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Erwagungen

E.11

Mit der Beschwerde nach Art. 82 lit. c BGG kann die Verletzung von politischen Rechten
beim Bundesgericht geltend gemacht werden. Von der Beschwerde werden sowohl
eidgendssische al's auch kantonale und kommunale Stimmrechtssachen erfasst ( Art. 88
Abs. 1 BGG). Bel den letzteren ist die Stimmrechtsbeschwerde gegen Akte letzter
kantonaler Instanzen zul&ssig ( Art. 88 Abs. 1 lit. aBGG ). Beim angefochtenen Entscheid
handelt es sich um einen solchen kantonal |etztinstanzlichen Entscheid in einer
kommunalen Stimmrechtssache.

E.12

Die BeschwerdefUhrerin bezeichnet ihre Beschwerde ergénzend als subsidiare
Verfassungsbeschwerde. Steht allerdings die Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen
Angelegenheiten in der Form der Stimmrechtsbeschwerde offen, so erweist sich die
subsidiére Verfassungsbeschwerde al's ausgeschlossen (vgl. Art. 113 BGG ).

E.13

Streitobjekt im vorliegenden Verfahren bildet die Vorlage des Gemeinderates Freienbach
zur Abstimmung Uber die Tellzonenplanung des Steinfabrikareals, wie sie aus seiner
Botschaft an die Gemeindeversammlung vom 9. Dezember 2011 hervorgeht. Inhaltlich geht
es einersaits darum, ob die nunmehrige Planungsvorlage der am 26. November 2006
angenommenen | nitiative noch entspricht, und andererseits um die Rechtméassigkeit der
Erlauterungen des Gemeinderats in seiner Botschaft.

E.14

Das Beschwerderecht steht geméss Art. 89 Abs. 3 BGG jeder Person zu, diein der
betreffenden Angelegenheit stimmberechtigt ist. Ein besonderes (rechtliches) Interessein
der Sache selbst ist nicht erforderlich (vgl. BGE 134 |1 172 E. 1.3.3 S. 176). Die
Beschwerdefiihrerin ist als Stimmberechtigte der fraglichen Gemeinde sowie als
Hauptinitiantin der Initiative, um deren Umsetzung es geht, zur Beschwerde legitimiert.

E.15

Nach Art. 95 lit. a, ¢ und d BGG kann in Stimmrechtssachen in rechtlicher Hinsicht die
Verletzung von Bundesrecht, der kantonalen verfassungsmassigen Rechte sowie der
kantonalen Bestimmungen Uber die politische Stimmberechtigung der Birger und
Birgerinnen und derjenigen tber Volkswahlen und -abstimmungen gertgt werden. Diese
Rugen prift das Bundesgericht frei (vgl. BGE 1291 185E. 2 S. 190 ; 1231 175 E. 2d/aa S.
178; je mit Hinweisen).

E.16



Gemass Art. 105 Abs. 1 BGG legt das Bundesgericht seinem Urteil den Sachverhalt
zugrunde, den die Vorinstanz festgestellt hat. Deren Sachverhaltsfeststellung kann nur auf
Ruge hin oder von Amtes wegen berichtigt oder ergénzt werden, wenn sie offensichtlich
unrichtig ist oder auf einer gravierenden Rechtsverletzung (im Sinne von Art. 95 BGG )
beruht ( Art. 97 Abs. 1 und Art. 105 Abs. 2 BGG).

E.21

Nach Art. 42 Abs. 1 BGG haben die Rechtsschriften an das Bundesgericht unter anderem
die Begehren und deren Begriindung zu enthalten.

E.22

Die Beschwerdefhrerin stellt im Hauptantrag das Begehren um Aufhebung des
angefochtenen Entscheids, um Feststellung der geriigten Rechtsverletzungen und um
Gutheissung der im vorinstanzlichen Verfahren gestellten Antrége sowie im Eventualantrag
das Begehren um Rickweisung der Streitsache an die Vorinstanz zur Neubehandlung und
Neubeurteilung.

E.221

Die Korporation Pf&ffikon und Ulrich Feusi-Thur, die beide als weitere
Verfahrensbeteiligte beigezogen wurden (dazu E. 3.1), erachten die Rechtsbegehren der
Beschwerdefuhrerin als unzuléssig, im Wesentlichen weil sie lediglich kassatorisch und zu
wenig prézise seien. Konkret wird unter anderem ausgefihrt, die Beschwerdefhrerin habe
nur die Aufhebung der "Umzonungsvorladung" (gemeint ist wohl die Traktandierung der
Umzonung in der Einladung zur Gemeindeversammlung) beantragt; nachdem diese vom
Gemeinderat zurtickgezogen worden sei, erweise sich dieser Antrag als gegenstandslos. Ein
weiterer Antrag zur Sache werde nicht gestellt; fur den Ruckweli sungsantrag fehle jegliche
Begriindung. Unzuléssig seien auch die Feststellungsbegehren.

E.222

Nach Art. 107 Abs. 2 BGG entscheidet das Bundesgericht in der Sache selbst oder weist
diese an eine untere Instanz zuriick, wenn es die Beschwerde gutheisst. Das Bundesgericht
entscheidet mithin nicht nur kassatorisch, sondern kann den Streitpunkt reformatorisch neu
regeln. Feststellungsbegehren sind hingegen nur dann zuléssig, wenn ein gleichwertiger
rechtsgestaltender Entscheid ausgeschlossenist (BGE 13711 199 E. 6.5 S. 218 f. mit
Hinweisen), und setzen ein entsprechendes schutzwiirdiges rechtliches oder tatséchliches
Interesse voraus, das aktuell und praktisch ist (Urteil des Bundesgerichts 2C_517/2009 vom
12. November 2010 E. 1.3, nicht publ. in BGE 137 11 136).

E.223

Es erscheint Uberspitzt formalistisch, das Kassationsbegehren der Beschwerdefthrerin auf
die Traktandierung der strittigen Vorlage zu beschranken. Das Geschéft wurde vor alem
deswegen von der Traktandenliste der Gemeindeversammlung abgesetzt, weil der
Gemeinderat ein Manko in seinen Erlauterungen zur Vorlage eingestand, und nicht, weil er
auf die Vorlage al's Ganzes verzichtete. Im Gegenteil fuhrt er in seiner Stellungnahme an
das Bundesgericht aus, die Vorlage so rasch als moglich wieder der Gemeindeversammlung
unterbreiten zu wollen, sobald das vorliegende bundesgerichtliche Verfahren abgeschl ossen
sai.

E.224



Die BeschwerdefUhrerin strebt zundchst die Aufhebung der Umzonungsvorlage bzw. des
entsprechenden Gemeinderatsentscheides tiber die Umzonung in der vorliegenden Form an,
halt aber an einer Umzonung als solcher fest, dieim Ergebnis weiter gehen soll, als dies nun
vom Gemeinderat vorgeschlagen wurde. Die Beschwerdefihrerin begrindet ihr Anliegen in
der Sache mit einer Verletzung ihrer politischen Rechte. Weshalb der auf die Aufhebung
des Umzonungsentscheides gerichtete Antrag, allenfalls verbunden mit der Riickweisung an
die Vorinstanz zu neuer Beurteilung, unzuléssig sein sollte, ist nicht ersichtlich. Insoweit
erweist sich hingegen das Feststellungsbegehren der Beschwerdefiihrerin als

ausgeschl ossen.

E.225

Sodann strebt die Beschwerdefihrerin die Korrektur der Erl&uterungen des Gemeinderates
in dessen Botschaft an die Gemeindeversammlung an, soweit dieser weiterhin daran
festhdlt. Auch dieses Anliegen begriindet sie mit einem Verstoss gegen die Garantie der
politischen Rechte. Immerhin erscheint die Zuldssigkeit des gestellten Rechtsbegehrens
insoweit als fraglich, nachdem der Gemeinderat seine Vorlage von der
Gemeindeversammlung vom 9. Dezember 2011 zurlickgezogen und das Geschéft offenbar
noch nicht wieder neu angesetzt hat. Angesichts des Umstands, dass dieser jedoch seine
klare Absicht bekundet hat, die Vorlage nach Abschluss des bundesgerichtlichen
Verfahrens der Gemeindeversammlung erneut zu unterbreiten, kann der
Beschwerdefihrerin zumindest ein schutzwirdiges Interesse an der Feststellung der
Rechtméssigkeit der gemeinderatlichen Erlauterungen im Hinblick auf die Neuansetzung
der Vorlage nicht abgesprochen werden. Nachdem der Gemeinderat von der Zulassigkeit
seiner Erlauterungen ausgeht, ist zu erwarten, dass er diese im Wesentlichen unverandert
wieder verwenden wird, erganzt durch die anerkannterwei se fehlende Information, die zum
Ruckzug der Vorlage fuhrte. Es erschiene daher al's wenig zielgerichtet, im heutigen
Verfahrensstadium ein schutzwirdiges Feststellungsinteresse der Beschwerdefthrerin zu
verneinen und damit eine wahrscheinliche Wiederholung des Verfahrens vor dem
Verwaltungsgericht sowie gegebenenfalls vor dem Bundesgericht in einem spateren
Zeitpunkt auszulésen. In diesem Umfang erweist sich mithin das Feststellungsbegehren der
Beschwerdefiihrerin as zul&ssig. Eine Klarstellung im heutigen Zeitpunkt dirfte im
Ubrigen auch im Interesse der tbrigen Verfahrensbeteiligten liegen.

E.23

Gemass Art. 42 Abs. 2 BGG ist in der Begriindung in gedrangter Form darzulegen,
inwiefern der angefochtene Akt Recht verletzt. Der Beschwerdefihrer muss sich
wenigstens kurz mit den Erwagungen des angefochtenen Entschel ds ausei nandersetzen.
Rein appellatorische Kritik ohne Bezug zum angefochtenen Entscheid gentigt nicht. Zwar
wendet das Bundesgericht das Recht grundsétzlich von Amtes wegen an ( Art. 106 Abs. 1
BGG ). Das setzt aber voraus, dass auf die Beschwerde Uberhaupt eingetreten werden kann,
diese also wenigstens die Begrindungsanforderungen von Art. 42 Abs. 2 BGG erflllt.
Strengere Anforderungen gelten, wenn die Verletzung von Grundrechten (einschliesslich
der willkdrlichen Anwendung von kantonalem Recht und Willkir bel der
Sachverhaltsfeststellung) geltend gemacht wird. Dies prift das Bundesgericht nicht von
Amtes wegen, sondern nur insoweit, als eine solche Rige in der Beschwerde vorgebracht
und begrundet worden ist ( Art. 106 Abs. 2 BGG ). Das Bundesgericht prift nur klar und
detailliert erhobene und, soweit mdglich, belegte Rigen ( BGE 135 111 127 E. 1.6 S. 130;
13411 244 E. 2.1und 2.2 S. 245f.; je mit Hinweisen).



E. 231

Die Beschwerdeschrift enthalt in weiten Teilen Ausfihrungen, die fir den vorliegenden
Streitfall nicht von Bedeutung sind oder sich nicht mit dem angefochtenen Entscheid
ausel nandersetzen bzw. rein appellatorischer Natur sind. In diesem Umfang erfillt die
Beschwerdebegriindung die gesetzlichen Anforderungen nicht, weshalb insoweit auf die
Beschwerde nicht einzutreten ist. Vereinzelt wird darauf zuriickzukommen sein.

E.23.2

Nicht zulassig sind namentlich weitgehend die verfahrensrechtlichen Riigen der
Beschwerdefiihrerin und dabel insbesondere digjenige, dass die Vorinstanz rechtswidrig auf
die bel ihr erhobene Beschwerde teilweise nicht eingetreten sei. Das Verwaltungsgericht
fUhrte dazu aus, die entsprechenden bei ihm erhobenen Riigen bezégen sich auf andere al's
die hier wesentlichen Streitfragen; insbesondere Entscheide aus fritheren
Einspracheverfahren zahlten nicht zum Streitobjekt, weshalb darauf nicht einzutreten sai.
Die BeschwerdefUhrerin beruft sich zwar insoweit auf Art. 9 und Art. 29 Abs. 2BV , sie
legt aber nicht dar, inwiefern diese Verfassungsbestimmungen oder massgebliches
kantonales Recht verletzt worden sein sollten.

E.24

Die Beschwerdegegnerin ist der Auffassung, die Beschwerdeschrift enthalte ungebthrliche
und ehrverletzende Ausfihrungen, weshalb darauf in Génze nicht einzutreten und die
Beschwerdefihrerin mit einer Ordnungsbusse zu belegen sei. Abgesehen davon, dass eine
Rechtsschrift bei ungebiihrlichem Inhalt nicht unzul&ssig, sondern lediglich zur Anderung
zurtickzuweisen ist (vgl. Art. 42 Abs. 6 BGG ), rechtfertigt die vorliegende
Beschwerdeschrift dieses Vorgehen nicht. Sie bewegt sich zwar teilweise an der Grenze des
Zulassigen, Uberschreitet diese aber noch nicht. Was die Auferlegung einer Ordnungsbusse
nach Art. 33 BGG an die Beschwerdefuhrerin betrifft, so darf eine Verletzung des Anstands
im bundesgerichtlichen Verfahren nicht ohne weiteres angenommen werden. Insbesondere
Ist teilweise auch massive Kritik an den Behdrden nicht von vornherein unzuldssig. Zu
sanktionieren sind nur Ausserungen, die ohne hinreichende V eranlassung gemacht wurden
und unnétig verletzend sind (MATTHIAS HARRI, in: Niggli/Uebersax/Wiprachtiger
[Hrsg.], Bundesgerichtsgesetz, Basler Kommentar, 2. Aufl., 2011, N. 7 zu Art. 33 BGG).
Dabel kommt es hier nicht darauf an, welcher Massstab daflir bei Rechtsanwélten, die
berufliche Vertretungen vornehmen, Anwendung fande. Erstens hat die
Beschwerdefuhrerin nicht als Anwaéltin, sondern in eigenem Namen gehandelt; und
zweitens unterstehen Anwaélte besonderen Berufsregeln, die sie unter anderem zu Sorgfalt
und Gewissenhaftigkeit verpflichten (vgl. Art. 12 BGFA ), sowie gegebenenfalls den
Standespflichten. Ob entsprechende Unterschiede zul&ssig wéren, kann hier jedoch offen
bleiben, denn eine Ordnungsbusse rechtfertigt sich so oder so nicht, wohl aber die
Empfehlung an die Beschwerdefuhrerin, sich in kiinftigen Verfahren bei ihrer
Ausdrucksweise zu méassigen, wie sie das bereitsin ihrer Replik getan hat.

E.31

Die Beschwerdefihrerin wendet sich gegen einen Beizug der weiteren
Verfahrensbeteiligten ins Verfahren und erachtet dies sowohl im bundesgerichtlichen als
auch im vorinstanzlichen Verfahren als rechtswidrig.

E.311



Nach Art. 102 Abs. 1 BGG stellt das Bundesgericht, soweit erforderlich, die Beschwerde
der Vorinstanz sowie den allféligen anderen Parteien, Beteiligten oder zur Beschwerde
berechtigten Behorden zu und setzt ihnen Frist zur Einreichung einer Vernehmlassung an.
Die Korporation Pf&ffikon als Eigentiimerin eines grossen Teils des von der Initiative
betroffenen Gelandes und Ulrich Feusi-Thur als Kaufrechtsnehmer eines Baurechts an einer
der erfassten Parzellen sind von der Umsetzung der Initiative und damit vom angefochtenen
Entscheid bertihrt und haben ein schutzwirdiges Interesse am Ausgang des vorliegenden
Verfahrens. |hr Beizug als weitere Verfahrensbeteiligte ist demnach mit Art. 102 BGG
vereinbar, zumal die Beschwerdefihrerin nicht in rechtsgentglicher Weise dartut, weshalb
dies nicht zutreffen sollte.

E.312

Die Beschwerdeftihrerin legt Gberdies nicht dar, inwiefern der Beizug der
Verfahrensbeteiligten im vorinstanzlichen Verfahren Bundesrecht verletzt haben sollte bzw.
wel che kantonal en verfahrensrechtlichen Bestimmungen dadurch in bundesrechtswidriger,
insbesondere willkurlicher, Weise angewendet worden sein sollten. Sowelit sie insofern
Verfassungsrecht ( Art. 29 und 30 BV ) anruft, fihrt sie ebenfalls nicht in der erforderlichen
Begrundungsdichte aus, inwieweit die Vorinstanz gegen diese Bestimmungen verstossen
haben sollte. Darauf ist daher nicht weiter einzugehen.

E.3.2

Die BeschwerdefUhrerin macht sodann in ihrer Replik geltend, der Anwalt der Gemeinde
sei als heutiger Gemeindeprasident, der sich schon immer gegen die Initiative gedussert
habe, befangen und kénne daher nicht als Rechtsvertreter der Beschwerdegegnerin
zugelassen werden.

E.321

In seiner fur die Beschwerdegegnerin eingereichten Duplik bestétigt der Rechtsvertreter,
seit dem 1. Juli 2012 Gemeindeprésident von Freienbach zu sein und in dieser Funktion im
Zusammenhang mit der Behandlung des vorliegenden Geschéftes in den Ausstand zu
treten, well er die Initiative seit jeher aktiv bek&mpft habe.

E.3.22

Davon zu unterscheiden ist indessen die Funktion des Rechtsvertreters als Anwalt der
Gemeinde. Mit diesem Mandat wurde er lange, bevor er zum Gemel ndeprasi denten gewahlt
wurde, betraut. Die Parteien im bundesgerichtlichen Verfahren sind bel der Wahl eines
Anwalts weitgehend frel. Die Funktion des Gemeindepréasidenten schliesst digjenige des
Rechtsvertreters der Gemeinde jedenfalls aus verfahrensrechtlicher Sicht nicht von
vornherein aus. Dass dadurch Bestimmungen des Gemeinderechts verletzt wirden, legt die
Beschwerdefuhrerin nicht in rechtsgentiglicher Weise dar. Genauso wenig gentigen ihre
welteren Behauptungen, weshalb der Gemeindepréasident nicht als Rechtsvertreter der
Gemeinde zugel assen werden kénne, den gesetzlichen Anforderungen an eine gentigende
Beschwerdebegriindung.

E. 41

Nach Art. 99 Abs. 1 BGG durfen neue Tatsachen und Beweismittel nur so weit vorgebracht
werden, als erst der Entscheid der Vorinstanz dazu Anlass gibt. Soweit sich die
Beschwerdefuihrerin auf neue Erkenntnisse beruft, kann darauf nicht eingegangen werden,
danicht erst das vorinstanzliche Urteil dazu Anlass gegeben hat.



E.42

Soweit die Beschwerdefuhrerin die unrichtige Feststellung des Sachverhalts rugt, vermag
sieim Ubrigen nicht darzutun, dass es sich um offensichtlich falsche tatsichliche
Feststellungen handelt. Soweit auf diese Rugen Uberhaupt einzutreten ist (vgl. E. 2.3), sind
sie jedenfalls unbegrindet.

E.51

In der Sache ist vorweg zu prifen, ob der Entscheid des Gemeinderates tiber die Umzonung
des Steinfabrikareals, wie er der Gemeindeversammlung vorgelegt werden soll, mit dem
Volksentscheid Uber die entsprechende Initiative vereinbar ist. Die Beschwerdefhrerin legt
nicht rechtsgentiglich dar, dass einschlagiges kantonales Recht nach Art. 95 lit. c und d
BGG verletzt sei. Esist daher lediglich zu prifen, ob Art. 34 BV eingehalten wird.

E.5.2

Art. 34 Abs. 1 BV gewdhrleistet in allgemeiner Welise die politischen Rechte auf Ebene des
Bundes, der Kantone und der Gemeinden ( BGE 1381 189 E. 2.1 S. 190). Die Bestimmung
schitzt damit auch das Initiativrecht in kommunalen Angelegenheiten.

E.53

Im vorliegenden Fall geht es nicht um die Gultigkeit der Initiative selbst oder der
Abstimmung dartber. Entsprechende V erfahren haben bereits stattgefunden und endeten
teilweise vor dem Verwaltungsgericht des Kantons Schwyz. Mit Urteil vom 26. Januar
2006 (VGE 895/05) bestétigte das Verwaltungsgericht den Entscheid des Gemeinderates,
mit dem dieser die Initiative auf Umzonung des Steinfabrikareals fir zuldssig erkléart hatte.
Das Verwaltungsgericht fuhrte dazu aus, die Prifung der inhaltlichen Glltigkeit einer
Initiative auf Vereinbarkeit mit hherrangigem Recht durch den Gemeinderat wirke nur al's
grobmaschiges Netz. Nur eindeutig unzuléssige Initiativen seien von der V olksabstimmung
ausgenommen. Im Ubrigen habe der Urheber eines Initiativbegehrens auch bei Zulassung
der Initiative aufgrund der Beratungspflicht und des Antragsrechts jedes Stimmberechtigten
(geméss 88 12 und 26 des schwyzerischen Gesetzes tiber die Organisation der Gemeinden
und Bezirke vom 29. Oktober 1969 [GOG]) auf Gemeindeebene keine Gewahr und keinen
Anspruch darauf, dass genau darliber Beschluss gefasst werde. Schliesslich werde die Frage
einer alfalligen Beeintréachtigung der Eigentumsgarantie im planungs- und baurechtlichen
Einsprache- und Beschwerdeverfahren auf entsprechende Riige hin zu priifen sein. Diese
Streitfragen werden allerdings erst nach ergangenem Beschluss der Gemeindeversammlung
und der im Anschluss daran erforderlichen Genehmigung durch den Regierungsrat des
Kantons Schwyz (vgl. 8§ 28 des kantonalen Planungs- und Baugesetzes vom 14. Mai 1987
[PBG]) der gerichtlichen Kontrolle zuganglich sein (vgl. die Urteile des Bundesgerichts
1C_403/2011 und 1C_383/2011 vom 28. September 2011; BGE 13511 22).

E.54

Strittig ist hier hingegen die Umsetzung der Planungsinitiative. Nach der in einem friheren
Urtell des Verwaltungsgerichts (VGE 111 2009 101 vom 23. September 2009) dargestellten
und im angefochtenen Entscheid erganzend erwdhnten Rechtsprechung des

V erwaltungsgerichts werden Planungsinitiativen im Kanton Schwyz im
Nutzungsplanerlassverfahren gemass 8 8§ 25 ff. PBG umgesetzt; den Initianten und
Stimmberechtigten kommt dabei zwar die Einsprachebefugnis (nach 8 25 Abs. 3 PBG ) zu,
in den nachfolgenden Rechtsmittel verfahren fehlt ihnen aber die Beschwerdel egitimation;



maogliche Einwendungen gegen die Umsetzung der Planungsinitiative kbnnen sie daher erst
nach Abschluss der kantonalen Beschwerdeverfahren im Zeitpunkt der Vorlage des
Entwurfs an die Gemeindeversammlung im Rahmen der Stimmrechtsbeschwerde erheben,
so wie es hier erfolgt ist.

E.55

Zu beachten ist sodann, dass nach der schwyzerischen Gemeindeordnung der Beschluss der
Gemeindeversammlung noch der Urnenabstimmung unterliegen kann (vgl. 88 10 ff. GOG).
Im Unterschied zu anderen Geschéften (vgl. etwadas Urtell des Bundesgerichts
1C_373/2010 vom 21. Februar 2011 in ZBI 112/2011 S. 382 E. 5.1 und 5.2) sind
Abanderungsantrage zu Zonen- und Erschliessungsplénen sowie den zugehorigen
Vorschriften an der Gemeindeversammlung grundsétzlich aber unzulssig ( § 27 Abs. 2
PBG ). Auch wenn das Verhétnisvon 8§ 27 Abs. 2 PBG zu 88 12 und 26 GOG ungeklart
erscheint (das Verwaltungsgericht des Kantons Schwyz hatte in seinem Urteil VGE 895/05
vom 26. Januar 2006 noch auf diese letzten Bestimmungen verwiesen), ist doch davon
auszugehen, dass die vom Gemeinderat beschlossene Umzonung an der
Gemeindeversammlung in der Regel nicht mehr inhaltlich veréndert werden kann.

E.5.6

Die Umsetzung einer Planungsinitiative ist vergleichbar mit der Umsetzung einer als
allgemeine Anregung angenommenen unformulierten Verfassungs- oder Gesetzesinitiative.
Die Initianten kdnnen unter dem Gesichtspunkt der Gewahrleistung der politischen Rechte
geltend machen, der dem Volk zur Abstimmung vorgel egte Umsetzungsentscheid
entspreche nicht dem Inhalt der Initiative, verwassere diesen oder gebe ihn kaum mehr
wieder (vgl. BGE 1151a148 E. laund b S. 152 f.). Aus Art. 34 Abs. 1 BV geht hervor,
dass die Behodrden, welche den in einer nicht formulierten und damit nicht inhaltlich fest
vorgegebenen | nitiative angenommenen Regel ungsgehalt umsetzen, eine Regelung
auszuarbeiten und zu verabschieden haben, die den in der Initiative zum Ausdruck
gebrachten Vorstellungen entspricht (vgl. BGE 1151a 148 E. 4 S. 154 f.; Urteil des
Bundesgerichts 1P.150/2003 vom 5. Dezember 2003 in RtiD 2004 | 159 sowie in SJ 2004 |
227). Dabei darf der Gegenstand des Begehrens nicht verlassen werden, was hier keine
Probleme stellt, und ist der Sinn der Initiative einzuhalten, was im vorliegenden Fall strittig
ist; innerhalb des entsprechenden Rahmens steht dem Umsetzungsorgan jedoch eine
gewisse, wenn auch auf das mit der Initiative verfolgte Anliegen beschrankte
Gestaltungskompetenz zu (vgl. ETIENNE GRISEL, Initiative et rérérendum populaires, 3.
Aufl., 2004, Rz. 599 ff.; HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte in Bund und
Kantonen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, 2000, Rz. 2054; BENEDICTE
TORNAY, Ladémocratie directe saisie par le juge, 2008, S. 128 f.; PIERRE
TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Versténdigung, 1995, Rz. 142). Bei der
Umsetzung der Initiative ist insbesondere auf grésstmagliche Vereinbarkeit des
Umsetzungsaktes mit dem hoherrangigen Recht zu achten, ohne dass allerdings die
Einhaltung desselben in jedem Einzelfall bereits zu prifen ist. Bei einer unformulierten
Verfassungs- oder Gesetzesinitiative lauft dies auf eine voraussichtlich mit hoherrangigem
Recht konforme Vorlage von Bestimmungen der entsprechenden Normstufe mit dem in der
allgemeinen Anregung angestrebten Inhalt hinaus; bei einer Planungsinitiative ist eine
Vorlage eines Planerlasses oder von Plananpassungen auszuarbeiten, die dem mit der
Initiative angestrebten planerischen Ergebnis entsprechen und grundsétzlich ebenfalls mit
dem hoherrangigen Recht vereinbar scheinen.



E.5.7

Die an der Volksabstimmung vom 26. November 2006 angenommene Initiative
"Umzonung Steinfabrik-Area" bezweckte die Umzonung des bis anhin zur Hafenzone
gehdrenden Gebiets des ehemaligen Steinfabrikareals in Pfaffikon in eine neu zu schaffende
"Zone fur offentliche Parkanlagen”.

E.57.1

Das Steinfabrikareal ist teilweise mit verschiedenen Industrie- und Gewerbebauten
uberbaut und umfasst insgesamt eine Flache von rund 74'000 m?2. Ein ungefahr 20m breiter
Streifen entlang des Seeufers sowie ein zusétzliches Gebiet im westlichen Bereich von
mehreren tausend Quadratmetern wurde 1994 in eine Zone fir offentliche Bauten und
Anlagen umgezont. Der Rest des Areals gehort zur Hafenzone, in der im Wesentlichen eine
Mischung von Wohn- und Gewerbebauten (unter Einschluss von Gaststétten, Laden und
Offentlichen Bauten) zugelassen ist. Davon stehen rund 63'000 m? im Grundeigentum der
Korporation Pfaffikon. Eine erste Vorlage des Gemeinderates von Freienbach zur
Umsetzung der Initiative sah vor, praktisch das gesamte Gebiet im Eigentum der
Korporation Pfaffikon, namlich eine Flache von rund 60'000 m?, der neu zu schaffenden
Zone fur offentliche Parkanlagen zuzuweisen. Nach entsprechenden Einsprachen der
Korporation Pfaffikon und von Ulrich Feusi-Thur, der Uber ein Kaufsrecht fur ein Baurecht
auf einer der fraglichen Liegenschaften verfiigt, beschloss der Gemeinderat den hier
strittigen abgednderten Planentwurf. Danach soll eine Flache von 18758 m? in die neue
Zone fur 6ffentliche Parkanlagen aufgenommen und eine solche von 40'383 m? in der
Hafenzone belassen werden. Im Ergebnis bedeutet dies, dass lediglich etwa ein Drittel der
Flache statt, wie vom Wortlaut der Initiative verlangt, das ganze Steinfabrikareal umgezont
wird. Esfragt sich, ob dieses Ergebnis dem Anliegen der Initiative noch entspricht.

E.5.7.2

Dem Gemeinderat kann die Bereitschaft im Sinne der Initiative nicht abgesprochen werden,
in einer ersten Phase eine Umzonung des praktisch gesamten Steinfabrikareal s beschlossen
zu haben. Erst die von den Hauptbetroffenen elngereichten Einsprachen fihrten ihn zu einer
Abanderung seines Planentwurfs. Seit dem Urteil VGE 895/05 vom 26. Januar 2006 des

V erwaltungsgerichts des Kantons Schwyz musste sodann auch den Initianten bekannt und
Klar sein, dass die Initiative sich unter Umstanden nicht ohne Einschrénkungen wirde
umsetzen lassen. Damals hatte das V erwaltungsgericht die Prifung der Zulassigkeit der
Initiative ndmlich auf eine grobmaschige Kontrolle beschrankt und ausdricklich darauf
verwiesen, es bestiinden gerade bel Initiativen, die das Planungsrecht betrafen, bei deren
Umsetzung zahlreiche Kontrollmdglichkeiten und -pflichten. Nur bei offensichtlicher
Rechtswidrigkeit seien solche Initiativen daher als ungultig zu erkléren. Insbesondere sei
die Frage einer adlfélligen Beeintréchtigung der Eigentumsgarantie erst im planungs- und
baurechtlichen Einsprache- und Beschwerdeverfahren zu prifen. Die fragliche Initiative
stand demnach schon von Anfang an unter dem Vorbehalt, dass bel ihrer Umsetzung
inhaltliche Abstriche wegen des betroffenen Grundei gentums nicht ausgeschlossen oder im
Gegenteil sogar wahrscheinlich werden kdnnten.

E.573

Die Beschrénkung des umzuzonenden Gebiets auf rund einen Drittel wird mit Blick auf die
Eigentumsgarantie gemass Art. 26 BV der Grundeigentiimerin und des Baurechtsnehmers
einerseits mit dem Verhdtnismassi gkeitsgrundsatz und andererseits mit den Kostenfolgen



fur die Gemeinde aufgrund der wahrscheinlichen Entschédigungspflicht infolge Enteignung
begrindet. Nach Art. 36 Abs. 2 und 3 BV miuissen Einschrankungen von Grundrechten und
damit auch der Eigentumsgarantie durch ein 6ffentliches Interesse gerechtfertigt und
verhdtnismassig sein. Gemass Art. 26 Abs. 2 BV sind Eigentumsbeschrénkungen, die einer
Enteignung gleichkommen, voll zu entschédigen. Zweifellos besteht ein namhaftes
Offentliches Interesse an der Schaffung einer Parkanlage am See. Es erscheint aber fraglich,
ohne dass dies hier bereits abschliessend zu beurteilen ist (vgl. E. 5.3), ob das offentliche
Interesse die Beschrénkung des Grundei gentums auf dem gesamten Steinfabrikareal zu
rechtfertigen vermag. Einerseits besteht schon ein Streifen mit 6ffentlichem Durchgang am
Seeufer und andererseits verfugt die Gemeinde Freienbach bereits Gber mehrere andere
Offentliche Anlagen, die den Freizeitaktivitaten, unter anderem auch entlang des Sees, der
Bevdlkerung dienen. Entgegen der Auffassung der Beschwerdefihrerin kann es nicht die
Aufgabe der Gemeinde sein, fir die ganze Region eine Parkanlage zur Verfligung zu
stellen. Es kann auch nicht aus dem Ergebnis der kommunalen Abstimmung tber die
Initiative abgeleitet werden, das Stimmvolk der Gemeinde habe eine solche regionale
Freizeitanlage schaffen wollen. Das gesamte Areal umzuzonen, ist daher mit dem
erheblichen Risiko verbunden, dass der Umzonungsakt al's unverhdltnisméassig, weil nicht
erforderlich, und damit a's Verstoss gegen die Eigentumsgarantie beurteilt wird. Die
Wahrung der Eigentumsgarantie spricht somit fir eine Beschrankung des umzuzonenden
Gebietes. Dies wére nur zu umgehen, wenn die betroffene Grundeigentimerin und der
Baurechtsnehmer einem freiwilligen Verkauf ihrer Rechte zustimmen wirden, wozu sie
aber offenbar nicht bereit sind.

E.5.74

Auch wenn sodann im heutigen Zeitpunkt die Frage der allfalligen Kostenfolgen weder
eindeutig ist noch bereits endgultig beantwortet werden kann, so besteht doch eine gewisse
Wahrscheinlichkeit, dass die Gemeinde zur Schaffung der geplanten Parkzone entweder die
betroffenen Grundstticke erwerben muss oder andernfalls eine Entschadigung zu leisten hat.
Eswaére jedenfadlls leichtfertig, nicht mit solchen Folgekosten zu rechnen. Nicht ohne Grund
fuhrt der Gemeinderat daher an, die Umzonung des gesamten Steinfabrikareals, wenn sie
uneingeschrankt Uberhaupt zul&ssig wére, wirde hohe Erwerbs- bzw. Entschadigungs-
sowie Unterhaltskosten ausldsen, die sogar die Realisierung des Projekts geféhrden
konnten. Unter diesen Umsténden entspricht eine rdumlich begrenzte Umzonung, welche
die Schaffung der gewtinschten Parkanlage ermdglicht, eher dem Volkswillen als eine
gesamte Umzonung, welche der Schaffung der Parkanlage selbst die finanzielle Grundlage
entzieht.

E.5.75

Rechtfertigt sich demnach eine gewisse Reduktion der umzuzonenden Fléache, so ist damit
Uber das Ausmass dieser Beschrénkung noch nichts ausgesagt. Immerhin erweist sich die
fragliche Reduktion auf einen Drittel des Gebiets als erheblich, und es liesse sich fragen, ob
eine solche um beispielsweise die Halfte nicht auch gentigen wirde. Es liegt jedoch auf der
Hand, dass den Gemeindebehtrden insoweit gerade mit Blick auf die Gewahrung der
politischen Rechte ein gewisser Ermessensspielraum zukommen muss. Aus dem Initiativ-
und Stimmrecht lasst sich nicht eine genaue Prozentgrésse ableiten, bel welcher der
Volkswille bei der Planungsinitiative noch gerade eingehalten ware. Vielmehr muss es um
Grossenordnungen gehen. Die raumliche Beschrankung auf einen Drittel mag in diesem
Sinne eher minimalistisch erscheinen und sich am unteren Rand dessen bewegen, was mit



dem Ansinnen der Initiative vereinbar ist. Geradezu unzuléssig ist die Vorlage aber noch
nicht, wenn berticksichtigt wird, dass die geplante Umzonung erheblich in die
Eigentumsrechte der weiteren Verfahrensbeteiligten eingreift und bedeutende Kostenfolgen
fur die Gemeinde ausl 6sen konnte.

E.5.7.6

Zwar kann an der Gemeindeversammlung selbst kein inhaltlicher Abanderungsantrag
gestellt werden (vgl. E. 5.5). Wenn der Gemeinderat in seiner Botschaft am Ende aber
ausfuhrt, bel einer Ablehnung seiner Vorlage bleibe der aktuelle rechtskréftige Zonenplan
aus dem Jahre 1994 unverandert in Kraft, so trifft dieslediglich formell uneingeschrankt zu.
Die Umsetzung der Planungsinitiative wéare noch nicht zwingend definitiv gescheitert, denn
die Ablehnung liesse sich auch so verstehen, dass der Vorschlag des Gemeinderates zu
wenig weit ginge und dem Volkswillen nicht gerecht wirde. Die zustandigen
Gemeindebehdrden durften somit nicht einfach davon ausgehen, der ablehnende Entscheid
sel als endgultiges Rickkommen auf die Planungsinitiative und als Verzicht auf deren
Anliegen zu verstehen. Eine solche Folgerung misste konkret und nachvollziehbar
begrindet werden konnen. Andernfalls wére eine neue V orlage auszuarbeiten, die der
Planungsinitiative nach der zu ermittelnden Auffassung des Stimmvolkes besser
entsprechen wirde.

E.58

Unter Berlicksichtigung all dieser Umstande widerspricht die im angefochtenen Entscheid
geschitzte Vorlage nicht in massgeblicher Weise dem mit der Initiative angestrebten
planerischen Ergebnis, weshalb sie nicht den V olkswillen missachtet, soweit sich das nach
dem gegenwartigen Stand beurteilen |&sst.

E.6.1

Zu prifen ist weiter, ob die Erlauterungen des Gemeinderates gegen den Grundsatz der
freien Willensbildung verstossen.

E.6.2

Diein Art. 34 Abs. 2 BV as Grundrecht verankerte Abstimmungsfreiheit gibt den
Stimmberechtigten Anspruch darauf, dass kein Abstimmungsergebnis anerkannt wird, das
nicht den freien Willen der Stimmberechtigten zuverl&ssig und unverfa scht zum Ausdruck
bringt. Es soll garantiert werden, dass jeder Stimmberechtigte seinen Entscheid gestuitzt auf
einen maglichst freien und umfassenden Prozess der Meinungsbildung treffen und
entsprechend mit seiner Stimme zum Ausdruck bringen kann. Die Abstimmungsfreiheit
gewahrleistet die fur den demokratischen Prozess und die Legitimitat direktdemokratischer
Entscheidungen erforderliche Offenheit der Auseinandersetzung ( BGE 1351 292 E. 2 S.
293 mit zahlreichen Hinweisen). Das Ergebnis eines Urnengangs kann unter anderem durch
eine unzul ssige behordliche Beeinflussung der Willensbildung der Stimmberechtigten im
Vorfeld von Urnengéngen verfa scht werden. Eine solche falt namentlich in Bezug auf
amtliche Abstimmungserl&uterungen in Betracht (vgl. BGE 1381 61 E. 6.2 mit zahlreichen
Hinweisen). Nach der Rechtsprechung sind behoérdliche Abstimmungserlauterungen oder
Abstimmungsbotschaften, in denen eine Vorlage erkléart und zur Annahme oder Ablehnung
empfohlen wird, unter dem Gesichtswinkel der Abstimmungsfreiheit zulassig. Die Behérde
Ist dabei zwar nicht zur Neutralitét verpflichtet - und darf eine Abstimmungsempfehlung
abgeben -, wohl aber zur Sachlichkeit. Sie verletzt ihre Pflicht zu objektiver Information,
wenn sie tber den Zweck und die Tragweite der Vorlage falsch orientiert. Dem Erfordernis



der Objektivitdt gentigen Abstimmungserl duterungen, wenn die Aussagen wohlabgewogen
sind und beachtliche Griinde daf r sprechen, wenn sie ein umfassendes Bild der Vorlage
mit ihren Vor- und Nachteilen abgeben und den Stimmberechtigten eine Beurteilung
ermdglichen oder wenn sie trotz einer gewissen Uberspitzung nicht unwahr und unsachlich
bzw. lediglich ungenau und unvollsténdig sind. Die Behtrde muss sich nicht mit jeder
Einzelheit einer Vorlage befassen und nicht alle denkbaren Einwendungen, welche gegen
eine Vorlage erhoben werden kénnen, erwdhnen. Im Sinne einer gewissen Vollstandigkeit
verbietet das Gebot der Sachlichkeit indessen, in den Abstimmungserl&uterungen fir den
Entscheid des Stimmburgers wichtige Elemente zu unterdrticken, fir die Me nungsbildung
bedeutende Gegebenheiten zu verschweigen oder Argumente von gegnerischen
Referendums- oder Initiativkomitees falsch wiederzugeben ( BGE 138 1 61 E. 6.2 mit
zahlreichen Hinweisen; vgl. sodann etwa MICHEL BESSON, Behdrdliche Informationen
vor Volksabstimmungen, 2003, S. 179 ff., insbes. S. 241 ff.; GRISEL, a.a.O., Rz. 261 ff.;
HANGARTNER/KLEY, aa.0O., Rz. 2580 ff.; TORNAY, aa.0., S. 230 ff.). Amtliche
Erlauterungen im Vorfeld von Volksabstimmungen sind sofort und vor dem Urnengang
anzufechten (BGE 1211 1 E. 3b S. 5; Urteil des Bundesgerichts 1C_62/2012 vom 18. April
2012 E. 3).

E.6.3

Im vorliegenden Fall geht es zwar nicht um die Abstimmungserl&uterungen fir eine
Urnenabstimmung, sondern um digjenigen fur eine Gemeindeversammlung. Auch diese
Unterlagen unterstehen jedoch der Garantie der freien und unverfél schten Willensbildung
und haben das Gebot der Sachlichkeit zu wahren.

E.64

Die BeschwerdefUhrerin kritisiert die Abstimmungsunterlagen des Gemeinderatesin
verschiedenster Hinsicht und sehr detailliert. Im einen Punkt (unvollstandige Information
Uber die Anderung des Anhangs B des Nutzungskonzepts Areal Steinfabrik durch Wegfall
der Bestimmungen Uber den kostenbeguinstigten Wohnungsbau) hat der Gemeinderat ein
Manko seiner Erlauterungen anerkannt, weshalb er die Vorlage von der
Gemeindeversammlung vom 9. Dezember 2011 auch wieder zurtickzog. Der Gemeinderat
hat in Aussicht gestellt, diesen Informationsmangel zu beheben. Wie dies geschehen wird,
ist zurzeit unbekannt, weshalb darin heute keine unzuléngliche oder irrefihrende
Einflussnahme auf die Willensbildung des Stimmvolkes erkannt werden kann. Im Ubrigen
ertibrigt es sich, auf alle von der Beschwerdefhrerin - weitgehend appellatorisch (vgl. E.
2.3) - vorgetragenen Einzel heiten spezifisch einzugehen. Die Beschwerdefiihrerin vermag
namlich nicht darzutun, dass die Erlauterungen des Gemeinderates falsch oder irrefiihrend
oder auch nur unsachlich wéren. Im Gegentell ergibt die Lektire der gemeinderéatlichen
Erwagungen eine sachbezogene Darstellung der Ausgangslage. Auch insofern stehen
naturgemass Gréssenordnungen im Vordergrund, und es kann nicht darauf ankommen, ob
nun jede einzelne Zahlenangabe im Detail zutrifft oder nicht, solange die vom Gemeinderat
angegebenen Werte als Ganzes vertretbar erscheinen, was durchaus der Fall ist. Wie bereits
erwahnt, ware es sodann leichtfertig und unseriés, auf mogliche K ostenfolgen nicht
einzugehen, auch wenn die Beschwerdeflhrerin selbst Entschadigungsfolgen offenbar al's
unwahrscheinlich oder sogar ausgeschlossen erachtet. Auch dass zusétzliche
Infrastrukturkosten anfallen kénnten, namentlich um den Zugangsverkehr zu den zu
schaffenden Parkanlagen aufzufangen, erscheint nicht von vornherein als falsch oder
irrefhrend. Dass die Beschwerdefhrerin selbst andere Informationen gewlnscht hétte,



fuhrt nicht zur Rechtswidrigkeit der gemeinderétlichen Erléuterungen, zumal esihr frei
steht, ihren Standpunkt in der Gemeindeversammlung vorzutragen. Darauf, dass die
Schlussbemerkung des Gemeinderates, wonach bei einer Ablehnung der Vorlage der
aktuelle rechtskréftige Zonenplan aus dem Jahre 1994 unverandert in Kraft bleibe, nicht
vorbehaltlos und zwingend al's endguiltiges Scheitern der Planungsinitiative verstanden
werden darf, wurde bereits hingewiesen.

E.6.5

Insgesamt erweisen sich die gemeinderétlichen Erlauterungen in der Botschaft zur
"Beschlussfassung Uber die Tellzonenplanung Steinfabrik-Area” fur die
Gemeindeversammlung vom 9. Dezember 2011, soweit sie hier zu beurteilen sind, nicht als
irreflhrend oder unsachlich. Sie beeintrachtigen die Stimmberechtigten in ihrer
Willenshildung nicht und verletzen mithin auch die Garantie von Art. 34 Abs. 2 BV nicht.

E.7

Schliesdslich rugt die Beschwerdefhrerin, dassihr die Vorinstanz Partel entschédigungen zu
Gunsten der Gemeinde und insbesondere der Beigeladenen auferlegte. Erneut legt sie aber
nicht dar, welche Bestimmungen des einschl&gigen Bundes- oder kantonalen Rechts
dadurch verletzt worden sein sollten. Auch insoweit ist auf die Beschwerde daher nicht
einzutreten (vgl. E. 2.3; vgl. im Ubrigen zur Sache das Urteil des Bundesgerichts
1C_373/2010 vom 21. Februar 2011 E. 7).

E.81

Der angefochtene Entscheid verstdsst mithin, soweit hier zu prufen ist, nicht gegen
Bundesrecht und das einschl8gige kantonal e Recht. Angesichts der besonderen Problematik
der Rechtslage und des zu beurteilenden Falles rechtfertigt sich aber ein Hinweis auf die
entsprechenden Ausfihrungen in der Begriindung des vorliegenden Entscheides. Die
Beschwerde ist daher im Sinne der Erwégungen abzuwei sen, soweit darauf eingetreten
werden kann.

E.82

Bei diesem Verfahrensausgang sind die bundesgerichtlichen Kosten der unterliegenden
Beschwerdefihrerin aufzuerlegen, wobel der Besonderheit der Stimmrechtsbeschwerde bel
der Bemessung der Gerichtsgebuihr Rechnung getragen werden kann ( Art. 66 Abs. 1 BGG
BGE 1331 141).

E.83

Nach Art. 68 Abs. 1 und 2 BGG hat die obsiegende gegentiber der unterliegenden Partei in
der Regel einen Anspruch auf Partel entschadigung. Obsiegende Partei ist hier die
Gemeinde Freienbach, der aber als Gemeinwesen nach Gesetz und Rechtsprechung keine
Parteientschadigung zusteht ( Art. 68 Abs. 3 BGG ; BGE 134 11 117). Die Ubrigen
Verfahrensbeteiligten nach Art. 102 Abs. 1 BGG haben nicht Parteistellung und damit fr
das bundesgerichtliche Verfahren grundsétzlich auch keinen Anspruch auf eine
Parteientschadigung nach Art. 68 BGG (SEILER/VON WERDT/GUNGERICH,
Bundesgerichtsgesetz [BGG], 2007, N. 5 zu Art. 68 BGG in Verbindung mit N. 6 und 14 zu
Art. 66 BGG ). Davon macht das Bundesgericht lediglich unter ausserordentlichen
Umsténden, etwa bel Nebenintervenienten aus Billigkeitsgrinden, eine Ausnahme (vgl.
SEILER/VON WERDT/GUNGERICH, a.a.0., N. 15 zu Art. 66 BGG ; THOMAS
GEISER, in: Niggli/Uebersax/Wipréchtiger [Hrsg.], Bundesgerichtsgesetz, Basler



Kommentar, 2. Aufl., 2011, N. 12 zu Art. 68 BGG ). Unter Berticksichtigung der speziellen
Charakteristik des Stimmrechtsbeschwerdeverfahrens und des vorliegenden Falles
rechtfertigt es sich nicht, den beiden weiteren Verfahrensbeteiligten eine
Parteientschadigung zu Lasten der BeschwerdefUhrerin zuzusprechen, die sich as Initiantin
fur die korrekte Umsetzung ihrer vom Volk angenommenen Initiative einsetzt.
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