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Regeste

Gestaltungsplan | Polizei- und Justizzentrum Zurich (PJZ): Rekurslegitimation von Mietern
(Der Regierungsrat trat auf den Rekurs einiger Mieter von Raumlichkeiten im
Guterbahnhof gegen den kantonalen Gestaltungsplan betreffend PJZ, welcher den Abbruch
des Giterbahnhofs und den Bau des PJZ vorsieht, mangels Rekurslegitimation nicht ein.
Dagegen fuhren die Mieter Beschwerde.) Rechtsgrundlagen der Rechtsmittellegitimation
nach § 338a PBG (E. 2.3). Die Anforderungen an die Rekurslegitimation in
Baubewilligungsverfahren lassen sich grundsétzlich auf digjenigen an die Legitimation zum
Rekurs gegen einen Nutzungsplan tbertragen. Die Beschwerdefthrenden kénnen anders al's
Nachbarmieter vom Neubau gar nicht betroffen sein, da sie die Auswirkungen des
Gestaltungsplans gar nie als Nutzende ihrer Wohnungen bzw. Hauser erleben werden. Der
frihere Auszug der Mieter aus dem Guterbahnhof ist lediglich eine indirekte Auswirkung
des Gestaltungsplans, weshalb es ihnen an der unmittelbaren Betroffenheit fehlt (E. 2.4). Im
Ubrigen mangelt es auch an einem auf Dauer angelegten Mietverhaltnis (E. 2.5).
Rechtsgrundlagen der Rechtsmittellegitimation nach § 151 GemeindeG (E. 3.3). Kantonale
Gestaltungsplane konnen nicht gestiitzt auf 8 151 GemeindeG angefochten werden (E. 3.4).
Der Regierungsrat verneinte die Legitimation der Beschwerdeflihrenden zu Recht (E. 4).
Abweisung der Beschwerde

Erwagungen

E.3
D1

E.31

Der Regierungsrat sprach den Beschwerdef ihrenden die L egitimation — wie bereits erwahnt
—auch unter dem Blickwinkel von 8§ 151 Abs. 1 GemeindeG ab. Er erwog, die
Rekurdlegitimation richte sich nicht nach der Legitimation zur Gemeindebeschwerde, und
die angefochtene Verfligung einer kantonalen Verwaltungsbehorde falle nicht unter diein

§ 151 Abs. 1 GemeindeG angefihrten Beschllisse; zudem wére zur Behandlung der
Gemeindebeschwerde der Bezirksrat zustandig.

E.3.2

Die BeschwerdefUhrenden fuhrten diesbeziglich im Rekursverfahren lediglich aus, dass die
natUrlichen Personen unter ihnen Einwohner und Stimmberechtigte in der Stadt Zirich
seien. In der Beschwerdeschrift machen sie geltend, selbstversténdlich kénne nicht sein,
dass bei einem kantonalen Gestaltungsplan der Rechtsschutz einfach unter den Tisch falle;
mindestens die Stimmberechtigten der Standortgemeinde einer derartigen kantonalen
Planfestlegung missten diese anfechten kénnen.



E.33

Nach § 151 Abs. 1 GemeindeG kdnnen Beschllisse der Gemeinde und des Grossen
Gemeinderats von den Gemeindebehtrden, von Stimmberechtigten und von denjenigen
Personen, die gemass § 21 VRG dazu berechtigt sind, unter bestimmten V oraussetzungen
durch Beschwerde angefochten werden. Uber die Beschwerde entscheidet in der Regel der
Bezirksrat (8§ 151 Abs. 2 GemeindeG). Rekursinstanz hinsichtlich planungsrechtlicher
Einwendungen gegen kommunale Nutzungsplane ist jedoch die Baurekurskommission. Die
Rekurslegitimation richtet sich alsdann sowohl nach § 338a PBG als auch nach § 151
GemeindeG (VGr, 21. Méarz 2002, VB.2001.00245, E. 2b, www.vgrzh.ch).

E.34

Zunéachst ist festzuhalten, dass die Beschwerdeftihrenden mit neuen Darlegungen des
legitimationsbegrindenden Sachverhalts vor dem Verwaltungsgericht grundsétzlich nicht
gehort werden konnen (RB 1965 Nr. 4; vgl. RB 1980 Nrn. 7 und 8). Doch selbst unter
Berlicksichtigung der entsprechenden Ausfuhrungen muss ihre Legitimation auch unter
dem Blickwinkel von § 151 GemeindeG verneint werden, denn nach dessen klarem
Wortlaut kommen nur Beschluisse der Gemeinde und des Grossen Gemeinderats al's
Anfechtungsobjekte in Frage. Darunter fallen ohne Zweifel die von der Gemeinde bzw.
dem Grossen Gemeinderat verabschiedeten kommunalen (6ffentlichen oder privaten)
Gestaltungsplane. Es finden sich jedoch weder in der Rechtsprechung noch in der Lehre
Anzeichen dafir, dass auch von der Baudirektion festgesetzte kantonal e Gestaltungspléne
wie der vorliegend angefochtene mittels Gemeindebeschwerde angefochten werden
kodnnen. Gegen eine solche Ausdehnung entgegen dem eindeutigen Wortlaut spricht auch
die Tatsache, dassin der Regel der Bezirksrat bzw. in Bausachen die Baurekurskommission
und nicht der Regierungsrat erste Beschwerdeinstanz ist (8 151 Abs. 2 und § 153
GemeindeG; Tobias Jaag, Die Rechtsmittel des zircherischen Gemeinderechts, ZBIl 1989
S. 466). Dies entspricht dem Willen des Gesetzgebers und schliesst einen baurechtlichen
Rekurs gegen einen kantonalen Gestaltungsplan im Rahmen der Rekurslegitimation nach

§ 338aAbs. 1 PBG (vgl. E. 2.3) nicht aus. Im Ubrigen haben die Beschwerdefiihrenden ihre
Begruindung nicht gentigend substanziiert; sie lauft vielmehr auf eine reine Forderung
hinaus. 4. Demnach hat der Regierungsrat zu Recht die Legitimation der
Beschwerdefuihrenden sowohl nach § 338a PBG a's auch nach § 151 GemeindeG verneint
und ist nicht auf die Rechtsmittel eingetreten, weshalb die vorliegende Beschwerde
abzuweisen ist. Ausgangsgemass sind die Gerichtskosten den Beschwerdefiihrenden 2 bis 6
zu je einem Funftel aufzuerlegen, unter solidarischer Haftung eines jeden fir den gesamten
Betrag (8 13 Abs. 2 VRG). Eine Vollmacht der Beschwerdefiihrenden 1.1 und 1.2 an ihre
Vertreterin ist innert der angesetzten Frist und der vom BeschwerdefUhrer 6 erbetenen Frist
nicht eingegangen, weshalb ihre Beteiligung am vorliegenden Verfahren ungewissist.
Daher sind den Beschwerdefiihrenden 1.1 und 1.2 keine Gerichtskosten aufzuerlegen. Den
Beschwerdefiihrenden ist bei diesem V erfahrensausgang keine Partei entschédigung
zuzusprechen (8 17 Abs. 2 VRG). Eine solche steht auch der Baudirektion nicht zu, denn
die Beschwerdevernehmlassung, welche zum angestammten Aufgabenbereich eines
Gemeinwesens gehdrt, war nicht mit einem ausserordentlichen Aufwand verbunden,
welcher eine Parteientschadigung gerechtfertigt erscheinen liesse (vgl. Kélz/Bosshart/Rohl,
§ 17 N. 19). Demgemass entscheidet die Kammer (im Zirkularverfahren nach § 38 Abs. 1
VRG):

E.4



EAG,

E.5
Stiftung F,

E.6

G, 1-5 vertreten durch den Beschwerdefiihrer 6, dieser vertreten durch RA H,
Beschwerdefiihrende , gegen Baudirektion Kanton Zirich, Beschwerdegegnerin ,
betreffend Gestaltungsplan, hat sich ergeben: I. A. Der Gilterbahnhof in Zrich-Aussersihl
(Kat.-Nr. 01), bestehend aus dem Guiterexpeditionsgebaude (Vers.-Nr. 02), der
Guterempfangshalle und der Giterversandhalle (Vers.-Nrn. 03 und 04), ist als potenzielles
Schutzobjekt im Inventar der kunst- und kulturhistorischen Schutzobjekte von kommunaler
Bedeutung der Stadt Zirich enthalten. Am 30. November 2003 nahmen die
Stimmberechtigten des Kantons Ziirich das Gesetz vom 7. Juli 2003 fir ein Polizei- und
Justizzentrum (PJZG; LS 551.4) an. Damit wurde die Grundlage fiir den Bau eines Polizei-
und Justizzentrums Zirich (PJZ) in Zirich-Aussersihl geschaffen, in dem zentrale
Abteilungen der Kantonspolizel und der Strafverfolgungsbehdrden,
Ausbildungseinrichtungen der Polizei sowie das Polizeigeféangnis und ein weiteres
Bezirksgefangnis des Bezirks Ziirich zusammengefihrt werden sollen (8 1 PIZG). Zur
Verwirklichung des PJZ erwirbt der Kanton das Areal Guterbahnhof in Zirich-Aussersihl
von den Schweizerischen Bundesbahnen (SBB) und erstellt auf diesem Areal eine
Neutberbauung (8 2 PJZG). Fur den Entscheid Uber die Entlassung der sich auf dem Areal
befindenden schiitzenswerten Bauten aus dem kommunalen Denkmal schutzinventar ist die
Baudirektion zustandig (8 3 PJZG). B. Am 4. Mai 2005 entschied die Baudirektion, dass
der Guterbahnhof nicht unter Denkmalschutz gestellt werde und aus dem Inventar der
kunst- und kulturhistorischen Schutzobjekte von kommunaler Bedeutung der Stadt Zirich
entlassen werde, sobald gestiitzt auf eine rechtskréftige Baubewilligung die Baufreigabe fr
das PJZ auf dem Areal Glterbahnhof erteilt worden sei. Auf den dagegen vom Schwei zer
Heimatschutz und dem Zircher Heimatschutz erhobenen Rekurs mit dem Antrag, die
angefochtene Verfligung sei aufzuheben und die drei Gebaude seien unter Denkmal schutz
zu stellen, trat der Regierungsrat am 2. November 2005 nicht ein, da die angefochtene
Verfigung das formell erlassene PJZG vollziehe und daher nur deklaratorische Bedeutung
habe. Das V erwaltungsgericht wies die von denselben Parteien dagegen erhobene
Beschwerde am 23. Méarz 2006 ab (VB.2005.00580, www.vgrzh.ch). Auf deren

V erwaltungsgerichtsbeschwerde trat das Bundesgericht am 5. Oktober 2006 nicht ein
(1A.109/2006, www.bger.ch). 11. A. Die Baudirektion setzte am 15. Marz 2007 den
kantonalen Gestaltungsplan mit Umweltvertraglichkeitsprifung "PJZ — Polizei- und
Justizzentrum Zarich" fest und bewilligte den Abbruch des Guterbahnhofs unter der
Bedingung, dass gestltzt auf eine rechtskraftige Baubewilligung die Baufreigabe fur das
PJZ auf dem Areal Giterbahnhof erteilt werde. Als zul&ssiges Rechtsmittel wurde der
Rekurs an den Regierungsrat bezeichnet. Dagegen wurden drel Rekurse (wovon einer durch
diel AG am 20. April 2007 und einer durch die Beschwerdeflihrenden des vorliegenden
Verfahrens am 23. April 2007) beim Regierungsrat erhoben und von diesem der
Baurekurskommission | Uberwiesen. Am 1. Juni 2007 vereinigte Letztere die drel
Rekursverfahren, trat auf die Rekurse nicht ein und Uberwies diese zur Behandlung
(wiederum) an den Regierungsrat. B. Dagegen erhob die | AG am 12. Juli 2007
Beschwerde an das Verwaltungsgericht mit dem Antrag, den Nichteintretensbeschluss der
Vorinstanz aufzuheben und diese anzuwei sen, den Rekurs vom 20. April 2007 materiell zu



behandeln. Am 17. Juli 2007 sistierte die Staatskanzlei die Rekursverfahren, bisein
rechtskraftiger Entscheid hinsichtlich der Zusténdigkeit vorliege. Das Verwaltungsgericht
wies die Beschwerde der | AG am 13. September 2007 ab (VB.2007.00312). Dieser
Entscheid erwuchs unangefochten in Rechtskraft. C. Die Staatskanzlei verfiigte am

21. November 2007 die Wiederaufnahme der sistierten Rekursverfahren. Die heutigen
Beschwerdefiihrenden hatten dem Regierungsrat sinngemass neben zahlreichen
prozessualen Antragen insbesondere die Aufhebung des Gestaltungsplans beantragt. Der
Regierungsrat trat auf den Rekurs am 7. Mai 2008 mangels Rekurslegitimation der heutigen
Beschwerdefiihrenden nicht ein, sowelit er nicht gegenstandslos sei. I11. Dagegen erhoben A
und B, C, D, die E AG, die Stiftung F sowie G am 19. Juni 2008 fristgerecht Beschwerde an
das Verwaltungsgericht und liessen durch ihre Rechtsvertreterin beantragen, der
angefochtene Entscheid sei aufzuheben und die Vorinstanz einzuladen, auf den Rekurs
einzutreten; unter Kosten- und Entschéadigungsfolgen zu Lasten der Beschwerdegegnerin.
Die Staatskanzlei schloss am 21. Juli 2008 im Auftrag des Regierungsrats und unter
Verweis auf den angefochtenen Rekursentscheid auf Abweisung. Am 25. Juli 2008
beantragte die Baudirektion, die Beschwerde sei abzuweisen und der angefochtene
Entscheid zu bestatigen; unter Kosten- und Entschadigungsfolgen zu Lasten der
Beschwerdefiihrenden. Die Kammer zieht in Erwégung: 1. Das Verwaltungsgericht ist
gemass § 41 des Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959 (VRG) und § 329
ADbs. 4 des Planungs- und Baugesetzes vom 7. September 1975 (PBG) zur Behandlung von
Beschwerden gegen Gestaltungsplane zustandig (RB 1998 Nr. 26). Da auch die Ubrigen
Prozessvoraussetzungen erfulllt sind, ist auf die Beschwerde einzutreten. 2. 2.1 Die
Beschwerdefiihrenden 1.1, 3, 4 und 6 sind Mieter von Wohnungen, Birorédumen und
Lagerrdumen im alten Guterbahnhof, die Beschwerdefiihrenden 2 und 5 offenbar
Untermieter. Die Beschwerdefiihrerin 1.2 ist die Ehegattin des Beschwerdefihrers 1.1. Der
Regierungsrat verneinte die Legitimation der Beschwerdefiihrenden (und damaligen
Rekurrenten) sowohl nach 8 151 Abs. 1 des Gemeindegesetzes vom 6. Juni 1926
(GemeindeG) as auch nach § 338a Abs. 1 PBG. Zur Letzteren erwog er, die
Mietverhaltnisse der Beschwerdefiihrenden seien befristet und somit nicht auf Dauer
angelegt, so dass es an einer unabdingbaren V oraussetzung zur Rekurslegitimation fehle.
Da die Beschwerdefuhrenden spétestens bei Baubeginn nicht mehr Mieter auf dem Areal
des Guterbahnhofs seien, seien sie von den kunftigen Auswirkungen des PJZ nicht
betroffen und von der angefochtenen Festsetzung des Gestaltungsplans weder bertihrt noch
hatten sie ein schutzwiirdiges I nteresse an seiner Aufhebung oder Anderung. Die
Beschwerdefiihrenden verfigten somit nicht mehr Uber eine genligend enge
Raumbeziehung zum streitigen V orhaben; mit der Erhebung eines Rechtsmittels erzielten
sie keinen praktischen Nutzen. 2.2 Die Beschwerdefihrenden machten bereitsim
Rekursverfahren geltend, dass sie als Mieter bzw. Untermieter von Raumlichkeitenim
Guterbahnhof, der infolge des angefochtenen Gestaltungsplans abgebrochen werde, in ihren
eigenen schutzwirdigen Interessen bertihrt und betroffen seien. In ihrer Beschwerdeschrift
fUhren sie aus, zu den einspracheberechtigten Personen, welche durch die planerische
Festlegung in besonderem Masse bertihrt seien, gehtrten neben den Grundeigentiimern der
betroffenen Parzellen auch die Bauberechtigten, die Mieter und die Pachter. Sie verweisen
dabei auf einen Entscheid des Verwaltungsgerichts vom 18. Dezember 1998 (VB.98.00031,
E. 3b). Die Vorinstanz scheine falschlicherweise von einem Baubewilligungsverfahren
auszugehen, in welchem die unmittelbar betroffenen Mieter und Pachter des
Baugrundstiicks unbestrittenermassen nicht zur Anfechtung der Baubewilligung legitimiert



seien. 2.3 Gemass § 338a Abs. 1 PBG ist zum Rekurs und zur Beschwerde berechtigt, wer
durch die angefochtene Anordnung oder den angefochtenen Erlass bertihrt ist und ein
schutzwiirdiges Interesse an ihrer Aufhebung oder Anderung hat. Diese Bestimmung ist
auch fr die Anfechtung von Nutzungsplénen —worunter auch Gestaltungspléne fallen —
massgebend, obwohl deren Festsetzung (vgl. 8 84 Abs. 2 PBG) rechtstechnisch weder al's
ein Erlass noch als eine Anordnung im engeren Sinn gilt (vgl. VGr, 24. Mé&rz 2005,
VB.2005.00026, E. 1.2, www.vgrzh.ch; zur Rechtsnatur von Raumplé&nen als
Zwischengebilden zwischen Rechtssatz und Verfugung vgl. Alfred Koélz/Jirg
Bosshart/Martin Rohl, Kommentar zum V erwal tungsrechtspflegegesetz des Kantons
Zurich, 2. A., Zurich 1999, 8§ 19 N. 23). Das schutzwirdige I nteresse besteht im materiellen
Nutzen, den der erfolgreiche Rekurs dem Rekurrenten eintragen wirde bzw. in der
Abwendung eines rechtlichen oder tatsachlichen Nachteils, den der negative Entscheid zur
Folge hétte (K6lz/Bosshart/Rohl, 8 21 N. 21). Nach der verwaltungsgerichtlichen
Rechtsprechung besteht eine Voraussetzung der Beschwerdel egitimation von Mietern einer
Nachbarliegenschaft zur Anfechtung einer Baubewilligung darin, dassihr Mietverhdtnis
auf Dauer angelegt ist (RB 1981 Nr. 13 = BEZ 1981 Nr. 34; RB 1986 Nr. 10). Im von den
Beschwerdeflihrenden angefUhrten Entscheid bejahte das Verwaltungsgericht die

L egitimation des beschwerdefiihrenden Péchters, da der Erlass des angefochtenen
Gestaltungsplans zur AuflGsung seines befristeten Pachtverhdtnisses fihren werde; es sel
nicht von Bedeutung, dass das Pachtverhéltnis nicht auf Dauer angelegt sei, da der
umstrittene Planungsakt den Beschwerdefiihrer nicht als Nachbar bertihre, sondern gerade
die Dauer seiner Pacht betreffe (VGr, 18. Dezember 1998, VB.98.00031, E. 3b). 2.4
Entgegen den nicht néher begriindeten Ausfihrungen der Beschwerdefiihrenden lassen sich
die Anforderungen an die Rekurslegitimation in Baubewilligungsverfahren grundsétzlich
auf digienigen an die Legitimation zum Rekurs gegen einen Nutzungsplan tibertragen, denn
im letzteren Fall ist analog zum Baubewilligungsverfahren zu beurteilen, inwiefern jemand
durch die Auswirkungen der mit dem Nutzungsplan neu eingeréaumten Baumaoglichkeiten
betroffen ist. Die Anforderung des auf Dauer angelegten Mietverhaltnisses wurde in der
verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung zu Nachbarrekursen gegen Baubewilligungen
entwickelt (vgl. E. 2.3). Sie beruht auf der Uberlegung, dass nur ein Nachbarmieter, der
noch eine gewisse Zeit in seiner Wohnung verbleibt, die Auswirkungen des Baus auf seine
Wohnung tatséchlich hinnehmen muss. Wenn jedoch ein Mieter in der abzubrechenden
Liegenschaft selber wohnt und sich gegen die Bewilligung eines Neubaus wehrt, so ist er
grundsétzlich nicht rekurslegitimiert, was auch die Beschwerdef ihrenden anerkennen. Dies
gilt nach dem Gesagten auch fir Mieter einer Liegenschaft, welche wie im vorliegend zu
beurteilenden Fall infolge eines Gestaltungsplans abgebrochen werden soll. Anders als
Nachbarmieter konnen sie vom Neubau gar nicht betroffen sein, da sie die Auswirkungen
des Gestaltungsplans gar nie als Nutzende ihrer Wohnungen bzw. Hauser erleben werden.
Dass die Mieter wegen der Planfestsetzung friiher aus der betroffenen Liegenschaft
ausziehen mussen, ist lediglich eine indirekte Auswirkung des Plans insofern, as dieser das
Verhalten des Vertragspartners ihnen gegenuiber beeinflussen wird. Nach der
verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung muss die fir die Rekurs- und

Beschwerdel egitimation erforderliche Betroffenheit des Anfechtenden jedoch unmittel bar
sein, das heisst der geltend gemachte Nachteil darf nicht bloss eine Folge des dem
Adressaten durch den angefochtenen Akt erlaubten bzw. gebotenen Verhaltens sein; daher
lasst sich aus einem Vertragsverhdtnis zur hauptbetroffenen Partel in der Regel keine
eigene Betroffenheit ableiten. So kdnnen sich Arbeitnehmer einesim Vergabeverfahren



unterlegenen Anbieters nicht aus Angst vor Stellenverlust gegen den Zuschlag des Auftrags
an ein Konkurrenzunternehmen wehren (RB 1998 Nr. 11) und Nachbarn des Bauherrn
konnen das Nichteintreten der Baubewilligungsbehérde auf ein Baugesuch nicht anfechten
(RB 2004 Nr. 12; weitere Beispiele in Kolz/Bosshart/Rohl, § 21 N. 49; vgl. auch VGr,

17. Mérz 1989, VB.88/0166, E. 2a). Im Ubrigen kann sich ein Mieter nicht ohne Weiteres
gegen die Interessen des Eigentiimers stellen; dementsprechend verneinte das
Verwaltungsgericht die Legitimation einer Mieterin zur Anfechtung einer Landabtretung,
mit welcher sich die Eigentimerin der Liegenschaft einverstanden erklart hatte (RB 2006
Nr. 6). 2.5 Angesichts der vorstehenden Erwéagung ist fraglich, ob am von den
Beschwerdefuhrenden erwahnten Entscheid vom 18. Dezember 1998 (vgl. E. 2.3), in
welchem das Verwal tungsgericht die Rekurslegitimation eines Péchters gegen einen
Gestaltungsplan bejahte, festzuhalten sei. Dies kann indessen offen bleiben, da es hier
ohnehin an der Anforderung des auf Dauer angelegten Mietverhaltnisses mangelt: Die
Mietvertrdge mit den Beschwerdefuhrenden 1.1 und 3 wurden ausdriicklich im Hinblick auf
den geplanten Baubeginn des PJZ am 1. April 2009 bereits auf den 31. Mérz 2009 befristet
abgeschlossen und eine Erstreckung wurde ausdriicklich ausgeschlossen. Mit den
Beschwerdefihrenden 4 und 6 wurden im Mé&rz bzw. Juni 2007 von ihnen unterzeichnete

V ereinbarungen abgeschl ossen, wonach das Mietverhatnisim Hinblick auf den geplanten
Baubeginn des PJZ am 1. April 2009 per 30. Juni 2007 gultig beendet worden sei und von
der Vermieterin, der SBB, bis 31. Mé&rz 2009 erstreckt werde; die Beschwerdefuhrerin 4
verpflichtete sich gar zum Abbruch einer Fahrnisbaute auf eigene Kosten. Im vorliegend zu
beurteilenden Fall fuhrt der Gestaltungsplan im Gegensatz zum genannten Entscheid nicht
zu einer Verkirzung der auf privatrechtlicher Basis vereinbarten Dauer des
Mietverhdtnisses. 3.
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