BGer 1C_216/2019 vom 21. November 2019

Bundesgericht, 2019-11-21, DE

Quelle: https://mcp.opencasel aw.ch/entscheid/bger_ 1C 216 2019
FR: TF 1C_216/2019 du 21 novembre 2019

IT: TF 1C_216/2019 del 21 novembre 2019

Erwagungen

E. 1

Gegen den kantonal letztinstanzlichen Endentscheid des V erwaltungsgerichts im Bereich
des Raumplanungsrechts steht grundsétzlich die Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen
Angelegenheiten an das Bundesgericht offen (Art. 82 lit. a, 86 Abs. 1 lit. d und 90 BGG).

E.11

Die BeschwerdefUhrerin macht eine Verletzung der Gemeindeautonomie geltend. Dazu ist
sie nach Art. 89 Abs. 2 lit. c BGG ohne weiteres legitimiert, da sie durch den angefochtenen
regionalen Richtplan in ihrer Stellung als Tragerin der kommunalen Richt- und
Nutzungsplanung bertihrt ist. Ob ihr die beanspruchte Autonomie tatséchlich zukommt, ist
eine Frage der materiellen Beurteilung (BGE 1351 43 E. 1.2 S. 45).

E.12

Der Gemeinderat ZUrich ist gemeindeintern fur die Verabschiedung des regionalen
Richtplans zustandig (Art. 41bis der Gemeindeordnung der Stadt Zurich vom 26. April
1970; GO) und leitet daraus seine Befugnis zur Prozessfiihrung in der vorliegenden
Angelegenheit ab, anstelle des normalerweise zur Vertretung der Stadt berufenen Stadtrats
(Art. 46 GO). Seine Legitimation wurde vom Stadtrat und vom V erwaltungsgericht
anerkannt und wird vom Kanton nicht bestritten. Es gibt daher keine Veranlassung, sie vor
Bundesgericht in Zweifel zu ziehen.

E.13

Auf die rechtzeitig erhobene Beschwerde ( Art. 100 Abs. 1 BGG ) ist daher grundsétzlich
einzutreten.

E.2

Art. 50 Abs. 1 BV gewahrleistet die Gemeindeautonomie nach Massgabe des kantonalen
Rechts. Nach der Rechtsprechung sind Gemeinden in einem Sachbereich autonom, wenn
das kantonale Recht diesen nicht abschliessend ordnet, sondern ihn ganz oder teilweise der
Gemeinde zur Regelung Uberlasst und ihr dabel eine relativ erhebliche
Entscheidungsfreiheit einréumt.

E.21

Art. 85 Abs. 1 der Zurcher Kantonsverfassung vom 27. Februar 2005 (KV/ZH; SR 131.211)
garantiert in allgemeiner Weise die Autonomie der zircherischen Gemeinden. Im Bereich
der Richt- und Nutzungsplanung legt das Zircher Planungs- und Baugesetz vom 7.
September 1975 (PBG/ZH; LS 700.1) die Zustandigkeiten und Befugnisse von Kanton und
Gemeinden und damit den Umfang der Gemeindeautonomie fest.

E.22



Das PBG kennt drel Stufen der Richtplanung, namlich auf Stufe Kanton (88 20 ff.), Region
(8 30f.) und Gemeinde (8 31). Gemass 8 9 Abs. 1 PBG /ZH gehen die Planungen jedes
Planungstrégers raumlich und sachlich so weit, as die Erfullung der ihm zugewiesenen
Aufgaben und die Wahrung seiner Interessen es erfordern. Dies entspricht der Vorgabein
Art. 2 Abs. 3 RPG , wonach die mit Planungsaufgaben betrauten Behorden darauf achten,
den ihnen nachgeordneten Behdrden den zur Erflillung ihrer Aufgaben nétigen
Ermessensspielraum zu lassen.

Der regionae Richtplan erfasst geméss § 30 PBG /ZH Gebiete, die nach ihrer Lage, nach
den wirtschaftlichen und sozialen Verhaltnissen, nach der Erschliessung, Versorgung und
Ausstattung sowie nach ihrer mutmasslichen Entwicklung einer abgestimmten
Raumordnung bedirfen und zugénglich sind (Abs. 1). Er umfasst die gleichen Bestandteile
und ordnet sinngemass die namlichen Sachbereiche wie der kantonale Richtplan; er kann
jedoch die rédumlichen und sachlichen Ziele enger umschreiben oder bei Bedarf weiter
gehende Angaben enthalten (Abs. 2). Der zum regionaen Richtplan gehérende
Verkehrsplan (Abs. 4) enthalt namentlich die Strassen und Parkierungsanlagen von
regionaler Bedeutung (lit. @), die Tram- und Buslinien mit den zugehorigen Anlagen (lit. b),
Bahnlinien sowie Anschlussgleise und Anlagen fur den Guterumschlag (lit. c) sowie Rad-,
Fuss-, Reit- und Wanderwege (lit. d).

Gemass § 13 PBG /ZH erarbeiten die regionaen Planungsverbande die Grundlagen und die
Ziele der raumlichen Entwicklung ihres Gebietes und behandeln die VVorlagen zu den
regionalen Richtplanen aufgrund von Initiativen, von Antragen ihres Vorstandes oder der
zustandigen Direktion. In der Regel handelt es sich um Zweckverbande der betroffenen
Gemeinden (8 12 Abs. 1 Satz 1); die Stadt Zirich hat jedoch ebenfalls die Stellung eines
regionalen Planungsverbands ( 8 12 Abs. 1 Satz 2 PBG /ZH). Die regionalen Richtplane
werden vom Regierungsrat festgesetzt ( 8 32 Abs. 2 PBG /ZH).

E.23

Den Zircher Gemeinden steht aufgrund von § 2 lit. c und 8 8 45 ff. PBG insbesondere beim
Erlass der Ortsplanung ein Gestaltungsspielraum zu; sie sind insoweit grundsétzlich
autonom (vgl. BGE 136 1 265 E. 2.2 S. 269 mit Hinweisen). Sie missen jedoch bei der
kommunalen Richt- und Nutzungsplanung die V orgaben der tbergeordneten Planung
einhalten ( 8 16 Abs. 1 PBG /ZH), insbesondere der behdrdenverbindlichen Richtplanung (
819 Abs. 1 PBG /ZH). Abweichungen sind nur zul&ssig, wenn sie sachlich gerechtfertigt
und untergeordneter Natur sind ( § 16 Abs. 2 PBG /ZH). Das Verwaltungsgericht hielt dazu
fest, dass den Gemeinden im Allgemeinen auch unter der Herrschaft eines Ubergeordneten
Richtplans eine erhebliche Entscheidungsfreiheit und daher grundsétzlich auch Autonomie
zustehe. Indessen koénne ein Ubergeordneter Richtplan auch absolute Schranken enthalten,
die den Gemeinden die Entscheidungsfreiheit in einzelnen Bereichen ganzlich entziehen.

E.3

Nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung ( BGE 1361 265 E. 2.4 S. 270 f.) kann eine
Gemeinde bei Autonomiebeschrankungen, die sich durch Erlass oder Anderung einer
kantonalen Richtplanung ergeben, insbesondere verlangen, dass die kantonale Behérde
formell korrekt vorgeht und materiell die kantonalen und bundesrechtlichen Vorschriften
im autonomen Bereich nicht verletzt; insbesondere muss der Eingriff in ihre Autonomie
dem gesetzlichen Zweck des Planungsinstruments entsprechen. Gemeinden ist bei
Richtplanfestsetzungen, die auf eine Beschrankung ihrer Autonomie in der Raumplanung



ausgerichtet sind, umfassend das rechtliche Gehdr zu gewéhren. Die kantonale Behorde
muss sich mit den Vorschlégen der Gemeinde auseinandersetzen und begrtinden, weshalb
sie nicht berticksichtigt werden (BGE 136 1 265 E. 3.2 S. 272).

Diese Uberlegungen lassen sich auf die vorliegend streitige Regional planung tibertragen.

E.31

Die Stadt Zurich hat zwar die Stellung eines regionalen Planungsverbands und erarbeitet die
Grundlagen und Ziele der Regional planung sowie die Vorlage des regionalen Richtplans
zuhanden des Regierungsrats al's Entscheidbehorde. Die Stadt setzt den regionalen
Richtplan aber nicht selbst fest, verfligt also insoweit nicht Gber eigene Entscheidbefugnisse
und damit Uber Autonomie.

Der regionae Richtplan kann die Stadt indessen in ihrer Autonomie a's kommunale
Planungsbehorde beschranken. Dies gilt insbesondere fir positive Festsetzungen des
Regierungsrats, welche den Planungszielen der Stadt widersprechen. Die
Gemelndeautonomie kann aber auch durch die Streichung beantragter Festsetzungen
beschrankt werden, sofern es sich um Vorhaben handelt, die auf eine Grundlage im
regionalen Richtplan angewiesen sind und deshalb von der Stadt nicht in eigener
Kompetenz (mittels kommunaler Richt- und Nutzungsplanung) realisiert werden konnen.

E.3.2

Eine Verletzung der Gemeindeautonomie liegt nur vor, wenn derartige Beschrénkungen
formell rechtswidrig sind (Verletzung des rechtlichen Gehors einschliesslich der
Begrindungspflicht), sich auf einen unrichtigen oder unvollsténdigen Sachverhalt stiitzen,
der Ubergeordneten kantonalen Richtplanung widersprechen oder Vorgaben des
Bundesrechts (insbesondere des RPG) und des kantonalen Rechts verletzen.

Dazu gehort die Verletzung von § 9 Abs. 1 PBG /ZH, wenn einzelne Festsetzungen
raumlich oder sachlich weiter gehen, als die Erfullung der dem Kanton zugewiesenen
Aufgaben und die Wahrung seiner Interessen es erfordern, bzw. der Kanton die nach Art. 2
Abs. 3 RPG gebotene Riicksichtnahme auf das Planungsermessen der Stadt vermissen |8sst.
In diesem Zusammenhang ist zu berticksichtigen, dass es grundsétzlich Sache der
regionalen Planungsverbande bzw. der Stadt Zirich ist, Grundlagen und Ziele der
raumlichen Entwicklung ihres Gebiets sowie die Vorlage des regionalen Richtplans zu
erarbeiten ( § 13 PBG /ZH). Die Festsetzung durch den Regierungsrat dient somit - neben
der Kontrolle der Recht- und Zweckmassigkeit - in erster Linie der Koordination mit der
kantonalen Richtplanung und den Richtplénen anderer Regionen, d.h. der Wahrnehmung
Uberregionaler Interessen.

E.33

Die Beschwerdefuhrerin macht allgemein geltend, die vom Regierungsrat vorgenommenen
Anderungen fuhrten dazu, dass siein ihrer Planungs- und Projektierungsfreiheit
eingeschrankt werde und ihr die Erfillung von kantonalen V orgaben, insbesondere im
Bereich der Mobilitét und des Bevolkerungswachstums, erschwert oder verunmaglicht
werde. Der Regierungsrat habe sich zum Teil ohne néhere Begrindung und ohne
gesetzliche oder planerische Notwendigkeit Uber den demokratischen Willen des
Gemeindeparlaments hinweggesetzt. Diese Rugen sind - sollten sie sich al's zutreffend
erweisen - grundsétzlich geeignet, die Autonomie der Stadt Zirich zu verletzen. Sie sind
daher zulssig und im Folgenden, fiir die vor Bundesgericht angefochtenen Anderungen



und Streichungen, naher zu prufen.

Das Bundesgericht prift die Anwendung des Bundesrechts grundsétzlich von Amtes wegen
und frei. Frei prift es ebenfalls kantonales V erfassungsrecht und damit auch die Ruge der
Verletzung der Gemeindeautonomie, soweit sie sich auf die Kantonsverfassung stiitzt. Die
Anwendung des kantonalen Rechts, insbesondere der Bestimmungen des PBG/ZH zur
Regional planung, Uberprift das Bundesgericht dagegen grundsétzlich nur unter dem
Blickwinkel des Willkirverbots und nur insoweit, als eine solche Riige in der Beschwerde
vorgebracht und genuigend begriindet worden ist ( Art. 106 Abs. 2 BGG ; BGE 133 11 249
E. 1.4.2 S. 254 mit Hinweisen; zur Gemeindeautonomie vgl. Urteil 1C_373/2016 vom 7.
November 2016 E. 6 mit Hinweisen).

Das Bundesgericht legt seinem Urteil den Sachverhalt zugrunde, den die V orinstanz
festgestellt hat, sofern dieser nicht offensichtlich unrichtig ist oder auf einer
Rechtsverletzung im Sinne von Art. 95 BGG beruht ( Art. 105 und Art. 97 Abs. 1 BGG).
Neue Tatsachen und Beweismittel konnen nur so weit vorgebracht werden, als erst der
Entscheid der Vorinstanz dazu Anlass gibt ( Art. 99 Abs. 1 BGG).

E.4

Der Regierungsrat anderte die Formulierung in Kapitel 2.1.3, Massnahmen, lit. b, wonach
Planungsvorteile, die durch die Schaffung zusétzlicher Verdichtungspotenzial e entstehen,
angemessen auszugleichen seien, dahin ab, dass fir solche Planungsvorteile "ein
angemessener Ausgleich anzustreben sai”'.

E. 41

Das Verwaltungsgericht erwog, nach zutreffender Auffassung des Regierungsrats miisse
der in Art. 5 Abs. 1 RPG verankerte bundesrechtliche Gesetzgebungsauftrag in einem
kantonalen Erlass umgesetzt werden. Weil diesim Kanton Zirich bis heute nicht geschehen
sei und erst teilweise mit der Grundstlickgewinnsteuer erfolge, trage die Formulierung des
Regierungsrats der aktuellen Rechtslage Rechnung und wére die von der
Beschwerdefiihrerin verfochtene Fassung missverstandlich.

E.4.2

Der Gemeinderat macht dagegen geltend, nach den verbindlichen Vorgaben von Art. 5 Abs.
1 RPG sai ein Mehrwertausgleich nicht bloss anzustreben, sondern vorzunehmen. Zwar sel
diese Bestimmung nicht unmittelbar anwendbar, sondern muisse durch den Gesetzgeber
umgesetzt werden; beim regionalen Richtplan handle es sich jedoch nicht um eine
individuell-konkrete Anordnung im Einzelfall, sondern um eine planerische Festlegung, bei
welcher zwingende V orschriften des tibergeordneten Bundesrechts Anwendung finden
konnten, auch wenn das entsprechende kantonale Gesetz noch nicht erlassen worden sai. Im
Ubrigen sei mit der Umsetzung alsbald zu rechnen, habe der Regierungsrat doch am 7.
Februar 2018 einen Antrag fir ein kantonales M ehrwertausgl eichsgesetz unterbreitet.

E.43

Die angefochtene Richtplanfestsetzung betrifft Planungsvorteile, die durch die Schaffung
zusétzlicher Verdichtungspotenziale entstehen, d.h. in erster Linie durch die Auf- und
Umzonung bereits bestehender Baugebiete. Fir derartige Planungsvortelle enthdlt Art. 5
RPG keine zwingenden Mindestvorschriften ( Art. 5 Abs. 1bis RPG Satz 3 e contrario). Sie
werden zwar von der Grundsatzbestimmung in Abs. 1 umfasst (vgl.
AEMISEGGER/KISSLING, in: Aemisegger/Moor/Ruch/Tschannen, Praxiskommentar



RPG: Nutzungsplanung, 2016, Art. 38a N. 53 mit Hinweisen); den Kantonen steht aber
insoweit ein grosser Spielraum zur Verfugung (vgl. ETIENNE POLTIER,
Praxiskommentar RPG: Nutzungsplanung, Art. 5 N. 79).

Nahere Ausfihrungen dazu eriibrigen sich vorliegend, weil die Gemeinde nicht darlegt,
inwiefern sie durch die neue Formulierung in ihrer Autonomie eingeschrénkt wird. Diesist
auch nicht ersichtlich: Der regionale Richtplan stellt, wie die Parteien tbereinstimmend
annehmen, keine gesetzliche Grundlage fir die Mehrwertabschopfung dar, verhindert diese
aber auch nicht. Die Beschwerdefihrerin hat bisher einen Ausgleich planungsbedingter
Vorteile auf vertraglicher Grundlage im Prozess der Nutzungsplanung durchgefihrt; dem
steht der Richtplaneintrag nicht entgegen. Ausserdem besteht die Moglichkeit, dass
Gemeinden einen Mehrwertausgleich in eigener Kompetenz erheben, solange der Kanton
von seiner Zustandigkeit keinen Gebrauch gemacht hat (BGE 1421 177 E. 4.2 S. 1841.).

E.5

Kapitel 4.3 "Offentlicher Verkehr" des regionalen Richtplans enthalt u.a. Eintrége fur neue
Infrastrukturen des 6ffentlichen Verkehrs, darunter neue Tramstrecken (Tab. 4.6),
Busstrecken (Tab. 4.9) und Seilbahnen (Tab. 4.11; vgl. dazu unten E. 6).

E.51

Der Regierungsrat genehmigte die bereits im Entwurf des Stadtrats enthaltenen Strecken,
die sich auf die Netzentwicklungsstrategie 2030 der V erkehrsbetriebe stiitzen, insbesondere
die von den Verkehrsbetrieben Zirich (VBZ) in Auftrag gegebene Studie Zuri-Linie 2030.
Dagegen strich er verschiedene vom Gemeinderat neu aufgenommene Strecken, namentlich
die Verlangerung des Trams V ulkanstrasse zur Anbindung des geplanten Eisstadions
(kurzfristig) und die Busstrecken Nr. 47 Altstetter-/Rautistrasse, Nr. 48
Hauptbahnhof-Ratihof und Nr. 50 Witikon-Bahnhof Stettbach (alle mit
Realisierungszeitraum "kurzfristig"). Diese Objekte seien nicht Bestandteil desin der
Studie "Zuri-Linie 2030" entwickelten Zielbilds; fir sie fehlten die planerischen
Grundlagen und insbesondere der Nachweis des Bedarfs (generierte Nachfrage) bzw. der
Wirtschaftlichkeit.

E.5.2

Das Verwaltungsgericht erwog, auch wenn die Stadt in der Festlegung von
Verkehrsverbindungen im Rahmen des Gesetzes und der Gibergeordneten Planung frei sel,
mache es Sinn, diese auf sachkundig durchgefihrte Erhebungen abzusttitzen. Zwar mdge
das vorgesehene Eisstadion fir eine Anbindung an das Tramnetz sprechen; die Realisierung
des Stadions werde jedoch mangels rechtskréftig erteilter Baubewilligung noch einige Zeit
in Anspruch nehmen, weshalb kein Anlass fir eine kurzfristige Erweiterung bestehe,
sondern gentigend Zeit fur weitere Abklarungen bleibe. Aufgrund derer kénne das Anliegen
der Stadt in einer nachfolgenden Richtplanrevision geprift werden.

Gleiches gelte fir die beantragten Busstrecken: Dem Regierungsrat sei keine
Rechtsverletzung vorzuwerfen, wenn er sich im Festsetzungsentscheid auf die
Planungsunterlagen der Stadt abstiitze und aufgrund der aktuellen Daten die
streitbetroffenen Verbindungen fir Gberfllissig befunden habe. Sollten zusétzliche
Abklarungen zu einem anderen Schluss fihren, wére der regionale Richtplan entsprechend
zu revidieren.

E.53



Die BeschwerdefUhrerin rigt, der Richtplan diene der raumlichen Sicherung neuer
Infrastrukturvorhaben und sei Aufgabe der politischen Behdrden. Es sei daher unzulassig,
die Festsetzung von Tram- und Buslinien einzig von der Bedarfsermittiung der

V erkehrsbetriebe abhangig zu machen. Nachfragepotential und Machbarkeit einer Linie
konnten noch nachtréglich geprift werden. Dies zeige z.B. die Festsetzung der
Tramerschliessung Honggerberg im kantonalen Richtplan (mit dem Vermerk
"Nachfragepotential, Machbarkeit sowie Linienfihrung prifen™), die erfolgt sei, obwohl der
Bericht "Zuri-Linie 2030" der VBZ den Bedarf verneint hatte.

In diesem Zusammenhang rigt sie eine Verletzung des rechtlichen Gehors, well sich das
Verwaltungsgericht mit ihrem Argument, wonach es nicht angehe, fir die Richtplanung
einzig auf die Erhebungen der Verkehrsbetriebe ZVV und VBZ abzustellen, nicht

ausel nandergesetzt habe.

E.54

Der Regierungsrat hatte in seiner Beschwerdeantwort vor Verwaltungsgericht ausgefihrt,
dass die planerischen Grundlagen des regionalen Richtplans grésstenteils durch die
stadtische Verwaltung erarbeitet worden seien (u.a Netzstudie VBZ) und sich der
Gemeinderat somit Uber die Grundlagen und Erkenntnisse der eigenen Verwaltung
hinweggesetzt habe. Der Regierungsrat betonte, es gehe nicht darum, die Verkehrsbetriebe
mit der Koordination der Richtplanung zu beauftragen, sondern darum, dass sich Eintréage
im Richtplan auf belastbare Grundlagen abstitzen missten. Diese miissten nicht zwingend
von den VBZ oder vom Zurcher Verkehrsverbund (ZVV) erarbeitet sein; auch andere
Gutachten selen legitim und kénnten als Grundlage dienen. Jedoch gelte es zu vermeiden,
dass Projekte in den Richtplan aufgenommen wrden, die einer planerischen Grundlage
entbehrten. Dies sei bei den Vorhaben, die erst durch den Gemeinderat aufgenommen
worden seien, der Fall.

Das Verwaltungsgericht verwies auf diese Ausfiihrungen (E. 9.1 in fine) und hielt (in E.
9.3) ausdrticklich fest, dass die Verkehrsplanung grundsétzlich Sache der
Beschwerdefiihrerin sei, sich aber auf sachkundig durchgefihrte Erhebungen stiitzen sollte.
Damit brachte es zum Ausdruck, dass den Transportunternehmungen gerade keine
Kompetenzen in der Planung eingeraumt werden sollten, sondern es Sache des
Gemeinderats bleibe, gestiitzt auf Fachberichte (sel es der Verkehrsbetriebe oder anderer
Stellen) Antrag zu stellen. Eine Verletzung des rechtlichen Gehérs liegt deshalb nicht vor.

E.55
Diese Erwéagungen lassen auch keine Willklr erkennen.

§ 13 Abs. 1 PBG beauftragt die regionalen Planungsverbéande (und damit auch die Stadt
Zurich), die nétigen Grundlagen fur die raumliche Entwicklung ihres Gebiets zu erarbeiten.
Dazu gehort die Netzentwicklungsstrategie der VBZ (Zuri-Linie 2030), die als Grundlage
fr die anstehende Revision des Regionalen Richtplans, fir die Stellungnahme der Stadt
Zurich zur Stadtbahnstrategie ZVV sowie fir die OV-Massnahmen im Rahmen
Stadtverkehr 2025 erstellt und vom Stadtrat beschlossen wurde. Die streitigen Tram- und
Busstrecken sind in diesem Bericht nicht enthalten; die Beschwerdefiihrerin macht auch
nicht geltend, dass nachtréglich erganzende Studien dazu eingeholt worden wéren.

Ohne solche Abklarungen ist jedoch die fir die Planfestsetzung gebotene
Interessenabwagung ( Art. 3 RPV ; SR 700.1), zu der insbesondere auch die Prifung von



Alternativen gehort ( Art. 2 Abs. 1 1it. b RPV ), kaum moglich. Tram- und Busstrecken sind
Tell einer komplizierten Netzarchitektur. Auch fir ausgewiesene neue Bedurfnisse oder zur
Verbesserung anerkannter K apazitatsschwachstellen bestehen in der Regel mehrere
Varianten, und es missen die Konsegquenzen neuer Strecken fur den Gesamtverbund
gepruft werden. Diese Abkl&rungen setzen Fachkenntnisse voraus.

Bei Traminfrastrukturprojekten ist tberdies zu berticksichtigen, dass aufgrund der hohen
Investitionskosten nur wenige Projekte gleichzeitig realisiert werden kdnnen, weshalb eine
Auswahl zwischen verschiedenen, aus Sicht der Siedlungs- und V erkehrsentwicklung
winschbaren Projekten erforderlich ist. Bedarf und Wirtschaftlichkeit sind dafr wichtige
Auswahlkriterien, weshalb es grundsétzlich sinnvoll erscheint, seritse Studien zu diesen
Punkten schon als Grundlage der Richtplanung zu verlangen, und die Prifung nicht erst
nachtréglich vorzunehmen. Analoges gilt fur neue Busstrecken; hier bedarf esvor allem
aufgrund der hohen Betriebskosten einer Priorisierung der Bedurfnisse.

E.5.6

Der BeschwerdefUhrerin ist einzurdumen, dass die V erabschiedung der Vorlage durch den
Gemeinderat ein Akt demokratischer Willensbildung ist, und es dem Gemeinderat freisteht,
von der Bedarfs- und Prioriéeneinschétzung der stédtischen Verwaltung abzuweichen.
Voraussetzung ist jedoch, dass eine solche Prifung Uberhaupt stattgefunden hat. Dies kann
unter Umstanden noch wéhrend der Beratung im Gemeinderat erfolgen (z.B. Einholung
ergénzender Berichte durch die vorberatende Kommission).

Fraglich kann daher allenfalls sein, ob der Bedarf fir einzelne, nach Auffassung des
Gemeinderats kurzfristig zu erstellende Strecken so evident und ihre Realisierung so
dringlich ist, dass es - ausnahmsweise - ermessensmissbrauchlich erscheint, ihre
Festsetzung im Regionaen Richtplan von weiteren Abklarungen abhangig zu machen.

Dieswird von der Beschwerdefthrerin fur die Verlangerung der Tramlinie 2 Vulkanstrasse
geltend gemacht: Diese sai die logische Folge desim Bau befindlichen Eisstadions
SwissLife Arena zwischen dem Bahnhof Altstetten und der Autobahnausfahrt Zirich
Altstetten. Die Annahme des V erwaltungsgerichts, es bleibe mangels rechtskréaftiger
Baubewilligung gentigend Zeit fir weitere Abklarungen, sei offensichtlich unrichtig: Der
Spatenstich fur das Eisstadion habe bereits am 6. Marz 2019 stattgefunden, mithin einen
Tag vor dem Entscheid des Verwaltungsgerichts vom 7. Mérz 2019. Dies sei aufgrund einer
provisorischen Baufreigabe mdglich gewesen, welche erteilt worden sei, weil die offenen
Punkte eines hangigen Rekurses durch Wiedererwéagung hétten geklért werden konnen. Die
Betriebsaufnahme sal fir das Jahr 2022 geplant, weshalb die Festsetzung der Tramlinie
nicht auf eine spatere Richtplanénderung verschoben werden kdnne.

Der Kanton wendet dagegen ein, die Stadt habe am 24. Januar 2018 dem privaten
kommunalen Gestaltungsplan "ZSC Lions Arena" (SwissLife Arena) samt
Umweltvertréglichkeitsbericht zugestimmt. Im Rahmen dieser Planung sei eine
funktionierende Erschliessung mit dem offentlichen Verkehr nachgewiesen worden, durch
die Bahn (Bahnhof Altstetten), die Buslinien 31, 87 und 307 sowie die Tramlinien 4 und 17,
die Haltestellen lagen in 300 bis 800 m Fussdistanz.

Ob es sich bel den neuen Vorbringen (erster Spatenstich, provisorische Baufreigabe) um
zulassige Noven handelt, kann offenbleiben. Die BeschwerdefUhrerin hat némlich nicht
bestritten, dass der Standort des neuen Eisstadions schon heute gut mit dem 6ffentlichen
Verkehr erschlossen ist (vgl. dazu auch die von ihr eingereichte Beilage 9, wonach das



Area mit dem oOffentlichen VVerkehr sogar "sehr gut” erreichbar sei). Insofern erscheint es
nicht willkarlich, weitere Abklarungen zum Bedarf fir eine Verlangerung des Trams
Vulkanstrasse zu verlangen. Allerdings muss es der Stadt moglich sein, nach Vorliegen der
entsprechenden Studien eine Ergénzung des Regionalen Richtplansin diesem Punkt zu
beantragen, sofern sie an der Notwendigkeit und Prioritét der Tramverl&ngerung festhalt.

E.6

Die Vorlage des Gemeinderats vom 6. April 2016 umfasste funf neue Seilbahnprojekte
(Nrn. 61-65). Der Regierungsrat strich drei davon (Nrn. 61-63), weil die notwendigen
planerischen Grundlagen fehlten. Zwei weitere Objekte (Nr. 64 und 65) setzte er mit
Anderungen fest.

E.6.1

Die Beschwerdefhrerin ficht (wie schon vor Verwaltungsgericht) nur die Streichungen an.
Sie verlangt, die Seilbahnprojekte Nrn. 61-63 seien im Richtplan wie folgt festzusetzen:

- Nr. 61 Verlangerung Standseilbahn Rigiblick (Standseilbahn Zentrumsverbindung;
unterirdisch zum Stampfenbachplatz; langfristig),

- Nr. 62 Seilbahn Altstetten-ETH Honggerberg (Seilbahntangential e Seilbahnverbindung
Bahnhof Altstetten-ETH Honggerberg; langfristig),

- Nr. 63 Seilbahn Honggerberg-Affoltern (Seilbahntangential e Seilbahnverbindung
Affoltern-Honggerberg; langfristig).

Soweit sie generell das Bedurfnis fur vertiefte Abklarungen, insbesondere des Bedarfs und
der Wirtschaftlichkeit, bestreitet, kann auf die Erwégungen zu den Tram- und Busstrecken
(oben E. 5.5) verwiesen werden. Naher zu prifen sind die Rlgen, es liege eine willkirliche
Ungleichbehandlung gegeniiber den (mit Anderungen festgesetzten) Objekten Nrn. 64 und
65 vor.

E.6.2

Der Regierungsrat setzte das Objekt Nr. 64 (Seilbahn Tangente Bahnhof
Tiefenbrunnen/Gebiet Lengg/Balgrist, mittelfristig) mit dem Zusatz "Nachfragepotential
und Linienfuhrung prifen” fest und dnderte den Realisierungshorizont von mittel- auf
langfristig ab. Zur Begriindung fuhrte er aus, vertiefte Abklarungen zum Objekt Nr. 64 im
Rahmen der Gebietsplanung Lengg hétten ergeben, dass sich eine solche Verbindung, wenn
uberhaupt, erst langfristig rechtfertigen lasse.

Die Beschwerdefuihrerin macht geltend, es sei willkurlich, das Objekt Nr. 64 mit weiteren
Prifungsauftrégen festzusetzen, fur die Seilbahnen Nrn. 61-63 den Bedarf dagegen von
vornherein und ohne ndhere Prifung zu verneinen.

Die BeschwerdefUhrerin bestreitet jedoch nicht, dass zum Objekt Nr. 64 bereits vertiefte
Abklarungen im Rahmen der Gebietsplanung Lengg getroffen wurden, wéhrend
entsprechende Studien fir die Objekte Nrn. 61-63 fehlen. Insoweit unterscheiden sich beide
Fallgruppen wesentlich, weshalb ihre unterschiedliche Behandlung nicht willkarlich
erscheint.

E.6.3
Der Regierungsrat setzte das Seilbahnvorhaben Nr. 65 mit folgenden Anderungen fest:

"65, Seilbahn/Gondelbahn;



Bahnhof Tiefenbrunnen bis Wollishofen ; Bereich

Landiwiese/Belvoirpark bis Zurichhorn ; Seilbahntangentiale; auf max. 5 Jahre befristete
Seilbahnverbindung vom Bereich

Landiwiese/Belvoirpark bis Zurichhorn

Bahnhof Wollishofen - Bahnhof Tiefenbrunnen tber den See;
langfristig

kurzfristig .

Er hielt fest, fir eine dauerhafte Seilbahnverbindung tber den See fehle der Nachwels des
Bedarfs, der Wirtschaftlichkeit und der Auswirkungen auf das Erscheinungsbild des unteren
Seebeckens; diese Grundlagen seien jedoch fur eine Abschédtzung des

K osten-Nutzen-V erhaltnisses und letztlich fir eine Interessenabwagung nétig. Dagegen
beflrwortete er eine temporadre Anlage, im Rahmen des 150-Jahr-Jubilaums der Ziircher
Kantonalbank im Jahr 2020, analog der Schwebebahn im Rahmen der Landi von 1939 bzw.
der Gondelbahn im Rahmen der Gartenbauausstellung von 1959.

Die BeschwerdefUhrerin rlgt, das Objekt Nr. 65 sel festgesetzt worden, obwohl ebenfalls
noch keine Abklarungen zu Bedarf, Wirtschaftlichkeit und Auswirkungen des Projekts
vorlégen. Mit der Befristung des Projekts lasse sich dies nicht erkléren: Trotz Befristung
bringe das Projekt einen erheblichen Eingriff in Landschaft und Verkehr mit sich und
unterliege in Bezug auf die ndtigen Bewilligungen den gleichen Anforderungen wie eine
unbefristete Seilbahn.

Die Befristung auf nur finf Jahre wie auch die private Finanzierung des Objekts Nr. 65 sind
jedoch gewichtige Unterschiede, die eine unterschiedliche Behandlung gegentiber den - auf
Dauer angelegten und von der 6ffentlichen Hand zu finanzierenden - Objekten Nrn. 61-63
nicht als willkurlich erscheinen lassen. Ob die Festsetzung Nr. 65 rechtmassig ist, ist
mangels Anfechtung dieses Objekts nicht zu prifen.

E.7

Schliesslich strich der Regierungsrat samtliche Aussagen zu Velostrassen, d.h. sowohl die
Definition/Ziele (in Kap. 4.5.1 lit. b) als auch die vier vorgesehenen Objekte Nrn. 104-107.

Kap. 4.5.1 Veloverkehr/Ziele, lit. b: Velostrassen

"Velostrassen sind langere und durchgéngige Routen, auf welchen der Veloverkehr
moglichst stérungsfrei und ungehindert (gentigende Breite, kreuzungsarm) vorankommt. In
Gebieten, wo keine separaten Trassen moglich sind, kdnnen diese Routen auf wenig
befahrenen Strassen - vortrittsberechtigt gegentiber einmindenden Strassen - gefuhrt
werden. Die Nachfrage ist hoch und deshalb muss auf 1angeren Abschnitten ein Kreuzen
und Uberholen gleichzeitig moglich sein. Der Anschluss an Velostrassen in der Umgebung
der Stadt Zurich ist anzustreben.

Kap. 4.5.2 Veloverkehr/Karteneintrage

- 104; Baderstrasse-Bullingerstrasse-Stauffacherstrasse (bis Feldstrasse); Velostrasse
Aus-/Neubau einzelner Abschnitte zur Vervollstandigung; kurzfristig

- 105; Sonneggstrasse-Scheuchzerstrasse-Irchel; Velostrasse Aus-/Neubau einzelner
Abschnitte zur Vervollstandigung; kurzfristig



- 106, Bachmannweg-Riedenhal tenstrasse-Regensbergstrasse; Vel ostrasse A us-/Neubau
einzelner Abschnitte zur Vervollsténdigung; kurzfristig

- 107; Mihlebachstrasse-Zollikerstrasse; Vel ostrasse Aus-/Neubau einzelner Abschnitte zur
Vervollstdndigung; kurzfristig.

E.71

Der Regierungsrat hielt dazu fest, das Velowegnetz der Stadt Zurich sal in Haupt- und
Komfortrouten aufgeteilt. Wie die konkrete Umsetzung in einem Verkehrsregime aussehe,
musse in nachgelagerten Verfahren gepruft werden. Der Begriff "V el oschnellroute”
beschreibe einen Qualitats- und Ausbaustandard, bei dem V el os nebeneinander fahren oder
tberholen kénnen und Gber weite Strecken stérungsfrei und zligig vorankommen. Dies
konne, je nach Situation, mit einem Eigentrassee, mit breiten Velostreifen oder mit dem
Verkehrsregime "Velostrasse" umgesetzt werden. Der Richtplan sel nicht das geeignete
Instrument, um ein bestimmtes V erkehrsregime festzulegen. Ausserdem gebe esfir das
Regime "V e ostrasse" noch keine Rechtsgrundlage. Das Bundesamt fr Strassen prife
derzeit die erforderlichen gesetzlichen Anderungen. Die Kategorie "V eloschnel lroute”
werde in den regionalen Richtplanen der anderen Planungsregionen und im Velonetzplan
des Kantons Zurich verwendet. Um Missverstandnisse zu vermeiden, seien einheitliche
Begriffe zu verwenden.

E.7.2

Das Verwaltungsgericht fihrte aus, das Bestreben des Regierungsrats, den Veloverkehr in
alen regionalen Richtplanen einheitlich zu regeln, werde von der Beschwerdeflhrerin zu
Recht nicht bestritten. Ebenso wenig stelle sie in Abrede, dass derzeit auf Bundesebene
Rechtsgrundlagen zu V el ostrassen geschaffen werden sollten. Unter diesen Umstéanden
koénne dem Regierungsrat keine Ermessensunterschreitung oder anderweitige
Rechtsverletzung vorgeworfen werden, wenn er - derzeit - ndhere Aussagen zu Vel ostrassen
nicht in einem regionalen Richtplan verankert haben wolle. Es mache keinen Sinn, wenn
eine einzelne Planungsregion mit einem Regime vorpresche, das einer alfalligen spateren
gesamtschwei zerischen Ldsung widersprechen wirde.

E.73

Die BeschwerdefUhrerin betont, dass sie mit einer anderen Bezeichnung (z.B.
"Veloschnellroute" oder "Velobahn") einverstanden sei, nicht aber mit der Streichung der
gesamten Zielsetzung und der vier geplanten Routen. Im Velonetzplan des Kantons Zirich
(RRB 591/2016) wirden die Begriffe Velostrasse und Vel oschnellroute synonym
verwendet. Der Regionale Richtplan Winterthur und Umgebung (festgesetzt vom
Regierungsrat am 9. November 2016) enthalte unter der Uberschrift "Veloschnellroute” im
Wesentlichen die gleiche Formulierung wie Kap. 4.5.1 lit. b des regionalen Richtplans
Zurich. Die Stadt Winterthur habe gestiitzt auf den erwahnten Richtplaneintrag ein
Pilotprojekt fur eine Veloschnellroute geschaffen. Es sel daher willkarlich, wenn der
Regierungsrat den diesbeziiglichen Richtplaneintrag der Stadt Zirich verweigere.

E.74

Der BeschwerdefUhrerin ist einzurdumen, dass es willklrlich ware, ale Eintréage zu
Velostrassen zu streichen, nur weil diese in anderen regionalen Richtplanen als
"Veloschnellrouten” bezeichnet werden; fr die Einheitlichkeit der Festsetzung wiirde es
gentigen, auch im regionalen Richtplan Zurich von "V el oschnellrouten” zu sprechen.



Das Verwaltungsgericht stiitzte sich aber noch auf ein zweites Argument, namlich dass es
derzeit keinen Sinn mache, Festsetzungen zu Veloschnellrouten in den Regionalen
Richtplan aufzunehmen, bevor die dafir vorgesehenen bundesrechtlichen Rechtsgrundlagen
in der Signalisationsverordnung vom 5. September 1979 (SSV; SR 741.21) und der
Verkehrsregelverordnung vom 13. November 1962 (VRV; SR 741.11) geschaffen worden
seien. Mit dieser Argumentation setzt sich die BeschwerdefUhrerin nicht auseinander.

Die Beschwerdefuhrerin legt auch nicht dar, inwiefern die fehlende Verankerung der
Velostrassen im regionalen Richtplan siein ihrer Planungs- und Entscheidungsfreiheit
beschrankt, d.h. sie auf den Richtplaneintrag angewiesen sei, um den geplanten Ausbau der
vier (bereits bestehenden) Radrouten zu realisieren. Der Regierungsrat hat ausdrticklich auf
die Moglichkeit der Umsetzung in "nachgelagerten” Verfahren hingewiesen, was von der
Stadt nicht substanziiert bestritten wird. Unter diesen Umstanden ist keine Verletzung der
Gemeindeautonomie dargetan.

E.8

Im Ergebnisist die Beschwerde daher abzuweisen, soweit darauf einzutreten ist. Es sind
keine Kosten zu erheben (Art. 66 Abs. 4 BGG ) und keine Parteientschadigungen
zuzusprechen ( Art. 68 Abs. 3BGG).
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