr St&dtebau im Dezember 2013 vorgenommenen "Abklarung der
Schutzwirdigkeit" der beiden ersten Bauetappen der Siedlung Friesenberg offensichtlich
unrichtig wiedergegeben. Namentlich habe es zwei Aussagen unterschlagen, aus denen
hervorgehe, dass es sich bei den strittigen Bauten bloss um einen Versuch gehandelt habe,
im Rahmen einer Kontroverse um die beste Wohnform. Die beanstandeten
Sachverhaltsfeststellungen finden sich in E. 5.2 des vorinstanzlichen Entscheids. Dort wird
zunéchst die Beschreibung der ersten beiden Bauetappen und deren Position im Rahmen der
schweizweiten Entwicklung von Siedlungen des Typs " Gartenstadt” wiedergegeben.
Sodann erwahnt das V erwaltungsgericht die abschliessende Wirdigung der
Grundersiedlung durch das stédtische Amt als "Herz" und "Perle" des Friesenbergs und als
exemplarisches Beispiel fur die Ausrichtung der damaligen Wohnbaupolitik. Wie sich aus
dem Urteilsaufbau ergibt, soll mit diesen Ausfihrungen die architekturgeschichtliche
Bedeutung der beiden ersten Bauetappen aufgezeigt werden, die zur Einschétzung gefihrt
hat, es handle sich um ein hochrangiges Schutzobjekt. Dieser Umstand wird von keiner
Seite bestritten, weder von der Genossenschaft A. selbst noch von der Stadt,
welchein ihrer eigenen Beschwerde die Qualifikation der interessierenden Siedlungen as
hochrangige Schutzobjekte ausdriicklich bestétigt. Der kritisierten Erwagung des
Verwaltungsgerichts l&sst sich auch nicht enthehmen, die Siedlungen Pappelstrasse und
Schweighof Nord seien in Zirich die einzigen, die dem sachlichen Heimatstil zugehdrten.
Eine offensichtlich unrichtige Sachverhaltsfeststellung liegt daher nicht vor.

E.3.2

Die Genossenschaft A. erachtet sodann die Feststellungen der Vorinstanz zum
baulichen Zustand der Griindersiedlung und - al's Folge davon - zu den mutmasslichen
Sanierungskosten als willkirlich bzw. a's offensichtlich aktenwidrig und unvollsténdig.
Auch die Stadt Zirich erachtet es als willkurlich, die von der Genossenschaft A.

namhaft gemachten Sanierungskosten als blosse Parteibehauptung zu qualifizieren. Das
Verwaltungsgericht ist der Einschétzung des BRG sowie der Beschwerdefthrerinnen,
wonach die Bausubstanz der ersten beiden Etappen der Siedlung Friesenberg schlecht bzw.
sehr schlecht sei, nicht gefolgt und hat diese Qualifikation als widerspriichlich bezeichnet.
Im " Genossenschaft A. Bauleitbild und Entwicklungsplan™ vom November 2004
sei die Bausubstanz als gut, im Speziainventar der Stadt aus dem Jahr 2006 jedenfalls als
ausserlich gut bezeichnet worden. Demgegeniber sei beim "Masterplan A. " vom
Mérz 2016 neuerdings von einer schlechten Bausubstanz die Rede (abbrockelnder Putz,
Schallschutzprobleme, feuchte Keller, sanierungsbedurftige Kanalisation). Dabel handle es
sich aber um ein Parteivorbringen, da dieses Dokument von den beiden
Beschwerdeftihrerinnen selbst stamme. Daraus kénne nichts zu deren Gunsten abgeleitet
werden. Die von der Stadt Zirich und der Genossenschaft A. in Auftrag gegebene



Machbarkeitsstudie vom 5. August 2015 sel aufgrund einer Zustandsanalyse némlich zum
Ergebnis gelangt, die Hauser der beiden ersten Bauetappen konnten fir weitere 60 Jahre
erhalten werden und habe deren Sanierung empfohlen. Insgesamt sei nicht ersichtlich, dass
beim Weiterbestand der Siedlung vergle chsweise hohe Sanierungskosten entstehen
waurden. Es trifft zu, dass es sich beim Masterplan A. um ein Parteivorbringen
handelt. Das bedeutet indes nicht, dassihm allein deshalb keinerlei Beweiswert zukommen
konnte ( BGE 125V 351 E. 3b/dd und 3c S. 353 f.). Der Masterplan A. wurde
von Architekten im Auftrag des Amts fur Stadtebau der Stadt Zirich und der
Genossenschaft A. erarbeitet. Insofern ist er geeignet, relevante Aussagen Uber
den baulichen Zustand der ersten beiden Bauetappen der Friesenberg-Siedlung zu treffen.
Bei der Wirdigung der dort getroffenen Feststellungen darf alerdings berticksichtigt
werden, dass das Dokument im Auftrag der BeschwerdefUhrerinnen erstellt worden ist und
diese den Abbruch der Siedlungen anstreben. Die im Masterplan formulierte Einschétzung
steht indessen nicht in einem grundsétzlichen Widerspruch zu den Ergebnissen der
"Machbarkeitsstudie Sanierung 1. + 2. Bauetappe Genossenschaft A. " vom
August 2015, welche die Beschwerdefuhrerinnen beim Biro Fahrlénder Scherrer
Architekten hatten erstellen lassen. Vielmehr lag diese Studie dem Masterplan zugrunde.
Auch in der Machbarkeitsstudie werden a's Sanierungsmassnahmen - neben Renovationen
im Gebaudeinnern - der Ersatz der Kanalisation, Massnahmen gegen Schalllibertragung und
eine energetische Sanierung der Gebaudehlle vorgeschlagen. Im Wesentlichen gibt der
Masterplan A. die Ergebnisse der Machbarkeitsstudie in etwas verkurzter Weise
wieder. Ungenau ist er dort, wo von "abbrockelndem Putz" die Rede ist, wahrend gemé&ss
der Machbarkeitsstudie lediglich "partiell... einzelne Putzschdden sichtbar” sind. Im
Ubrigen hat sich das Bundesgericht anl&sslich seines Augenscheins davon iiberzeugt, dass
sich die strittigen Bauten rein &usserlich in einem guten Zustand befinden. Somit liegt keine
offensichtlich unrichtige, fir den Ausgang des Verfahrens erhebliche
Sachverhaltsfeststellung (vgl. oben E. 1.5) vor, denn das Verwaltungsgericht hat einen
grosseren Sanierungsbedarf nicht in Abrede gestellt: Es hat anerkannt, esliege in der Natur
der Sache, dass bel dlteren Gebauden namentlich die haustechnischen Installationen und
Werkleitungen nach Ablauf von deren Lebensdauer ersetzt werden missten und andere
Renovationen periodisch notig seien. Zu Recht hat es auch festgehalten, dies betreffe nicht
den Grad der Schutzwirdigkeit an sich, weil sonst die baugeschichtliche Bedeutung eines
Gebaudes mit fortschreitendem Alter regelméssig dahinfallen wiirde; dieselbe Uberlegung
gilt fur den Fall eines vernachl&ssigten Unterhalts. Die Vorinstanz hat aber anerkannt, dass
ein grosser Renovationsbedarf unter dem finanziellen Aspekt im Rahmen der
Verhaltnismassigkeitspriifung Beachtung finden muss.

E.33

Die Genossenschaft A. behauptet schliesslich, die Feststellungen der Vorinstanz
betreffend die Erschliessung der Stadt Zurich bzw. des Friesenberg-Quartiers sei
offensichtlich unvollstandig. Worin diese Unvollstandigkeit bestehen soll, ist alerdings
nicht ersichtlich: Die Genossenschaft A. und die Vorinstanz stimmen darin
Uberein, dass das Quartier mit dem o6ffentlichen Verkehr gut erschlossen ist. Nicht ale
Standorte verfligen dabel Uber die gleich nahen und schnellen Verbindungen, diesist aber
fUr den Ausgang des V erfahrens ohne Bedeutung.

E.34



Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die sachverhaltlichen Feststellungen der
Vorinstanz eine taugliche Grundlage fir die Beurteilung der rechtlichen Fragen darstellen.

E.4

Nachfolgend sind zunéchst die denkmal schutzrechtliche Situation und namentlich das Mass
der Entscheidungsfreiheit, welche den Zircher Gemeinden in diesem Rahmen zukommt,
darzustellen (E. 5). Sodann sind die im konkreten Fall einander entgegenstehenden
Interessen zu bestimmen, zu gewichten und gegeneinander abzuwéagen (E. 6 - 12).

E.51

Nach Art. 78 Abs. 1 BV sind die Kantone fir den Natur- und Heimatschutz, also auch fir
die Denkmal pflege, zusténdig. Der Bund seinerseits nimmt bei der Erfiillung seiner
Aufgaben Rucksicht auf die Anliegen des Natur- und Heimatschutzes und kann
diesbeziigliche Bestrebungen unterstiitzen (Abs. 2 und 3). Der Denkmal schutz erstreckt sich
heute auch auf Objekte neuerer Zeit und auf Gebaude, welche fir ihre Entstehungszeit
charakteristisch sind. Bei der Prifung der Frage, ob ein Objekt Schutz verdient, hat eine
sachliche, auf wissenschaftliche Kriterien abgestiitzte Gesamtbeurteilung Platz zu greifen,
welche den kulturellen, geschichtlichen, kiinstlerischen und stadtebaulichen
Zusammenhang eines Bauwerks mitberticksichtigt. Eine Baute soll als Zeuge und Ausdruck
einer historischen, gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und technischen Situation erhalten
blelben (BGE 1351 76 E. 6.2 S. 182; 120 1a270 E. 4a S. 275). Im Kanton Zurich werden
Fragen des Natur- und Heimatschutzes vorab in den § 203 ff. des PBG/ZH geregelt.
Geméss 8§ 203 Abs. 1 lit. ¢ PBG /ZH gelten demnach a's Schutzobjekte Ortskerne,
Quartiere, Strassen und Platze, Gebaudegruppen, Gebaude und Teile sowie Zugehor von
solchen, die als wichtige Zeugen einer politischen, wirtschaftlichen, sozialen oder
baukinstlerischen Epoche erhaltenswiirdig sind oder die Landschaften oder Siedlungen
wesentlich mitpragen, samt der fur ihre Wirkung wesentlichen Umgebung. In § 204 Abs. 1
PBG /ZH wird fr diese Objekte der Erlass von Schutzmassnahmen durch die Gemeinden
vorgesehen. Solche kdnnen gemass 8 205 PBGZH insbesondere durch Verfliigung oder
Vertrag erfolgen. Die Gemeinden verhindern eine Beeintrachtigung der Schutzobjekte,
stellen deren Pflege und Unterhalt sicher und ordnen nétigenfalls die Restaurierung an. 1hr
Umfang ist jewells ortlich und sachlich genau zu umschreiben ( § 207 Abs. 1 PBG /ZH).

E.5.2

Art. 50 Abs. 1 BV gewéhrleistet die Gemeindeautonomie nach Massgabe des kantonalen
Rechts. Nach der Rechtsprechung sind Gemeinden in einem Sachbereich autonom, wenn
das kantonale (oder eidgentssische) Recht diesen nicht abschliessend ordnet, sondern ihn
ganz oder teilweise der Gemeinde zur Regelung Uberlasst und ihr dabei eine relativ
erhebliche Entscheidungsfreiheit einrdumt. Wie das Bundesgericht bereits wiederholt
festgehalten hat, trifft dies zu fur die Gemeinden des Kantons Zirich bei der Beurteilung,
ob eine Baute im Sinne von 8§ 203 Abs. 1 lit. c PBG alswichtiger Zeuge einer Epoche
erhatenswurdig ist oder die Landschaften oder Siedlungen wesentlich mitpragt (Urteile

1C 626/2017 vom 16. August 2018 E. 2.3; 1C_595/2013 vom 21. Februar 2014 E. 4.1.1, je
mit Hinweisen).

E.53

Die richterliche Zuriickhaltung bei der Uberpriifung kommunaler Entscheide gestiitzt auf
die Gemeindeautonomie steht in einem gewissen Spannungsverhaltnis zur
Rechtsweggarantie ( Art. 29a BV ) sowie zur Pflicht der vollen Uberpriifung von



Entscheiden gestiitzt auf die Vorschrift von Art. 33 Abs. 3 lit. b RPG (SR 700). Wie das
Bundesgericht in seiner jlingsten Rechtsprechung indes festgehalten hat, 18sst die
Rechtsweggarantie eine gewisse richterliche Zuriickhaltung bei der Uberpriifung
unbestimmter Rechtsbegriffe zu; dies erlaubt den Gerichten, den entsprechenden
Handlungsspielraum der unteren Instanzen und insbesondere der Gemeinden zu wahren.
Die kantonalen Gerichte haben sich demnach auch dann, wenn sie nach Art. 33 Abs. 3lit. b
RPG die Angemessenheit des angefochtenen Entscheids zu Uberprifen haben,
Zuriickhaltung aufzuerlegen, um die Gemeindeautonomie gemass Art. 50 Abs. 1 BV zu
respektieren. Dieser Spielraum wird gemass der in BGE 1451 52 E. 3.6 S. 57 ff.
prazisierten Rechtsprechung des Bundesgerichts nicht nur Uberschritten, wenn der
kommunale Entscheid sachlich nicht mehr vertretbar und damit willkdrlich ist, sondern
namentlich auch dann, wenn die Gemeinde sich von unsachlichen, dem Zweck der
Regelung fremden Erwéagungen leiten 1&sst oder die Grundsétze der Rechtsgleichheit und
Verhaltnismassigkeit verletzt oder das Ubergeordnete Gesetzesrecht missachtet. Bei der
Prufung der Verhaltnismassigkeit sind die denkmal pflegerischen und allfalligen weiteren
Erhaltungsinteressen gegen die stédtebaulichen, finanziellen und weiteren Anliegen
abzuwégen, ein potentielles Schutzobjekt zu beseitigen und durch Neubauten zu ersetzen.
Dabel missen insbesondere die Interessen an der Erreichung der Zielsetzungen der
Raumplanung des Bundes berticksichtigt werden, weshalb die Rechtsmittelinstanz die
Gemeindeautonomie nicht verletzt, wenn sie einen kommunalen Einordnungsentscheid
aufhebt, der diesen 6ffentlichen Interessen nicht oder unzureichend Rechnung tréagt. Das bei
der Anwendung unbestimmter Rechtsbegriffe des kantonalen Rechts von der
Gemeindeautonomie geschiitzte Ermessen der Gemeinde wird auch tberschritten, wenn
diese grundlos von Grundsétzen abweicht, welche Rechtsprechung und Lehre zur
Auslegung dieser Begriffe entwickelt haben (zum Ganzen eingehend BGE 1451 52 E. 3.6
S. 57 ff.; vgl. auch die Urteile 1C_368/2019 vom 9. Juni 2020 E. 9.3; 1C_81/2019 vom 14.
Januar 2020 E. 4.3; 1C_64/2019 vom 11. November 2019 E. 3.5; 1C_314/2018 vom 1.
April 2019 E. 3.2; je mit Hinweisen).

E.6.1

Die Stadt Zurich macht geltend, aufgrund der ihr zustehenden Gemeindeautonomie komme
ihr ein Ermessensspielraum zu, dies zum einen bei der Beurteilung der Frage, welches von
mehreren Objekten sie unter Schutz stellen wolle, zum andern aber auch bei der Abwégung
der entgegenstehenden Interessen. Hierfur habe sie eine Denkmal pflegestrategie erarbeitet,
die auf einer planerischen Gesamtschau beruhe. Ziel sai es, jeweils die besten
Représentanten der unterschiedlichen Bauepochen des Siedlungsverbundes zu erhalten. Das
Verwaltungsgericht habe die Bedeutung der beiden ersten Bauetappen der
Friesenbergsiedlung tberbewertet. Zudem solle die Siedlung "Im Hegi", die ebenfalls ein
wichtiger Zeitzeuge der Zwischenkriegszeit darstelle, unter Schutz gestellt werden; in
diesem Zusammenhang habe das V erwaltungsgericht den Sachverhalt offensichtlich
unrichtig festgestellt. Dieses spreche ihr ein Auswahlermessen ab und verkenne, dass sie
ihre Auswahl unter Berticksichtigung aller Umsténde getroffen habe. Dieser Argumentation
folgt die Genossenschaft A. , die sich ebenfalls auf eine Verletzung der
Autonomie der Stadt Zurich beruft.

E.6.2

Entgegen der Auffassung der Beschwerdeflhrerinnen hat das V erwaltungsgericht der Stadt
Zurich ein Auswahlermessen nicht grundsétzlich abgesprochen. Es hat vielmehr bestétigt,



gemass seiner Rechtsprechung seien die zusténdigen Behoérden je nach Sachlage gehalten,
unter mehreren Objekten aus der gleichen Epoche eine Auswahl zu treffen und jene Bauten
zu schiitzen, die sich dafUr unter Beachtung aller Umstande am besten eigneten. Allerdings
hat die Vorinstanz befunden, die von der Stadt angefiihrten, unter Schutz gestellten Objekte
seien mit der Grindersiedlung des Friesenbergquartiers nicht vergleichbar. Vielmehr werde
das Quartier durch die strittige Nicht-Unterschutzstellung seines wichtigsten
stédtebaulichen und siedlungsgeschichtlichen Pfeilers beraubt. Das Interesse am Erhalt der
Grundersiedlung sei hochrangig und wiege schwerer a's die privaten und offentlichen
Interessen am Abbruch. Somit erweist sich die Riige der Beschwerdeflhrerinnen, das
Verwaltungsgericht habe die Autonomie der Stadt verletzt, insoweit als unbegriindet, alssie
behaupten, dieses habe ihr ein Auswahlermessen schlechterdings abgesprochen. Die
Vorinstanz hat der Stadt Zurich vielmehr ausdriicklich einen Spielraum zuerkannt. Sieist
aber der Auffassung, die Stadt habe diesen rechtsfehlerhaft ausgelibt, indem sie die
Grundersiedlung nicht unter Schutz gestellt habe. Ob der Vorwurf der falschen Gewichtung
der Interessen zutrifft, ist nachfolgend zu untersuchen.

E.7

Zunéchst ist die Bedeutung der beiden Siedlungen "Pappelstrasse” und " Schweighof Nord"
als Schutzobjekte im Sinne von § 203 PBG /ZH zu bestimmen.

E.71

Die Qualifikation der beiden Uberbauungen als wichtige Zeugen einer baugeschichtlichen
Epoche wird von keiner Seite grundsétzlich bestritten. Vielmehr anerkennt die Stadt Zurich
in ihrer Beschwerde ausdriicklich, dass es sich dabei um hochrangige Schutzobjekte
handelt. Sieist aber der Auffassung, gewisse Faktoren wirden deren denkmal pflegerischen
Wert beeintrachtigen. So werde die Grundrisstypologie im Gutachten des stédtischen Amts
fUr Stadtebau (Stadt Zarich, Amt fir Stadtebau, Abklarungen zur Schutzwirdigkeit
Genossenschaft A. 1./2. Bauetappe Zurich Wiedikon vom 9. Dezember 2013 [zit.
Gutachten Denkmalpflege]) a's konventionell eingestuft. Die Platzverhéltnisse seien
beengt, die grossen Garten nur schlecht nutzbar. Beide Beschwerdeflihrerinnen machen
geltend, die Aufnahme ins Bundesinventar der schitzenswerten Ortsbilder der Schweiz von
nationaler Bedeutung (ISOS; dazu sogleich unten E. 7.2) stelle lediglich ein
Grundlagenelement fir die Interessenabwagung dar und nicht deren Ergebnis; zudem
beziehe sich die dort statuierte schweizweite Bedeutung des Friesenbergquartiers nicht auf
die einzelnen Etappen. Die beiden strittigen Siedlungen reprasentierten keinen typischen
Vertreter einer Gartenstadt, sondern ein Versuchsmodell. Daneben gebe esin Zirich andere
genossenschaftliche Wohnanlagen, die ebenfalls dem sachlichen Heimatstil zuzurechnen
seien und bereits unter Schutz stiinden bzw. geschiitzt werden sollten, namentlich die
Siedlung "Im Hegi".

E.7.2

Seit Oktober 2016 ist die Stadt Zirich als Objekt 5800 im 1SOS verzeichnet (vgl. Anhang 1
der Verordnung Uber das Bundesinventar der schiitzenswerten Ortshilder der Schweiz vom
13. November 2019 [VISOS; SR 451.12]). Dieses stellt ein Inventar von Objekten von
nationaler Bedeutung im Sinne von Art. 5 Abs. 1 NHG dar. Durch die Aufnahme eines
Objektes von nationaler Bedeutung in ein Inventar des Bundes wird dargetan, dassesin
besonderem Masse die ungeschmaélerte Erhaltung, jedenfalls aber die grosstmdgliche
Schonung verdient ( Art. 6 Abs. 1 NHG ). Diese Schutzbestimmung gilt indes, wie Art. 6



Abs. 2 NHG festhdlt, lediglich bei der Erfullung von Bundesaufgaben in unmittel barer
Weise. Bei der Erfullung von kantonalen (und kommunalen) Aufgaben - wozu der Natur-
und Heimatschutz zahlt ( Art. 78 Abs. 1 BV ; vgl. oben E. 5.1) - wird der Schutz von
Ortshildern durch kantonales (und kommunales) Recht gewahrleistet ( BGE 135 11 209 E.
2.1 S. 213 f.). Die Kantone sind namentlich verpflichtet, das ISOS in ihren Planungen zu
berticksichtigen (vgl. Art. 11 VISOS).

E.73

Im Textteil des Objektblatts "Wiedikon" des | SOS finden sich einerseits Ausfuhrungen zum
Friesenbergquartier als Ganzem und andrerseits solche zu den hier strittigen Uberbauungen.
Das Quartier wird umschrieben als "fur Zurich - wenn nicht sogar fir die ganze Schweiz -
einmalig aufgrund seiner Ausdehnung und Qualitét als gartenstadtahnliches
Stadtrandquartier sowie durch das Nebeneinander von architektonisch bedeutenden
Siedlungen, diein ihrer zeitlichen Abfolge die Geschichte des sozialen Wohnungsbaus ab
der Zwischenkriegszeit dokumentieren” (a.a.O, S. 30). Die Quartierteile
Pappel-/Schweighofstrasse gehtren gemass | SOS "zu den am besten erhaltenen und
architekturhistorisch wertvollsten Siedlungen” (a.a.O., S. 31) des Quartiers und werden
anschliessend naher beschrieben. Im Planteil des 1SOS werden die Siedlungen als Gebiet 13
vermerkt. Im dazu Bezug nehmenden Listenteil werden ihnen hohe raumliche und
architekturhistorische Qualitdten und eine hohe Bedeutung fir das Ortsbild von Zirich
zugebilligt. Das 1SOS definiert fur die Siedlungen das Erhaltungsziel "A", was
Substanzerhaltung bedeutet: Alle Bauten, Anlageteile und Freirdume sollen integral
erhalten und stérende Eingriffe beseitigt werden. Empfohlen werden ein Abbruchverbot,
keine Neubauten und Detailvorschriften fur Veranderungen (vgl. zum Ganzen BAK,
Erlauterungen zum 1SOS vom 31. Oktober 2011).

E.74

Das Amt fUr Stadtebau der Stadt Zirich hat sich in seinem ausfuhrlichen Gutachten (vgl.
oben E. 7.1) ebenfalls zur Schutzwtirdigkeit der Siedlungen Pappelweg und
Schweighofstrasse gedussert und ist im Wesentlichen zur selben Einschdtzung gelangt. Dort
wird zunéchst die Bebauung umschrieben, die durch systematische Parzellierung des
Areds, den Parallelismus der Hauptachsen und die Rektangularitét der Verbindungswege
besteche. Die Erschliessungsstruktur und die Raumbildung liessen eine enge
Verwandtschaft mit Genossenschaftssiedlungen der frihen 1920er-Jahre in Muttenz und
Genf erkennen. In typologischer Hinsicht bezeichnet das Gutachten die bauliche
Vereinigung von dreigeschossigen M ehrfamilienhdusern mit zweigeschossigen
Reiheneinfamilienhausern al's aussergewohnlich; diese misse vor dem Hintergrund der
Kontroverse um die beste Wohnform und die kostenguinstigste Wohnungsproduktion
gesehen werden. Die Grundrisstypologie sei konventionell und stehe in der Tradition des
Fabrikwohnungsbaus. Der Gartenraum in der Griindersiedlung sei al's Pflanzgarten
konzipiert worden, der priméar der Selbstversorgung gedient habe; er kénne lediglich Uber
eine Treppe vom Keller aus erreicht werden und nicht vom Wohnzimmer aus. Die
Formensprache des Heimatstils stehe unter neoklassi zistischem Einfluss. Hinsichtlich der
sozial- und wirtschaftsgeschichtlichen Bedeutung der Siedlungen weist das Gutachten auf
die Wohnungsnot der damaligen Zeit hin, as fast nur Baugenossenschaften als
Wohnbautréger aufgetreten seien; diesbeziiglich gehoérten die ersten beiden Bauetappen der
Friesenbergsiedlung in die Pionierphase. Als Wohnideal habe damals die durchgriinte und
mit Reihen- und Einfamilienhdusern locker Uberbaute Gartenstadtsiedlung gegolten. Als



Fazit gelangt das Gutachten der Stadt Zirich zum Schluss, dass "die Vereinigung zweier
unterschiedlicher Typologien - des als Flachbau konzipierten Einfamilienhauses und der im
Hochbau zusammengefassten Etagenwohnungen - [...] in Zurich hinsichtlich der
Kontroverse um die beste Wohnform als einmalig gelten [darf]". Die Genossenschaft

A. -Griindersiedlung qualifiziert sich geméss Gutachten "nicht nur als 'Herz' und
'Perle’ des Friesenbergs, sondern zugleich als exemplarisches Beispiel fur die Ausrichtung
einer sozial demokratisch gepragten Planungspolitik, die mit dem Gartenstadt-Model| auf
den 6konomischen Zwang zur maximalen Ausnutzung reagierte”. Zum selben Ergebnisist
das Amt fir Stadtebau der Stadt Zirich im Ubrigen bereits bei der Erarbeitung des
Spezialinventars "Bauetappen der Genossenschaft A. " im Jahr 2006 gelangt. Die
Siedlung wird dort als beeindruckende Anlage mit bemerkenswerten stadtraumlichen,
typologischen und architekturhistorischen Qualitéten umschrieben. Die Schutzempfehlung
geht dahin, die Gesamtanlage in Struktur und Substanz weitgehend zu erhalten und die
Gebaudestruktur sowie die spezifische Dachlandschaft besonders zu schonen.

E.75

Die Beschwerdefiihrerinnen versuchen, die Bedeutung der beiden Uberbauungen
Pappelweg und Schweighofstrasse zu relativieren, indem sie auf andere, ihrer Auffassung
nach vergleichbare Objekte hinweisen, die bereits unter Schutz stiinden oder jedenfalls
inventarisiert seien. Sie sind der Auffassung, die Vorinstanz habe das Auswahlermessen
und damit die Autonomie der Stadt verletzt, indem sie dies nicht berticksichtigt habe. Sie
machen namentlich geltend, die streitbetroffenen Uberbauungen seien bloss zwei von
mehreren, ebenfalls dem sachlichen Heimatstil zuzuordnenden Siedlungen; sie verweisen
dabei auf mehrere Uberbauungen aus demselben Zeitraum. Die Beschwerdefiihrerinnen
setzen sich aber mit den oben wiedergegebenen, gutachterlichen Argumenten nicht
substanziiert auseinander, mit denen die herausragende Stellung oder gar Einzigartigkeit der
ersten beiden Bauetappen des Friesenbergquartiers mitsamt deren Gartenanlagen ("Herz"
und "Perle" des Friesenbergs geméss der Denkmal pflege der Stadt Zirich) begriindet wird,
und vermogen deren besondere architektur- und sozialgeschichtliche Bedeutung nicht in
Zweifel zu ziehen. Dies gilt umso mehr, als deren herausragender Rang vom Bundesamt fiir
Kultur a's zusténdiger Fachbehérde des Bundes bestétigt wird. Das Amt nimmt in seiner
Vernehmlassung an das Bundesgericht Bezug auf die gutachterlichen Einschézungen und
schliesst sich diesen an. Es betont, die Grundersiedlung reprasentiere die Kriterien gemass 8
203 Abs. 1 lit. ¢ PBG /ZH am Uberzeugendsten und die von der Stadt fUr eine
Inventaraufnahme vorgeschlagene Auswahl der Siedlungsteile des Friesenbergs beruhe auf
unsachlichen Grundlagen und sei willkdrlich. Die genannten Vorbringen der
Beschwerdefihrerinnen sind damit nicht geeignet, die Einschétzung der Vorinstanz in
Zweifel zu ziehen. Unbegriindet ist auch der Vorwurf der offensichtlich unrichtigen
Sachverhaltsfeststellung im Zusammenhang mit dem Schutzstatus der Siedlung "Im Hegi".
Hierzu hat die Vorinstanz ausgefuhrt, es sel nicht hilfreich, wenn die Stadt Zurich anfhre,
sie strebe die Aufnahme dieser Siedlung ins Inventar an, weil einer Absichtserklarung stets
etwas Unverbindliches anhafte. Dies erscheint keineswegs willkurlich, anerkennt die Stadt
in ihrer Beschwerde an das Bundesgericht doch, dass sie erst ein Verfahren auf Abschluss
eines Schutzvertrages eingeleitet hat. Ein solcher war im massgeblichen Zeitpunkt des
angefochtenen Entscheids ( Art. 99 BGG ) noch nicht abgeschlossen und scheint es auch bis
heute nicht zu sein. Abgesehen davon wére es aber auch nicht zu beanstanden, dass die
Vorinstanz aufgrund der Vorbringen der Beschwerdefiihrerinnen zu den bauhistorischen
Qualitéten der Siedlung "Im Hegi" befunden hat, dieser kdme kein dhnlich hoher



Zeugenwert zu wie der Grundersiedlung.

E.7.6

Zusammenfassend hat die Vorinstanz den Siedlungen Pappelweg und Schweighofstrasse
angesichts der verschiedenen detaillierten und in ihrer fachlichen Bewertung
Ubereinstimmenden Beurteilungen zu Recht eine sehr hohe Schutzwirdigkeit beigemessen,
die durch andere Schutzobjekte nicht relativiert wird. Im Folgenden ist somit von einem
sehr gewichtigen offentlichen Interesse am Erhalt dieser Siedlungen auszugehen. Das
Verwaltungsgericht hat diese zutreffend gewichtet. Zu prifen bleibt, ob es den
entgegenstehenden, fur den Abbruch und Ersatz sprechenden Aspekten ein zu geringes
Gewicht beigemessen hat.

E.8

Ist ein Objekt schutzwiirdig im Sinne von § 205 und 207 PBG /ZH, bedeutet das noch nicht
zwingend, dass Schutzmassnahmen angeordnet werden miissen. Davon ist auch die
Vorinstanz ausgegangen. Vielmehr ist im Lichte der festgestellten Heimatschutzanliegen
eine Abwagung zwischen den Schutzinteressen und entgegenstehenden offentlichen oder
privaten Interessen vorzunehmen, was sich bereits aus dem verfassungsmassigen
Verhaltnismassigkeitsgrundsatz 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 6kol ogische 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.
Nachfolgend werden die erwahnten Interessen analysiert und gewichtet und schliesslich
dem Anliegen des Erhalts der Uberbauungen gegeniiber gestellt.

E.91

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

bei spiel sweise durch Aufzonung an gut erschlossenen Lagen, ausdriicklich vorsieht
(Kapitel 1.2 und 2.2.3). Langfristig sei vorgesehen, in der Stadt Zurich Raum fir 80'000
zusétzliche Bewohnerinnen und Bewohner zu schaffen. Das Friesenbergquartier weise
aufgrund seiner lockeren Bauwei se ein hohes Verdichungspotential 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
wére 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. 1, Abs. 2 lit. abisund Art. 3 Abs. 3 lit. abis RPG). Dasrevidierte RPG verpflichtet



die Kantone zudem, binnen finf Jahren ihre kantonalen Richtpléne anzupassen,
insbesondere um eine hochwertige Siedlungsentwicklung nach innen zu bewirken und die
Siedlungserneuerung zu starken (Art. 8aAbs. 1 lit. c und e RPG ). Das Bundesgericht hat
in seiner jingeren Rechtsprechung dem Anliegen der inneren Verdichtung vorab im
Zusammenhang mit Fragen des Bauens an |armbel asteten Standorten Gewicht eingeraumt
und bei der Abwagung der verschiedenen, einander entgegenstehenden Interessen
berticksichtigt (BGE 14511 189 E. 8.1 S. 195; 14211 100 E. 4.6 S. 111).

E.93

Die Vorinstanz hat befunden, der haushélterische Umgang mit dem Boden und die
Verdichtung seien an sich gewichtige offentliche Interessen. Allerdings kdnnten durch den
Abbruch schutzwurdiger Liegenschaften regelmassig hbhere Ausnutzungen erzielt werden,
weshalb das Interesse der Verdichtung bei der Interessenabwagung keine erhebliche Rolle
spielen kdnne. Die Vorinstanz hat somit dieses Anliegen der Beschwerdefuhrerinnen
berticksichtigt und deren Gehdrsanspruch daher nicht verletzt, auch wenn sieihm einen
geringeren Stellenwert eingeraumt hat. Immerhin kann die Argumentation der V orinstanz
missverstandlich erscheinen. Thr kénnte nicht gefol gt werden, wenn damit gesagt werden
sollte, dass es generell unzuldssig wére, bel der Suche nach Mdglichkeiten fir eine
Siedlungsentwicklung nach innen und eine bauliche Verdichtung auch den Abbruch
denkmal pflegerisch 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 Mdglichkeiten nicht vorweg
ausser Betracht fallen. Allerdings trifft es auch zu, dass étere Siedlungen regelméssig eine
geringere Nutzungsdichte aufwei sen als Neubauten. Insofern kénnte das Argument der
Verdichtung fast immer zu Ungunsten des Denkmal schutzes angefligt werden, was - bei
hoher Gewichtung dieses Elements - einer sachgerechten | nteressenabwagung
widersprache. Die Stadt Zurich beruft sich im vorliegenden Zusammenhang auf den
kantonalen Richtplan. Wie sie zu Recht geltend macht, sieht dieser eine bauliche
Verdichtung der bestehenden Bauzonen ausdrtcklich vor. Allerdings misst der Richtplan
auch dem Ortsbildschutz ein erhebliches Gewicht bei und weist darauf hin, dass die
Umsetzung des Ziels der Siedlungsentwicklung nach innen in tberkommunal geschiitzten
Ortshildern besonders hohe Anforderungen stellt. Die Nutzung der vorhandenen Potenziale
Ist gemass Richtplan sowohl in qualitativer als auch quantitativer Hinsicht auf die
Schutzziele abzustimmen (Kapitel 2.4.1). Die kantonalen und kommunalen Behérden
tragen bel ihrer planerischen Tatigkeit namentlich auch dem I SOS Rechnung (Kapitel
2.4.3). Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass das Anliegen der inneren
Verdichtung bei der nachfolgenden I nteressenabwagung zu berticksichtigen und ihm dabel
durchaus ein gewisses Gewicht beizumessen ist, dieses aber stark von der Bedeutung des
betroffenen Schutzobjekts abhangt.

E.10.1

Sodann sind die Beschwerdefihrerinnen der Auffassung, das Verwaltungsgericht habe das
offentliche und das private Interesse an guinstigem Wohnraum verkannt. Dies stelle nicht
nur ein kommunales Interesse dar, sondern sei auch auf tibergeordneter Ebene verankert.
Die Genossenschaft A. habe ein wesentliches Interesse an den Ersatzbauten,
wobei es nicht um das Erzielen von Gewinn gehe, da die Genossenschaft ihre Wohnungen
in Kostenmiete zur Verfigung stelle. Weil der bauliche Zustand der bestehenden
Siedlungen schlecht sei, kdme die Sanierung der Grindersiedlung Uberaus teuer, ohne



qualitativ den Standard eines Neubaus zu erreichen. Die Mietpreise missten stark erhoht
werden, auf ein Niveau, das fur eine gemeinniitzige Wohnbaugenossenschaft nicht mehr
tragbar sei. Durch die Pflicht zum Erhalt der Griindersiedlung gehe damit guinstiger
Wohnraum verloren. Das Verwaltungsgericht hat dagegen befunden, es sei "nicht
ersichtlich, dass beim Weiterbestand der Siedlung vergleichsweise hohe Sanierungskosten
entstehen wirden". Der Beschwerdegegner seinerseits bestreitet die VVorbringen der
BeschwerdefUihrerinnen zu den kiinftigen Mietzinsen und erachtet es als nicht
nachgewiesen, dass besonders hohe Renovationskosten anfallen wirden. Das BAK
schliesslich weist darauf hin, im Dokument "Mietzinsvergleich Genossenschaft

A. " wirden bei Ersatzneubauten hohere Mieten ausgewiesen als bel sanierten
Siedlungen.

E. 10.2

Gemass Art. 2quater der Gemeindeordnung der Stadt Zirich vom 26. April 1970 (in der
Fassung mit Anderungen bis 26. November 2017) setzt sich die Gemeinde namentlich aktiv
fUr den Schutz, die Erhaltung und die Erhdhung des Antells von preisgtinstigen Wohnungen
und Gewerberdumen ein. Wie die Stadt Zurich 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 geméass Art. 41 Abs. 1 lit. e BV dafur eln, dass
Wohnungssuchende fur sich und ihre Familie eine angemessene Wohnung zu tragbaren
Bedingungen finden kénnen (dartiber hinaus foérdert der Bund die Tétigkeit von Tréagern
und Organisationen des gemeinniitzigen Wohnungsbaus auch direkt [vgl. Art. 108 Abs. 1
BV und das gestiitzt darauf erlassene Wohnraumforderungsgesetz vom 21. Méarz 2003, SR
842]). Schliesslich férdern nach Art. 110 der Verfassung des Kantons Zrich vom 27.
Februar 2005 (SR 131.211) auch Kanton und Gemeinden den gemeinniitzigen
Wohnungsbau. Demgemass entspricht es nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts
einem anerkannten offentlichen Interesse, das Bedirfnis der Bevdlkerung an einem
gentigenden Angebot von preisgunstigen Mietwohnungen zu befriedigen (Urteil

1C _441/2018 vom 14. November 2019 E. 5.3, zur Publikation bestimmt). Allerdingsist es
entgegen der Auffassung der Stadt Zurich nicht gerichtsnotorisch, "dass angesichts der
Wohnungsknappheit in der Stadt Zirich gerade Familien grosse M Uihe bekunden, zahlbaren
Wohnraum zu finden" (zum Begriff der Gerichtsnotorietét BGE 1431V 380E. 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. oben E. 3.2). Dieser Betrag ergibt sich
aus der von der Stadt Zurich in Auftrag gegebenen, von einem unabhangigen
Architekturblro 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. -wiesieinihrer
Replik bestétigt - in den letzten Jahrzehnten Rickstellungen getétigt hat. VVor diesem
Hintergrund erscheint es plausibel, dass die Mieten fir die Wohnungen in der
Grundersiedlung deutlich nach oben angepasst werden muissten und hoher ausfielen als bei
ublichen Sanierungen der Genossenschaft A. . Hingegen behaupten die
Beschwerdeftihrerinnen nicht, die Sanierung wiirde mehr kosten als der Abriss der



Siedlungen und deren Ersatz durch Neubauten. Wie hoch die Mieten im Falle der Sanierung
festgesetzt werden missten, steht nicht fest. Die Genossenschaft A. aussert sich
dazu in ihrer Beschwerde nicht substanziiert und auch die Stadt Zurich verweist bloss auf
fruhere Eingaben, was als Begriindung nicht gentigt ( BGE 140 111 115E. 2 S. 116). Wie
sich am Augenschein bestétigt hat, befinden sich die Wohnungen ausserlich in einem guten
Zustand. Der Sanierungsbedarf betrifft - neben der besseren Isolation - vorab die Leitungen
und die Kanalisation (vgl. oben E. 3.2). Esliegt alerdingsin 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. Hatte die Genossenschaft

A. diese Erneuerungsarbeiten bereits friher vorgenommen, wéren die zu
erwartenden Sanierungskosten geringer und die heutigen Mietzinse hoher. Insofern stellt
die zu erwartende, deutliche Erhohung des Mietzinses kein taugliches Argument dar, um
den Abriss des Schutzobjekts zu rechtfertigen.

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 Teil der méglichen Ausnutzung
ihres Terrains verlieren wirde. Inwiefern die Gemeinde im Rahmen ihrer
Autonomiebeschwerde Uberhaupt legitimiert ist, Rugen betreffend die Schwere eines
Eingriffsin private Rechte zu riigen, kann an dieser Stelle offenbleiben. Das Ergreifen von
Schutzmassnahmen, wie von der V orinstanz angeordnet, wirde jedenfalls keinen
unzuléssigen Eingriff in die Eigentumsgarantie der Genossenschaft A. - fallsdies
die Stossrichtung der Stadt sein sollte - darstellen. Nach der Praxisist ein durch
Schutzmassnahmen verursachter Grundrechtseingriff nicht unverhatnisméssig, wenn, wie
hier, keine ebenso geeignete, mildere Anordnung fr den angestrebten Erfolg in Betracht
fallt. Rentabilitatsiberlegungen sind dabel umso geringer zu gewichten, je schutzwirdiger
eine Bauteist (BGE 126 | 219 E. 2¢ S. 222). Zudem kénnen rein finanzielle Interessen bel
ausgewiesener Schutzwirdigkeit fur sich genommen nicht ausschlaggebend sein (Urtelle
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 Architekturbiros Fahrlénder
Scherrer, welche die M6glichkeiten und Kosten der Sanierung der Griindersiedlung
anaysiert hat, wird sodann ausgefuhrt, es werde 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 kiinftigen Mieten im Grenzbereich dessen liegen werden, was mit
dem Zweck der Genossenschaft A. als gemeinnutziger Wohnbaugenossenschaft
vereinbar ist. Fur die Unterschutzstellung kann die Rechtsform der Eigentiimerschaft bzw.
deren Zwecksetzung indes keine Rolle spielen. Es gilt ausserdem anzufiigen, dass die
Vorinstanz die Sache an die Stadt Zurich zurtickgewiesen hat mit dem Hinweis, dass der
festzulegende Schutzumfang der betroffenen Objekte nicht einschneidender sein darf als
notwendig. Sie hat nicht die integrale Unterschutzstellung jedes Hauses der
Grundersiedlung beschlossen. Esist also nicht von Vornherein ausgeschlossen, dass
einzelne Objekte nicht unter Schutz gestellt werden kénnten.



E. 11

Die Genossenschaft A. macht schliesslich noch 6kologische Grinde fiir den
Abbruch der interessierenden Siedlungen geltend. Die bestehenden Altbauten wiesen eine
ungunstige Energiebilanz auf. Dank einer energieeffizienten Bauweise konnte der
Verbrauch fossiler Energie im Falle eines Neubaus stark gesenkt werden. Dieses Argument
ist zutreffend, hat aber im Rahmen der Interessenabwagung beztiglich einer
schiitzenswerten Baute kein hohes Gewicht. Dasselbe gilt fur die vom BAK namhaft
gemachten 6kol ogischen Argumente fir den Erhalt der Siedlungen: Es sind dies zum einen
die - nicht néher spezifizierte - "bemerkenswerte Flora" der grossen Hausgérten, 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 "Pappelstrasse” 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 Zurich - 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 ¢kologischen Uberlegungen sowie dem
Anliegen, gunstigen 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 offentliche
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 Gehdrs der Beschwerdeftihrerinnen
ergangen. Die Beschwerden sind insoweit abzuwei sen.

E.13.1

Das Verwaltungsgericht hat die Kosten des Verfahrens vor dem BRG in der Hohe von Fr.
20'150.-- aufgrund der Beschwerdegutheissung vollumfanglich (je zur Halfte) den
Beschwerdefihrerinnen auferlegt und die eigene Gerichtsgebuhr auf Fr. 15'000.--
festgesetzt, zuziglich Versandkosten. Die Beschwerdef Uihrerinnen beantragen in ihrem
Eventual standpunkt, die Kosten des BRG auf Fr. 10'000.-- (Stadt Zurich) bzw. Fr. 8'000.--
(Genossenschaft A. ) und digjenigen des Verwaltungsgerichts auf Fr. 5'000.--
herabzusetzen. Sie sind im vorliegenden Verfahren legitimiert, auch die Hohe der Gebiihr
des BRG anzufechten, well sie aufgrund ihres Obsiegens vor dieser Instanz keinen Anlass
und auch keine Befugnis hatten, diesen Aspekt vor dem V erwaltungsgericht anzufechten.

E.13.2

Die BeschwerdefUhrerinnen begrtinden ihre Antrége mit der in BGE 145 | 52 festgelegten
Rechtsprechung des Bundesgerichts zu den Zircher Gerichtsgebihren. Wahrend die
Genossenschaft A. diesen Antrag kaum rechtsgentglich begriindet ( Art. 42 Abs.
2 BGG ), macht die Stadt Zirich mit Bezug auf das BRG geltend, das Streitinteresse sel



zwar hoch und es sai ein ausfuhrlicher Schriftenwechsel sowie ein Augenschein
durchgefuhrt worden. Deshalb rechtfertige sich eine Gebiihr im oberen Bereich des
Rahmens und sei auf maximal Fr. 10'000.-- festzusetzen. Das V erwaltungsgericht habe
dagegen bloss einen einfachen Schriftenwechsel und keinen Augenschein durchgefuhrt. Die
sich stellenden Rechtsfragen seien zwar "nicht besonders einfach”, doch habe sich das
Gericht unndtigerweise eingehend mit dem Grad der Schutzwirdigkeit auseinander gesetzt.
Zudem dirfte der Zeitaufwand nicht hoch gewesen sei. Schliesslich sei die vorinstanzliche
Gerichtsgebuhr in einem klaren Missverhdltnis zur Parteientschédigung von Fr. 6'000.--, die
der Gegenpartei zugesprochen worden sei. Insgesamt erscheine eine Gerichtsgebuhr von
maximal Fr. 5'000.-- gerechtfertigt.

E.13.3

Gemass der im Urteil BGE 145 | 52 begriindeten Rechtsprechung des Bundesgerichts sind
diein Art. 65a des Zurcher Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Ma 1959 (VRG/ZH;
OS 175.2) festgelegten Kriterien fr die Bestimmung der vorinstanzlichen
Gerichtsgebuhren - Zeitaufwand, Schwierigkeit des Falls und der Streitwert bzw. das
tatséchliche Streitinteresse - an sich nicht zu beanstanden. Allerdings sind diese
Bemessungskriterien unscharf und ist der Gebuhrenrahmen bei Streitigkeiten ohne
bestimmbaren Streitwert aussergewohnlich welt, belauft er sich doch in der Regel auf
zwischen Fr. 500.-- und 50'000.--. Angesichts dessen kommt dem Aquivalenzprinzip bei
der konkreten Gebihrenfestsetzung besondere Bedeutung zu. Sodann verbietet die
Rechtsweggarantie ( Art. 29a BV ) Gerichtsgebihren, die aufgrund ihrer Hohe den Zugang
zum Gericht Uberméssig erschweren. Aus allen diesen Griinden dirfen die vom Zircher
Verwaltungsgericht erhobenen Gebihren dasin der Schweiz fur &hnliche Verfahren tbliche
Mass nicht deutlich Uberschreiten ( BGE 1451 52 E. 5.7 S. 70). Die von der Vorinstanz im
vorliegenden Fall festgesetzten Gerichtskosten betragen Fr. 15'000.--. Damit sind sieim
interkantonalen Vergleich und auch im Vergleich zu den Geblhren des Bundesgerichts
aussergewohnlich hoch und Uberschreiten dasin der Schwelz fur dhnliche Verfahren
ubliche Mass deutlich. Somit fragt sich, ob besondere Umstande eine solche Abweichung
rechtfertigen. Die Vorinstanz &ussert sich dazu in ihrem Urteil nicht und auf eine
Vernehmlassung hat sie verzichtet. In Anwendung der gesetzlichen Kriterien muss fraglos -
bei allen Beteiligten - von einem erheblichen tatsachlichen Streitinteresse ausgegangen
werden. Der Zeitaufwand erscheint massig bis hoch: Die Vorinstanz hatte einléssliche
Rechtsschriften, Gutachten usw. zu beriicksichtigen, doch hat sie bloss einen einfachen
Schriftenwechsel durchgefiihrt und keine Beweise erhoben, namentlich keinen
Augenschein durchgefiihrt. Schliesslich war das Verfahren rechtlich und sachverhaltlich
weder besonders schwierig noch besonders einfach. Andere Umstande, die eine
Gerichtsgebuhr Uber dem schweizweit tblichen Rahmen rechtfertigen wirden, sind nicht
ersichtlich. Demnach verletzte die angefochtene Gerichtsgebthr von Fr. 15'000.-- das
Aquivalenzprinzip. Sieist auf Fr. 10'000.-- zu reduzieren, was dem Doppelten der
ordentlichen Gebuhr fur Streitigkeiten ohne Vermdgensinteressen vor dem Bundesgericht
entspricht. Aus denselben Uberlegungen rechtfertigt es sich, die Gebiihr des BRG ebenfalls
auf Fr. 10'000.-- zu reduzieren.

E.14

Gemass den vorstehenden Erwagungen sind die Beschwerden insoweit gutzuheissen, als
das angefochtene Urteil bezliglich der Gerichtskosten der Vorinstanz von Fr. 15'000.-- fur
das vorinstanzliche Verfahren aufzuheben ist und diese Kosten auf Fr. 10'000.-- zu



reduzieren sind. Digjenigen des BRG sind ebenfalls auf Fr. 10'000.-- zu reduzieren. Im
Ubrigen sind die Beschwerden abzuweisen. Die Parteien werden grundsétzlich im Umfang
ihres Unterliegens kosten- und entschadigungspflichtig (Art. 66 Abs. 1 und Art. 68 Abs. 1
sowie 2 BGG ). Dader Gebuihrenfrage im gesamten Rechtsstreit bloss eine klar
untergeordnete Bedeutung zukommit, rechtfertigt es sich, diesen Aspekt bei der
Kostenverlegung unberiicksichtigt zu lassen. Dementsprechend ist der Genossenschaft

A. die auf sie entfallende Halfte der Gerichtskosten aufzuerlegen. Diein der
Sache ebenfalls unterliegende Stadt Zirich trégt dagegen keine Kosten, weil siein ihrem
amtlichen Wirkungskreis handelte ( Art. 66 Abs. 4 BGG ). Beide Beschwerdefiihrerinnen
haben dem in der Sache obsiegenden, anwaltlich vertretenen Beschwerdegegner eine
Parteientschadigung zu bezahlen ( Art. 68 Abs. 1 und 2 BGG ).
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