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Erwagungen

E.11

Ein kantonaler Erlass kann beim Bundesgericht mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen
Angelegenheiten angefochten werden ((Art. 82 lit. b BGG ). Ein kantonales Rechtsmittel ist
hier nicht gegeben, sodass der kantonal e I nstanzenzug erschopft und die Beschwerde nach
Art. 87 BGG zuléssigist (vgl. Art. 79 Abs. 2 KV/ZH [SR 131.211]).

E.12

Gemass Art. 89 Abs. 1 lit. aBGG ist zur Anfechtung eines kantonalen Erlasses |egitimiert,
wer vor der Vorinstanz am Verfahren teilgenommen hat oder keine Moglichkeit zur
Teilnahme erhalten hat. Diese Voraussetzung entféllt, soweit wie hier ein kantonales
Rechtsmittel gar nicht besteht ( BGE 1331 286 E. 2.2 S. 290). Weiter ist nach lit. bund ¢
der genannten Bestimmung erforderlich, dass der Beschwerdefihrer durch den Erlass
besonders beriihrt ist und ein schutzwiirdiges Interesse an dessen Anderung oder
Aufhebung hat. Das schutzwirdige Interesse kann rechtlicher oder tatséchlicher Natur sein
(BGE 1371 77 E. 1.4 S. 81 mit Hinweis). Im Gegensatz zur Anfechtung von Entscheiden
setzt die Rechtsprechung bei Erlassen nicht voraus, dass das Rechtsschutzinteresse sich
bereits aktualisiert hat. Vielmehr genligt ein virtuelles I nteresse, welches bejaht wird, wenn
der Beschwerdefiihrer von der angefochtenen Regelung friiher oder spéter einmal mit einer
minimalen Wahrscheinlichkeit unmittelbar betroffen wird ( BGE 1371 77 E. 1.4 S. 81 mit
Hinweis).

Die BeschwerdefUhrer 2-16 sind natiirliche Personen, die alle im Kanton Zurich wohnen.
Sie bringen vor, an Uferwegen im Kanton Zurich interessiert zu sein, weil sie solche als
Fussganger oder Wanderer benutzen méchten. Damit haben sie hinreichend dargelegt, vom
angefochtenen Erlass besonders berihrt zu sein und ein schutzwiirdiges Interesse an dessen
Aufhebung oder Anderung zu haben ( Art. 89 Abs. 1 lit. b und ¢ BGG ).

Ist das Beschwerderecht der Beschwerdefiihrer 2-16 zu bejahen, kann offen bleiben, wie es
sich in dieser Hinsicht mit dem Verein "Ja zum Seeuferweg" verhélt.

E.13

Nach Art. 101 BGG ist die Beschwerde gegen einen Erlass innert 30 Tagen nach der
gemaéss kantonalem Recht massgebenden V eréffentlichung des Erlasses beim
Bundesgericht einzureichen. In der Ausgabe des Amtsblatts des Kantons Zurich vom 21.
Februar 2014 stellte die kantonale Direktion der Justiz und des Innern fest, dass gegen den
Beschluss des Kantonsrats vom 25. November 2013 kein Referendum ergriffen worden
war. Dieam 22. Mérz 2014 bei der Schweizerischen Post aufgegebene Beschwerde erfolgte
fristgerecht ( Art. 48 Abs. 1 BGG ; BGE 1361 17 E. 1.2 S. 20 mit Hinweisen).

E.14



Gertigt werden kann gemass Art. 95 BGG insbesondere die Verletzung von Bundesrecht
(lit. @ und von kantonalen verfassungsmassigen Rechten (lit. c).

Die Beschwerdefuhrer riigen zum einen die Verletzung von Bundesrecht, ndmlich von Art.
8 Abs. 1, Art. 9und 26 Abs. 2 BV , Art. 3 Abs. 2 lit. ¢ RPG (SR 700) sowie Art. 3 Abs. 3
des Bundesgesetzes vom 4. Oktober 1985 Uiber Fuss- und Wanderwege (FWG; SR 704).

Zum andern berufen sie sich auf Art. 101 KV/ZH , wonach Kanton und Gemeinden fir eine
geordnete Besiedlung, die zweckmaéssige und haushaterische Nutzung des Bodens und die
Erhaltung des L ebensraumes sorgen. Diese Bestimmung |8sst sich indessen nicht den
Rigegrinden von Art. 95 BGG zuordnen. Insbesondere kann sie nicht als
verfassungsmassiges Recht bezeichnet werden: Als solches gelten

V erfassungsbestimmungen, die dem Burger einen Schutzbereich gegen staatliche Eingriffe
sichern wollen oder die, obwohl vorwiegend im 6ffentlichen Interesse erlassen, daneben
auch individuelle Interessen schitzen (BGE 1371 77 E. 1.3.1 S. 791.; Urteil 2C_949/2013
vom 24. Mé&rz 2014 E. 3.2; je mit Hinweisen). Eine Verletzung von Art. 101 KV/ZH konnte
das Bundesgericht deshalb héchstens unter Willkirgesichtspunkten prifen ( Art. 9 BV ).
Dass die Bestimmung geradezu in willkurlicher Weise verletzt worden wére, rigen die
Beschwerdefuhrer jedoch nicht. Sie beschrénken sich darauf zu behaupten, der betreffende
Verfassungsauftrag werde durch die angefochtene Bestimmung vereitelt. Weshalb § 28c
StrG dazu fuhren soll, dass Kanton und Gemeinden nicht mehr fir eine geordnete
Besiedlung, die zweckmassige und haushdterische Nutzung des Bodens und die Erhaltung
des L ebensraumes sorgen kénnen, legen sie jedoch nicht konkret dar. Auf ihre Rige ist
somit nicht einzutreten.

E.2

Das Bundesgericht hebt eine kantonale Norm nur auf, wenn ihr nicht nach den anerkannten
Auslegungsregeln ein Sinn beigemessen werden kann, der mit dem Ubergeordneten Recht
vereinbar ist. Eine verfassungs- bzw. bundesrechtskonforme Auslegung ist namentlich
zulassig, wenn der Normtext |lickenhaft, zweideutig oder unklar ist. Der klare und
eindeutige Wortsinn darf dadurch jedoch nicht beiseite geschoben werden (vgl. BGE 140 |
2E.4S.14;1381 321 E. 2 S. 323; je mit Hinweisen).

E.31

Die BeschwerdefUhrer berufen sich zur Hauptsache auf Art. 3 Abs. 1 und Abs. 2 lit. ¢ RPG.
Danach achten die mit Planungsaufgaben betrauten Behdrden auf die in diesem Artikel
aufgefihrten Grundsétze (Abs. 1), wozu unter anderem gehort, die Landschaft zu schonen
(Abs. 2) und insbesondere die See- und Flussufer freizuhalten sowie 6ffentlichen Zugang
und Begehung zu erleichtern (Abs. 2 lit. ). Die BeschwerdefUhrer sind der Auffassung,
aufgrund von § 28c StrG konne der Kanton Zirich der ihm gemass Art. 3 Abs. 2 lit. ¢ RPG
obliegenden Aufgabe nicht mehr nachkommen. Dasselbe gelte fur Art. 3 Abs. 3FWG,
wonach Wanderwegnetze insbesondere fir die Erholung geeignete Gebiete, schone
Landschaften (Aussichtslagen, Ufer usw.), kulturelle Sehenswiirdigkeiten, Haltestellen des
offentlichen Verkehrs sowie touristische Einrichtungen erschliessen. Es sei notorisch, dass
das Raumplanungsrecht nicht ohne Eigentumseinschrankungen umgesetzt werden kénne.

Zudem gehe aus dem Wortlaut von 8 28c StrG hervor, dass die betreffenden Grundstiicke
auch nicht anderweitig beansprucht werden dirften. Dies kdnne nur so verstanden werden,
dass auch Beschrankungen des Eigentums unter der Schwelle der Enteignung unzuléssig
seien. Zu denken sei dabel insbesondere an (L&rm-) Immissionen. Im Ergebnis wére es



damit auch unzulassig, einen Weg hinter den am Ufer liegenden Grundstiicken zu bauen.

Mit 8§ 28c StrG werde gleichsam eine Art Sonderzone geschaffen, die zu einer
ungerechtfertigten Privilegierung von Grundeigentiimern mit Gewasseranstoss fuhre und
das Rechtsgleichheitsgebot verletze ( Art. 8 Abs. 1 BV ). Die Ungleichbehandlung
benachteilige zudem den Fussverkehr gegentiber dem Strassenverkehr und bringe sogar
eine Unterscheidung hinsichtlich ein und desselben Grundstiicks mit sich. Auf den
Ufergrundstticken sei danach eine Enteignung fir den Bau eines Wegs auf der Uferseite
ausgeschlossen, wahrend auf dem landseitigen Tell fir den Bau eines Wanderwegs eine
Enteignung moglich bleiben wirde. Dies sei willkirlich ( Art. 9 BV ). Schliesslich gebe es
keinen Grund, Flussufer gleich zu behandeln wie Seeufer. Auch dies verstosse gegen das
Rechtsgleichheitsgebot und sei willkdrlich.

E.3.2

Der Kantonsrat hdlt dem entgegen, Art. 3 Abs. 2 RPG bestimmein erster Linie, dass die
Landschaft zu schonen sal. Ein umfassender Uferweg hétte angesichts der nétigen
baulichen Massnahmen mit einer Schonung der Landschaft aber nichts mehr zu tun.
Ohnehin kénne aus dem Planungsgrundsatz, wonach der 6ffentliche Zugang und die
Begehung von See- und Flussufern erleichtert werden soll, nicht abgel eitet werden, dass
eine Begehung bei jedem See- und Flussabschnitt méglich sein misse.

Zu bedenken sei in diesem Zusammenhang, dass Art. 3 Abs. 2 lit. ¢ RPG im vollstandig
Uberbauten Gebiet nicht dieselbe Bedeutung zukommen konne wie ausserhab. Die
Bestimmung wie auch der entsprechende Richtplaneintrag liessen generell Raum fir

L 6ésungen, bel denen Wegabschnitte nicht direkt am See entlang fuhrten.

Auch der Vorwurf der rechtsungleichen Behandlung stosse ins Leere. Ein Seeuferweg
betreffe naturgemass nur die Eigentimer von Ufergrundstlicken und zudem seien
Enteignungen in Bezug auf andere Infrastrukturprojekte auch in diesem Bereich nicht
ausgeschlossen.

Schliesslich kénne aus der Formulierung in Art. 28c StrG, wonach auch keine anderweitige
Beanspruchung zuldssig sei, nicht abgeleitet werden, dass eine Wegfihrung hinter den am
Ufer liegenden Grundstticken ebenfalls unzuléssig sel. Gemeint sel eine physische
Beanspruchung. Denkbar wére, diesen Passus auf Félle zu beziehen, bei welchen keine
Enteignung mehr nétig sei, weil beispielsweise bereits eine entsprechende Dienstbarkeit
oder eine offentlich-rechtliche Eigentumsbeschrankung zur Duldung eines Seeuferwegs
bestehe.

E.33

Gemass Art. 75 BV dient die Raumplanung der zweckmassigen und haushélterischen
Nutzung des Bodens und der geordneten Besiedlung des Landes. Die gesetzliche
Konkretisierung dieses Auftrags findet sich zum einen in den in Art. 1 RPG genannten
Zielen der Raumplanung und, mit grésserer Bestimmtheit, in den Planungsgrundsatzen
gemass Art. 3 RPG (WALTER HALLER/PETER KARLEN, Raumplanungs-, Bau- und
Umweltrecht, Band I, 3. Aufl. 1999, Rz. 168; BERNHARD WALDMANN/PETER
HANNI, Raumplanungsgesetz, 2006, N. 1 zu Art. 3 RPG ). Art. 3 RPG gruppiert die
Planungsgrundsétze thematisch (Absatz 2: Schonung der Landschaft, Absatz 3:
Siedlungsgestaltung und -begrenzung, Absatz 4. 6ffentliche Bauten und Anlagen). Diese
bilden zusammen mit den Zielen nach Art. 1 RPG allerdings kein widerspruchsfreies



System, sondern stellen Wertungsgesi chtspunkte dar, die im Einzelfall der Harmonisierung
bedirfen, wobei auch weitere 6ffentliche und private Interessen zu berticksichtigen sind (
BGE 1171a302E. 4b S. 307; 114 1a364 E. 4 S. 368 ff.; 371 E. 5b S. 374; Urteil
1A.59/1996 vom 24. Mai 1996 E. 3d; je mit Hinweisen).

Der Umstand, dass die einzelnen Planungsgrundsétze nicht absolute Geltung beanspruchen,
darf nicht dazu verleiten, ihre rechtliche Verbindlichkeit in Frage zu stellen.
Planungsgrundsétze sind justiziabel und insbesondere auch fir den Gesetzgeber
verbindlich, soweit er raumwirksame Aufgaben wahrnimmt ( BGE 112 1a65E. 4 S. 68;
WALDMANN/HANNI, aa0O., N. 14 zu Art. 3RPG ; HALLER/KARLEN, aa.0., Rz.
170).

E.34

Nach Art. 3 Abs. 2 lit. ¢ RPG sollen die Uferlandschaften zum einen geschiitzt, zum andern
aber auch der Allgemeinheit zuganglich gemacht werden, wo dies sinnvoll und moglich ist
(Urteil 1P.438/1998 vom 1. Méarz 1999 E. 4b). Das Anliegen, den 6ffentlichen Zugang und
die Begehung von Ufern zu erleichtern, kommt auch in Art. 3 Abs. 3 FWG zum Ausdruck.
Danach erschliessen Wanderwegnetze unter anderem fir die Erholung geeignete Gebiete
und schone Landschaften wie beispielsweise Ufer.

Das Gewicht, das der Gesetzgeber der offentlichen Zugéanglichkeit der Ufer zubilligt,
gebietet gemass der Rechtsprechung eine ufernahe Wegftihrung, wo immer eine solche
sinnvoll, méglich und zumutbar ist ( BGE 118 1a394 E. 3a S. 398 f.; vgl. auch Urtell des
Verwaltungsgerichts des Kantons Zirich vom 29. Mai 2013 E. 6.4 f.). Ein unmittelbar dem
Ufer entlang fulhrender offentlicher Weg verschafft der Offentlichkeit den bestmoglichen
Seezugang. Durch blosse Stichwege lasst sich ein solcher nicht gewahrleisten. Der
Planungsgrundsatz von Art. 3 Abs. 2 lit. ¢ RPG fordert mithin die Kantone dazu auf, durch
ihre Nutzungsplanungen dafiir zu sorgen, dass die Offentlichkeit die Gewéasser erreichen
und sich langsihrer Ufer bewegen kann (EJPD/BRP, Erléuterungen zum Bundesgesetz ber
die Raumplanung, 1981, Rz. 34 zu Art. 3).

Wenn das RPG lediglich von einer Erleichterung des Zuganges zu den Seeufern spricht, so
Ist damit gesamthaft betrachtet eine Verbesserung gegentber der bestehenden Lage
gemeint, die nur erreicht werden kann, wenn tberall dort, wo dies mit verhadltnismassigen
Eingriffen ins Privateigentum moglich ist, der Zugang und das Begehen von See- und
Flussufern in optimaler Form sichergestellt wird (Urteil 1P.241/1998 vom 25. Juni 1998 E.
3d, in: ZBl 101/2000 S. 143). Diefir die Verwirklichung des Uferweges notwendigen
Rechte sollen nétigenfalls auf dem Wege der formellen Enteignung erworben werden
(aa0., E. 3e; vgl. auch Urteil 1P.438/1998 vom 1. Mérz 1999 E. 4b).

Die den Kantonen in Art. 3 Abs. 2 lit. ¢ RPG Ubertragene Aufgabe verlangt indessen nicht,
dass der freie Zugang der Offentlichkeit an allen oder an bestimmten Stellen eines Seeufers
zu gewdhrleisten wére. Aus der Bestimmung l&sst sich auch keine konkrete Zielvorgabe
ableiten, etwain dem Sinne, dass die gesetzliche Vorgabe erreicht wére, wenn ein Drittel,
die Héfte oder drei Viertel des Ufers eines Gewassers offentlich zugénglich und begehbar
sind. Solches widersprache dem Konzept der Planungsgrundsétze. Danach diirfen weder die
einzelnen Planungsgrundsétze isoliert betrachtet noch in Art. 3 RPG nicht genannte
offentliche und private Interessen ausgeblendet werden. In diesem Sinne hielt das
Bundesgericht im bereits zitierten Urtell 1A.59/1996 vom 24. Mai 1996 fest, es durften
auch die Interessen der Bewohner einer seenahen Uberbauung an einem Zugang zum See



und an der Stationierung ihrer Boote berticksichtigt werden; im offentlichen Interesse liege
nicht nur, was der Allgemeinheit zur Benutzung offen stehe, sondern auch, was dazu
beitrage, legitime Bedurfnisse verschiedenster Bevolkerungskreise zu befriedigen (a.a.O.,
E. 3d).

E.35

Die Beschwerdeftihrer halten fest, dass die Ufer des Zirichsees auf Kantonsgebiet zu einem
Drittel o6ffentlich zuganglich bzw. als 6ffentliche Anlagen ausgestaltet seien. Der
Kantonsrat ist der Auffassung, damit sel bereits ein wesentlicher Teil des Zirichseeufers
offentlich zugéanglich, so unter anderem das gesamte Zircher Seebecken, betréchtliche
Teile des linken Seeufers sowie zahlreiche offentliche Anlagen am rechten Seeufer. Er
weist zudem darauf hin, dass mit dem Limmatufer, dem Greifensee etc. diverse weitere
Gewasser mehrheitlich am Ufer erlebbar seien. An einem weiteren Ausbau bestehe kein
offentliches Interesse, welches Enteignungen zu rechtfertigen vermoge.

E.36

Nach dem Ausgefihrten ist im Licht von Art. 3 Abs. 2 lit. ¢ RPG nicht massgebend, in
welchem Umfang die zlrcherischen Ufer zum jetzigen Zeitpunkt bereits offentlich
zuganglich und begehbar sind. Die Bestimmung beinhaltet keine konkrete Zielvorgabe,
verlangt indessen - wie auch die weiteren Planungsgrundsétze - von den Behdrden im
Rahmen der Wahrnehmung raumwirksamer Aufgaben berlicksichtigt zu werden. In diesem
Zusammenhang stellt sich die Frage, ob Art. 28c StrG dieser Pflicht gerecht wird, zumal die
Bestimmung die gemass Art. 3 RPG erforderliche Interessenabwéagung bereits auf
abstrakter Ebene vorwegnimmt und der konkreten Festsetzung im Planungsverfahren
insofern keinen Spielraum mehr bel dsst.

E.3.7

Ein generell-abstrakter Ausschluss von Enteignungen erschiene dann als zuléssig, wenn die
Erleichterung des 6ffentlichen Zugangs und der Begehung von See- und Flussufern auch
auf anderem Weg als durch Enteignung gewahrleistet werden konnte. In dieser Hinsicht ist
Folgendes zu bedenken: Soweit die 6ffentliche Hand nicht bereits selbst Uber
Ufergrundstuicke verfugt, welche fir den Bau eines Uferwegs beansprucht werden kdnnen,
kommt als Alternative zur Enteignung einzig der freihandige Erwerb von Grundeigentum
oder Wegrechten in Betracht. Wie die Beschwerdefihrer zu Recht einwenden, dirfte mit
diesem Vorgehen die Erstellung langerer Uferwegabschnitte jedoch praktisch
verunmaglicht werden. Ein entsprechender Versuch konnte im Einzelfall schon dann
scheitern, wenn sich in einer Reithe von Ufergrundstiicken ein einziger Eigentimer weigern
wurde, die notwendigen Rechte abzutreten und eine Wegfihrung hinter dem betreffenden
Grundstuick auf Grund der konkreten Gegebenheiten nicht in Betracht fallt. Aufgrund der
klaren gesetzlichen Vorgabe in Art. 28c StrG ware in solchen Féllen eine
Verhdtnismassigkeitspriifung von vornherein ausgeschlossen.

E.3.8

Den Planungsbehdrden darf es nicht verwehrt werden, dem Planungsgrundsatz von Art. 3
Abs. 2 lit. ¢ RPG bel ihren Entscheiden angemessen Rechnung zu tragen, wasim
vorliegenden Zusammenhang bedingt, dass auch Enteignungen eine Option bleiben. Indem
der Kantonsrat Zurich diese ausschliesst, erkléart er den Planungsgrundsatz von Art. 3 Abs. 2
lit. ¢ RPG in Konstellationen wie der erwahnten fir unbeachtlich. Darin liegt eine
Verletzung von Bundesrecht. Dass am Zuirichsee Uferabschnitte bestehen, welche ohne



Enteignungen der Offentlichkeit zuganglich gemacht werden kénnten, ist dabei nicht
entscheidend. Soweit dieser Umstand dazu fuhrt, dass sich Enteignungen im konkreten Fall
als unverha tnismassig erweisen, kann er von den Planungsbehorden berlicksichtigt werden.
Das Argument rechtfertigt jedoch nicht, von vornherein auf jegliche Interessenabwégung zu
verzichten.

E.3.9

Hinsichtlich des Ausschlusses von Enteignungen ist der Wortlaut von 8§ 28c StrG klar und
unzweideutig. Eine Auslegung, welche mit Art. 3 Abs. 2 lit. ¢ RPG vereinbar wére, kommt
nicht in Betracht (vgl. E. 2 hiervor). Dasselbe gilt fur die Klausel, wonach die Grundstticke
von privaten Eigentimern auch "nicht anderweitig beansprucht werden" dirfen. Dass sich
die Parteien in dieser Hinsicht Gber den Normsinn uneins sind, ist nicht massgebend. Da
jedenfalls Beschrankungen des Eigentums unter der Schwelle der Enteignung erfasst
werden, gelten die vorangehenden Erwagungen ebenfalls. Auch in dieser Hinsicht ist mithin
zwingend, dass die Berlicksichtigung des Planungsgrundsatzes von Art. 3 Abs. 2 lit. ¢ RPG
im Rahmen des Planungsverfahrens moglich bleibt.

E.3.10

Aus dem Ausgefihrten folgt nicht, dass es dem kantonalen Gesetzgeber verwehrt wére, die
der Planung eines Uferwegs zu Grunde liegende I nteressenabwagung vorzustrukturieren
und dabel dem Interesse Privater an ihrem Grundeigentum ein erhohtes Gewicht
beizumessen. Die vorberatende kantonsrétliche Kommission schlug diesen Weg ein, indem
siein ihrem Gesetzesentwurf die Beanspruchung privater Grundstiicke gegen den Willen
der Eigentimer zwar zuliess, dies aber nur dann, wenn eine andere Fihrung des Uferweges
nicht oder nur mit unverhaltnisméssigem Aufwand maoglich ist. Eine derartige
Formulierung ist hinreichend offen, um in der vorgesehenen V erhéltnismassigkeitsprifung
auch die Berticksichtigung der Planungsgrundsétze von Art. 3 RPG zu erlauben. Unzuléssig
ist es nach dem Ausgefihrten lediglich, einem Planungsgrundsatz generell-abstrakt und
damit unbesehen der konkreten Gegebenheiten die Geltung zu versagen.

E. 4

Die Beschwerde ist aus diesen Griinden gutzuheissen, soweit darauf eingetreten werden
kann, und die angefochtene Bestimmung des kantonalen Strassengesetzes aufzuheben.
Damit ertibrigt es sich, auf die weiteren Rigen der Beschwerdefiihrer einzugehen.

Bei diesem Ausgang des Verfahrens sind keine Gerichtskosten zu erheben ((Art. 66 Abs. 1
und 4 BGG ). Der Kanton Zurich hat die nicht anwaltlich, aber qualifiziert vertretenen
Beschwerdefuhrer fur das bundesgerichtliche Verfahren angemessen zu entschédigen ( Art.
68 Abs. 2 BGG und Art. 9 des Reglements vom 31. Mérz 2006 tber die

Partei entschadigung und die Entschadigung an die amtliche Vertretung im Verfahren vor
dem Bundesgericht [SR 173.110.210.3]; Urteil 9C_367/2013 vom 10. Dezember 2013 E.
5.2).
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