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Regeste

Nutzungsplanung | Abstrakte Normenkontrolle von BZO-Bestimmungen zu Standorten von
Mobilfunkanlagen (Baurekurskommission und Regierungsrat haben Bestimmungen einer
kommunalen Bau- und Zonenordnung zur Standortwahl von Mobilfunkanlagen aufgehoben
bzw. nicht genehmigt. Gegen diese beiden Entscheide fuhrt die betroffene Gemeinde
Beschwerde.) Zustandigkeit des Verwaltungsgerichts fur die abstrakte Normenkontrolle;
Entscheid in Finferbesetzung (E. 1.1). Beschwerdel egitimation der Gemeinde (E. 1.2).
Ruckzug der Beschwerde beztiglich zweier Bestimmungen; in diesem Umfang
Abschreibung der Beschwerden als durch Riickzug erledigt (E. 2). Die Rekurs- und
Genehmigungsinstanz haben bei der abstrakten Normenkontrolle einer kommunalen
Nutzungsplanung die Planungsautonomie der Gemeinde zu beachten (E. 3).
Bundesrechtliche Schranken zur kantonalen oder kommunalen Regelung von
Mobilfunkstandorten; zulassig sind z.B. ortsplanerische Bestimmungen, die der Wahrung
des Charakters oder der Wohnqualitét eines Quartiers dienen (E. 4). 8 49aAbs. 3 PBG
bietet eine genitigende Ermachtigungsgrundlage fir kommunale Massnahmen zur
Standortsteuerung von Mobilfunkanalagen (E. 5). In der betreffenden Gemeinde bestehen
nur wenige kleine Flachen von Zonen erster (Gewerbe- und Industriezonen) und zweiter
Prioritdt (Wohnzonen mit Gewerbeanteil). Die Zonen dritter (Wohnzone mit méassig
stérendem Gewerbe) und vierter Prioritét (WWohnzone mit besonderer Nutzungsanordnung
und Zone fur 6ffentliche Bauten) sind grosser und im Gemeindegebiet verteilt. Die strittige
Regelung erschwert zwar den Bau von Mobilfunkanlagen, gefahrdet jedoch nicht eine
funktechnisch gute Versorgung der Bauzonen (E. 6.4). Fir eine kommunale Bestimmung
betreffend umfassende I nteressenabwagung zum Standort einer Mobilfunkanlage lasst das
kantonale Recht keinen Spielraum (E. 7.1). Die Regelung, dass Mobilfunkanlagen der
Quartierversorgung zu dienen haben, ist zuldssig (E. 7.2). Auch das Kaskadenmodell mit
Ausschlusszonen (Reserve-, Freihalte-, Erholungs-und Kernzone) und Zonen
unterschiedlicher Prioritét ist nicht zu beanstanden (E. 7.3.1). Der von den Betreibern
geforderte Nachweis, dass in den Zonen jeweils hoherer Prioritét keine Standorte zur
Verfligung stehen, entspricht der vom Bundesgericht geschiitzten Regelung der Gemeinde
Hinwil (E. 7.3.2). Der Anwendungsbereich der Kaskadenordnung ist entsprechend dem
Bundesgerichtsentscheid im Fall Hinwil auf visuell wahrnehmbare Anlagen zu beschranken
(E. 7.3.3). Die Regelung, wonach die Prifung von Alternativstandorten innerhalb der
Zonen mit gleicher Prioritét verlangt werden kann, ist unzuléssig (E. 7.4). Teilweise
Gutheissung der Beschwerden, soweit nicht Riickzug

Erwagungen
E.3



Prioritét:  Wohnzonen, in denen massig storende Betriebe zuldssig sind (Art. 23 Abs. 2
BZO)

E.31

= 7Bl 2006 S. 193 ff., 197; 15. Marz 2005, 1A.18/2004, E. 4; 31. Mai 2006, 1A.120/2005,
E. 7;

E.4

Prioritét:  Gebiete mit besonderen Nutzungsanordnungen gemass Art. 34 Abs. 2 BZO und
Zonen fur offentliche Bauten Erbringt der Betreiber den Nachweis, dass aufgrund von
funktechnischen Bedingungen ein Standort ausserhalb der zul&ssigen Zonen erforderlichist,
ist eine Mobilfunkanlage auch in den Ubrigen Wohnzonen zuléssig. 5)  Die Betreiber
erbringen den Nachweis, dassin den Zonen mit jeweils hdherer Prioritét keine Standorte
zur Verfligung stehen. Deckt ein Standort V ersorgungsgebiete der Landwirtschaftszone ab,
hat der Betreiber auf Verlangen der Bewilligungsbehdrde zusétzlich den Nachweis zu
erbringen, dass kein Standort in der Landwirtschaftszone zur Verflgung steht. 6)  Die
Bewilligungsbehorde kann von den Mobilfunkbetreibern verlangen, dass innerhalb der
Zonen der gleichen Prioritét Alternativstandorte geprift werden. 1. Gegen diesen Beschluss
erhoben die G AG, dieD AG und die E AG in separaten Eingaben Rekurs und beantragten
im Wesentlichen die Aufhebung von Art. 49a BZO. Mit Entscheid vom 29. Juni 2010
vereinigte die Baurekurskommission des Kantons Zirich (heute Baurekursgericht) die drei
Rekursverfahren und hiess die Rekurse gut. Die Verfahrenskosten auferlegte sie der Ge-
meinde K tisnacht, die auch zur Zahlung einer Umtriebsentschéadigung an die E AG
verpflichtet wurde. 111. A. Gegen diesen Rekursentscheid erhob die Gemeinde K isnacht am
9. September 2010 Beschwerde an das V erwaltungsgericht mit dem Antrag, der
Rekursentscheid sei aufzuheben und der kommunale Beschluss zu bestétigen, unter K osten-
und Entschéadigungsfolgen zul asten der privaten Beschwerdegegnerinnen, auch fir das
vorinstanzliche Verfahren. B. Am 16. November 2011 verweigerte der Regierungsrat des
Kantons Zurich dem umstrittenen Art. 49a BZO die Genehmigung. Auch hiergegen wandte
sich die Gemeinde Klsnacht mit Beschwerde vom 23. Dezember 2011. Sie beantragte, der
Entscheid des Regierungsrats sei aufzuheben und dieser sei anzuweisen, die Teilrevision
der BZO zu genehmigen, unter Kosten- und Entschédigungsfolgen zulasten des
Beschwerdegegners und der Mitbeteiligten. C. Das Verwaltungsgericht vereinigte die
beiden Beschwerdeverfahren am 4. Januar 2012, setzte der Gemeinde Kusnacht Frist, den
Beschluss des Gemeinderats und der Rechnungsprifungskommission zur
Beschwerdeerhebung nachzureichen und er6ffnete das Vernehmlassungsverfahren. Am

17. Januar 2012 reichte die Gemeinde K lisnacht ihren bereits am 11. August 2010 gefassten
Beschluss zur Beschwerdeerhebung gegen den Entscheid der Baurekurskommission nach.
Gemeinderat und Rechnungspriifungskommission beschlossen sodann nachtréglich am

8. Februar 2012, auch den Nichtgenehmigungsentscheid des Regierungsrats anzufechten.
Dieser Beschluss wurde am 15. Februar 2012 zu den Akten gereicht. D. Am 18. Januar
2012 beantragte das Baurekursgericht ohne weitere Bemerkungen die Abweisung der
Beschwerde. Mit Beschwerdeantwort vom 6. Februar 2012 ersuchte die D AG ebenfallsum
Abweisung der Beschwerde, unter Kosten- und Entschadigungsfolgen zulasten der
Gemeinde K tisnacht, und am 23. Februar 2012 beantragte auch die Baudirektion fir den
Regierungsrat die Beschwerdeabweisung. Auf Ersuchen der G AG und der E AG wurde das
Beschwerdeverfahren am 20. Mérz 2012 sistiert und am 7. Juni 2012 wieder aufgenommen,
nachdem das Bundesgericht im Verfahren 1C_51/2012 und 1C_71/2012 (dhnliche Rege-



lung in Hinwil) am 21. Mai 2012 ein Urteil geféllt hatte. Die G AG erstattete darauf ihre
Beschwerdeantwort am 22. August 2012 und beantragte, die Beschwerde sei abzuweisen,
eventuell —falls die Beschwerde hinsichtlich Art. 49a Abs. 4 gutgeheissen wirde — sei
festzustellen, dass Art. 49a Abs. 4 und Abs. 5 Satz 1 auf visuell wahrnehmbare
Mobilfunkanlagen beschrénkt sei und dass der Nachweis fehlender zumutbarer Standorte in
ndher umschriebener Weise erbracht werden konne, unter Kosten- und
Entschadigungsfolgen zulasten der Beschwerdefiihrerin. Die E AG beantragte mit ihrer
Beschwerdeantwort vom 22. August 2012 ebenfalls die Beschwerdeabweisung, eventuell
sei die Beschwerde insoweit abzuweisen, als damit die Aufhebung von Art. 49a Abs. 1-3,
Abs. 5 Satz 2 und Abs. 6 BZO verlangt werde, und die Anwendbarkeit von Art. 49aAbs. 4
und 5 BZO sei auf visuell wahrnehmbare Anlagen zu beschranken, alles unter Kosten- und
Entschadigungsfolgen zulasten der Gemeinde Kisnacht. E. Inihrer Replik vom 3. Oktober
2012 modifizierte die Gemeinde K Usnacht ihre Beschwerdeantrage dahingehend, dass sie
die Aufhebung bzw. Nichtgenehmigung von Art. 49a Abs. 2 sowie Abs. 5 Satz 2 BZO
anerkannte. Die G AG hielt mit Duplik vom 30. Oktober 2012 an ihren Antrégen fest,
ebenso die E AG mit Eingabe vom gleichen Tag. Die Kammer erwégt: 1. 1.1 Der
umstrittene Art. 49aBZO bildet Teil einer generell-abstrakten Verordnung der
kommunalen Nutzungsplanung. Das V erwaltungsgericht ist zustandig fur die Behandlung
von Beschwerden betreffend die kommunale Nutzungsplanung einschliesslich
Beschwerden gegen einen diesbeziiglichen Nichtgenehmigungsbeschluss des
Regierungsrats (8 41 Abs. 1 in Verbindung mit 8 19 Abs. 1 lit. ades
Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959, VRG). Ebenso ist es zustandige
Instanz fur die Beurteilung von Beschwerden gegen einen Erlass (§ 41 Abs. 1in
Verbindung mit 8 19 Abs. 1 lit. d VRG); es entscheidet dartiber in Flinferbesetzung (8 38a
Abs. 1 VRG). Dadie angefochtene Verordnung offentliches Recht betrifft, setzt sich der
Spruchkorper vollumfanglich aus Mitgliedern des Verwaltungsgerichts zusammen. Die
Besetzung erfolgt geméss Ziff. 1.2 des Plenarbeschlusses des V erwal tungsgerichts vom

18. April 2012. 1.2 Die beschwerdefiihrende Gemeinde ist sowohl durch den
Rekursentscheid der Baurekurskommission al's auch durch den Beschluss des
Regierungsrats in ihrer Planungsautonomie betroffen, weshalb sie zur Beschwerde ohne
Weiteres berechtigt ist (8§ 21 Abs. 2 lit. b VRG). 1.3 Da auch die weiteren
Prozessvoraussetzungen erfiillt sind, ist auf die Beschwerden einzutreten. 2. Mit ihrer
Replik vom 3 . Oktober 2012 zog die Beschwerdefiihrerin ihre Beschwerden mit Bezug auf
Art. 49aAbs. 2 und Abs. 5 Satz 2 BZO zurlck. In dieser Hinsicht sind die
Beschwerdeverfahren daher als durch Rickzug erledigt abzuschreiben. 3. Bei der
abstrakten Normenkontrolle einer kommunalen Nutzungsplanung haben sich die Rekurs-
und die Genehmigungsinstanz Zurtickhaltung aufzuerlegen. Sie prifen den angefochtenen
Akt zwar nicht nur auf Rechtmassigkeit, sondern auch auf Zweckméssigkeit und
Angemessenheit hin (8 20 VRG; 8 5 Abs. 1 des Planungs- und Baugesetzes vom

7. September 1975, PBG), haben dabei aber die der Gemeinde bei der Festsetzung der Bau-
und Zonenordnung zustehende Planungsautonomie zu beachten, insbesondere wenn es fur
die Beurteilung auf die Ortlichen Verhaltnisse ankommt. Sie dirfen nur dann korrigierend
eingreifen, wenn sich die kommunale L 6sung aufgrund Uberkommunaler Interessen als
unzweckmassig erweist, den wegleitenden Zielen und Grundsétzen der Raumplanung
widerspricht oder wenn die Unzweckmassigkeit oder Unangemessenheit der kommunalen
Planfestlegung offensichtlich ist (Alfred K6lz/Jirg Bosshart/Martin Rohl, Kommentar zum
Verwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Zirich, 2. A., Zirich 1999, § 20 N. 20; Walter



Haller/Peter Karlen, Rechtsschutz im Raumplanungs- und Baurecht, Zirich 1998,

N. 1073 f.). Darlber hinausist eine generell-abstrakte kommunale Norm nicht schon
deswegen aufzuheben, weil siein ihrer konkreten Anwendung in Konflikt zum
ubergeordneten Recht geraten konnte. Ist die rechtskonforme Normauslegung mdglich und
vertretbar, so ist die Norm zu schitzen (vgl. Arnold Marti, Abstrakte Normenkontrolle,
Klageverfahren und weitere besondere Verfahren, in: Alain Griffel/Tobias Jaag [Hrsg.],
Reform der Zurcher Verwaltungsrechtspflege, Zarich/St. Gallen 2010, S. 119f1.). Das
Verwaltungsgericht ist bei der Uberpriifung von Rekurs- und Genehmigungsentscheiden
betreffend kommunale Anordnungen auf die Rechtskontrolle beschrankt (8 50 Abs. 1 und 2
VRG). Wurden mit diesen Entscheiden kommunal e Nutzungsplanungen aufgehoben, hat
das Verwaltungsgericht im Rahmen der ihm zustehenden Rechtskontrolle auch zu priifen,
ob die Rekurs- und Genehmigungsinstanz in rechtsverletzender Weise die kommunale
Planungsautonomie missachtet habe.

E.41

Kantonalen oder kommunalen Regelungen der M obilfunkstandorte sind von Bundesrechts
wegen enge Grenzen gesetzt. Sie durfen weder bezwecken, die Bevdlkerung vor den
umweltrelevanten Immissionen der Mobilfunkantennen zu schiitzen, da dieser Schutz
abschliessend durch das Umweltschutzgesetz vom 7. Oktober 1983 (USG) und
insbesondere durch die Verordnung tber den Schutz vor nichtionisierender Strahlung vom
23. Dezember 1999 (NISV) geregeltist (BGE 133 11 321 E. 4.3.4,13311 64 E. 5.2, 126 |1
399 E. 3c), noch durfen die kommunalen Vorschriften die in der Fernmel degesetzgebung
konkretisierten 6ffentlichen Interessen verletzen, d. h. sie missen den Interessen an einer
qualitativ guten Mobilfunkversorgung und an einem funktionierenden Wettbewerb
zwischen den Mobilfunkanbietern Rechnung tragen (vgl. Art. 1 des Fernmel degesetzes vom
30. April 1997, FMG). Unter Beachtung dieser Vorgaben sind ortsplanerische
Bestimmungen, die etwa der Wahrung des Charakters oder der Wohnqualitét eines
Quartiers dienen, grundsétzlich moglich (vgl. dazu Benjamin Wittwer, Bewilligung von
Mobilfunkanlagen, 2. A., Zurich 2008, S. 109 ff.; Arnold Marti, Urtellsanmerkung in ZBI
107/2006, S. 213). Als Eingriffe in die verfassungsmassigen Rechte der Eigentums-, der
Wirtschafts- und der Informationsfreiheit miissen aber auch &sthetisch oder raumplanerisch
motivierte Vorschriften betreffend Mobilfunkstandorte die Schranken von Art. 36 der
Bundesverfassung vom 18. April 1999 (BV) beachten. Sie mussen, um als gesetzliche
Grundlage fur den Grundrechtseingriff bestehen zu kénnen, gentigend bestimmt sein;
dartiber hinaus mussen sie im 6ffentlichen Interesse liegen und verh@tnisméassig sein.

E.51

Die Baurekurskommission erwog in ihrem Entscheid, kommunale Massnahmen zur
Standortsteuerung von Maobilfunkantennen beduirften zwingend einer kantonal gesetzlichen
Grundlage, und erkannte diesein 8§ 78 PBG. Hiernach kann die Bau- und Zonenordnung fir
ganze Zonen oder gebietswelse Aussenantennen verbieten, sofern durch andere technische
Einrichtungen gleichwertige Empfangsmaoglichkeiten gewahrleistet sind. Auch der
Regierungsrat ging von dieser Rechtslage aus. In einem die Gemeinde Hinwil betreffenden
Verfahren hatte das Verwaltungsgericht ebenfalls eine Regelung Giber M obilfunkanlagen zu
beurteilen (VGr, 6. Dezember 2011, VB.2010.00673). In diesem Entscheid erachtete es das
Gericht aufgrund des kantonalen Rechts al's unentbehrlich, dass sich eine kommunale
Bestimmung betreffend M obilfunkantennen auf eine kantonale Erméachtigungsnorm
abstitzen kénne. Entgegen der bereits damals von der Baurekurskommission vertretenen



Auffassung hielt das Gericht aber den Aussenantennen betreffenden § 78 PBG as hierzu
nicht geeignet. Es erkannte aber eine geniigende Grundlage in § 49a Abs. 3 erster Halbsatz
PBG. Nach dieser Bestimmung kann die Bau- und Zonenordnung die Nutzung zu
Wohnzwecken oder gewerblichen Zwecken fir ganze Zonen, gebietsweise oder fr
einzelne Geschosse zulassen, vorschreiben oder beschranken (a. a. O. , E. 4.3 und 4.4). Das
Bundesgericht bestétigt diese Auslegung des kantonalen Rechts in seinem Entscheid vom
21. Mai 2012 (1C_51/2012 und 1C_71/2012, E. 3). An den grundsitzlichen Uberlegungen
im genannten Entscheid ist auch vorliegend festzuhalten. Die Beschwerdefuhrerin schliesst
sich dieser Rechtsprechung an, und die Beschwerdegegnerinnen stellen sie jedenfalls nicht
inf rage.

E.5.2

am Ende). Anders sah es dagegen das Bundesgericht. Es erachtete das 6ffentliche Interesse
an der Verhinderung ideeller Immissionen von visuell nicht wahrnehmbaren Anlagen as
derart gering, dass die Beschrankung der Standortwahl unverhaltnismassig wirde. Ideelle
Immissionen wirden nicht an die Strahlungsintensitét anknUpfen, sondern in erster Linie an
den fur die Anwohner wahrnehmbaren Antennenstandort, der negative Empfindungen und
Reaktionen hervorrufen konne (a. a. O. , E. 5.5). Fir das Verwaltungsgericht besteht kein
Anlass, von dieser héchstrichterlichen Einschdtzung abzuweichen. Dem Eventualantrag ist
daher zu entsprechen.

E.6.1

Die strittige Regelung von Art. 49a BZO beruht auf dem sogenannten Kaskadenmodell,
wonach Mobilfunkanlagen in den verschiedenen Zonentypen nach einer bestimmten
Prioritétenordnung nur dann zul&ssig sind, wenn in den Zonen hoéherer Prioritdtsstufe keine
Standorte zur Verflgung stehen. Auf dem gleichen Modell basierte auch die Regelung der
Gemeinde Hinwil. In den beiden dazu ergangenen Entscheiden haben das Verwaltungs- und
das Bundesgericht zwar einzelne Bestimmungen der Regelung fir unzulassig erklért, diese
aber im Grundsatz geschiitzt. Zum gleichen Schluss war das Bundesgericht im Fall der
Gemeinde Urtenen-Schonbihl gelangt, wo es ebenfalls um eine dem Kaskadenmodell
entsprechende Regelung ging (BGE 138 11 173).

E.6.2

Die Baurekurskommission warf der Beschwerdefthrerin im W esentlichen vor, sie habe
keine mobilfunktechnischen Abklarungen vorgenommen. Solche seien aber zur
sachgerechten Standortsteuerung in einer Gemeinde mit der Grésse und Topografie der
Beschwerdefuhrerin unerl&sslich. Die den Beschwerdegegnerinnen gewahrte Moglichkeit
zur Vernehmlassung und die Besprechung mit ihnen ersetze solche gemeindespezifischen
Abklarungen nicht. Auch wenn sich in der Gemeinde Uberdurchschnittlich viele

M obilfunkantennen befénden und die BeschwerdefUhrerin die Anlagen primar bei den
Nutzern konzentrieren wolle, so sei dies ohne vertiefte mobiltechnische Erwagungen nicht
zweckmassig umsetzbar. Die Beschwerdefiihrerin macht dagegen im Wesentlichen geltend,
dieKritik sei pauschal und oberfl&chlich. Sie habe fur die Revision ein sehr erfahrenes und
renommiertes Planungsbiiro beigezogen ; die Vorlage orientiere sich am ,, Leitfaden
Mobilfunk fir Gemeinden und Stéadte” des Bundesamts fur Umwelt ( BAFU ) , sie habe eng
mit den Sachverstandigen der Baudirektion zusammengearbeitet und den
Mobilfunkanbietern dreimal Gelegenheit zur Mitwirkung gegeben .

E.6.3



Im Fall der Gemeinde Hinwil hielten das Verwaltungs- und das Bundesgericht
funktechnische Abkl&rungen fir die zonenbezogene Mobilfunkregelung fir entbehrlich.
Die prioritéren Zonen 1 — 4 machten in Hinwil rund zwei Drittel, die reinen Wohnzonen, in
denen Mobilfunkanlagen nur ausnahmswei se zugelassen waren, einen Drittel der gesamten
Bauzonenflache aus. Dank der konkreten Lage der Industrie- und Gewerbezone (1.
Prioritét), der Zone fur 6ffentliche Bauten (2. Prioritét) und der weiteren Zonen 3. und 4.
Prioritét erschien die Verfugbarkeit gentigend funktechnisch geeigneter Standorte fur die
Mobilfunkversorgung der gesamten Gemeinde al's gegeben, zumal nétigenfalls auch
Mobilfunkanlagen innerhalb der reinen Wohnzonen zuléssig waren (V Gr, 6. Dezember
2011, VB.2010.00 673, E. 5.3; BGr, 21. Mai 2012, 1C _51/2012, E. 5.1).

E.6.4

Nach der vorliegend strittigen Regelung sind Mobilfunkanlagen in der Kern-, der
Erholungs-, der Freihalte- und der Reservezone grundsétzlich ausgeschlossen ( vgl. Art. 49a
Abs. 4 BZO). Mobilfunkanlagen durfen nur der Quartierversorgung dienen; in der
Industrie- und Gewerbezone sind auch Anlagen fir die kommunale Versorgung zul&ssig
(Art. 49a Abs. 3 BZO). Sie unterliegen der Prioritdtenordnung, wobei Anlagen in den
reinen Wohnzonen ohne besondere Nutzungsanordnungen nur dann zuléssig sind, wenn
aufgrund funktechnische r Bedingungen ein Standort ausserhalb der zuléssigen
Prioritdtszonen 1 — 4 erforderlich ist (Art. 49a Abs. 4 BZO). Lage und Vertellung der
verschiedenen Prioritdtszonen auf dem Gebiet von Kisnacht ergeben sich aus dem
Erlauterungsplan. Hiernach bestehen nur sehr wenige und kleine Flachen an Gewerbe- und
Industriezonen (1. Prioritét) sowie an Wohnzone n mit Gewerbeanteil (2. Prioritét). Einen
grosseren Anteil weist jedoch die Wohnzone mit méssig storendem Gewerbe (3. Prioritét)
auf. Die Prioritdtszonen 1 — 3 liegen vorwiegend Uber wenige Bautiefen hinweg oberhalb
und unterhalb der Bahnlinie. Die Gebiete in den unteren Dorfteilen werden damit ohne
Probleme von diesen Zonen abgedeckt. Flachenméssig ins Gewicht fallen sodann auch die
Wohnzone mit besonderer Nutzungsanordnung (Wohnantellpflicht geméass Art. 34 Abs. 2
BZO) und die Zone fur 6ffentliche Bauten (beide 4. Prioritéat). Dasich die

wohnantei | pflichtigen Wohnzonen hauptséchlich entlang einer horizontal und zweier
vertikal verlaufender Strassenverbindungen entwickelt haben und die Zone fir 6ffentliche
Bauten punktuell Gber das ganze Gemeindegebiet verstreut liegt, dienen diese Zonen
funktechnisch vor allem der zusétzlichen Erschliessung der oberen Gemeindegebiete,
insbesondere der beidseits an das KUsnachter Tobel anschliessenden sowie der in Richtung
Zollikon liegenden Ortsteile. Die eigentlichen Verbotszonen beschlagen flachenmassig
zwar einen wesentlichen Teil des Gemeindegebietes, dabei handelt es sich aber entweder
um Nichtbauzonen (Erholungs-, Freihalte- und Reservezonen) oder aber um die Kernzone,
welche jedenfallsim Zentrum durch die umliegenden Prioritétszonen gentigend abgedeckt
wird. Auch wenn die strittige Regelung den Bau von Mobilfunkanlagen erheblich
erschweren mag, so ist nicht ersichtlich und wird von den Vorinstanzen und den
Beschwerdegegnerinnen nicht weiter begrindet, inwiefern diese Ordnung eine
funktechnisch gute Versorgung der Bauzonen der Beschwerdefthrerin geféhrden sollte. Die
Beschwerdegegnerinnen Ubersehen insbesondere, dass es sich bei den Prioritétszonen 1 —4
nicht um eigentliche Verbotszonen handelt. In diesen Zonen ist es lediglich notwendig, die
Verflgbarkeit eines neuen Standorts im Suchbereich funktechnisch optimaler Standorte
nach der Reihenfolge der Kaskade zu prifen (vgl. VGr, 6. Dezember 2011, VB. 20
10.00673 , E. 8.2). Selbst in den nicht wohnantel | pflichtigen Wohnzonen sind
Mobilfunkanlagen zul&ssig, wenn dies aufgrund funktechnischer Bedingungen erforderlich



ist. Die Beschwerdegegnerinnen machen denn auch nicht konkret geltend, welche einzelnen
Bauzonengebiete in der Gemeinde von den Prioritétszonen 1 — 4 und allenfalls von den
nicht wohnanteilpflichtigen Wohnzonen aus funktechnisch nicht versorgt werden konnten.
Die von der Beschwerdegegnerin 3 eingereichte Karte Uiber das nicht versorgbare Gebiet
von Kusnacht beriicksichtigt falschlicherweise nur die fir eine kommunale Versorgung
maoglichen Standorte in der ersten Prioritétszone. Bei der Frage der Versorgungssicherheit
kommt es allerdings nicht entscheidend darauf an, ob das Baugebiet bereits heute —wie von
der Beschwerdefuhrerin behauptet — von mehr als 30 Mobilfunkanlagen und damit
Uberdurchschnittlich gut versorgt wird. Trotz Bestandesgarantie ware namlich eine
Regelung, welche einen Grosstell der bestehenden Anlagen rechtswidrig werden liesse, mit
Bezug auf ihre Eignung zur Standortsteuerung nicht unproblematisch. Diesist vorliegend
jedoch nicht der Fall. Dieim Erlauterungsplan eingezeichneten Anlagen —ohne die
geplanten und die ausserhalb des Gemeindegebiets liegenden sind es derzeit 22 — befinden
sich Uberwiegend in den Prioritétszonen 1 — 4. Nur drel Anlagen liegen in der nicht
wohnanteil pflichtigen Wohnzone, die — falls funktechnisch notwendig — ebenfalls als
Standort zur Verfigung steht. Eine einzige liegt in der Kernzone, was nach Art. 49a Abs. 4
BZO nicht mehr zul&ssig ware.

E.6.5

Die Beschwerdegegnerin 3 beanstandet grundsétzlich, die strittige Regelung gaukle der
besorgten Bevolkerung grossere Sicherheit vor nicht ionisierender Strahlung vor, erhéhe
aber effektiv die Immissionsast durch Zentralisierung der Anlagen und das Verbot, diese
am funktechnisch geeignetsten Ort zu erstellen. Der Einwand mag unter dem Gesichtspunkt
des Strahlenschutzes seine Berechtigung haben, ist aber im Zusammenhang mit der hier
alein strittigen Ortsplanung unbegrtindet. Auch wenn sich einzelne Stimmberechtigte von
Vorlagen zur Regelung von Mobilfunkanlagen zu Unrecht einen erhdhten Schutz vor nicht
ionisierender Strahlung versprechen, ist davon auszugehen, dass allein der Anblick von
Mobilfunkanlagen von einigen Anwohnern as Bedrohung bzw. als Beeintrachtigung der
Wohnqualitat empfunden wird. Das Wesen der ideellen Immission liegt gerade darin, dass
eine bestimmte Anlage unabhangig von objektiv messbaren Werten elnen unangenehmen
psychisch belastenden Eindruck erweckt, der die Umgebung als unsicher, unasthetisch oder
sonst wie unerfreulich erscheinen lasst (BGE 13811 173, E. 7.4.3; 1361 395, E. 4.3.2 und
4.3.3). Der Schutz vor solchen ideellen Immissionenist ein legitimes Ziel der Ortsplanung.

E.71

Nach Art. 49a Abs. 1 BZO bedingen Mobilfunkanlagen eine umfassende
Interessenabwagung. Gegeneinander abzuwagen sind insbesondere die orts- und
raumplanerischen Interessen, die Interessen der Mobilfunknutzer und die jenigen der
Mobilfunkbetreiber. Letztere sind verpflichtet, der Bewilligungsbehérde digjenigen
Unterlagen einzureichen, die sie bendtigt, um die Interessenabwagung und
Standortsteuerung vorzunehmen und die Erfullung der Standortvoraussetzungen zu prifen.
Diese Bestimmung entspricht wortlich Ziff. 2.11.1 der Hinwiler BZO, welche das
Verwaltungsgericht seinerzeit aufgehoben hat (vorn E. 6.3) . Das Gericht hielt esfir
ausserst fraglich, ob eine Gemeinde mittels einer umfassenden Interessenabwagung eine
eigentliche positive Standortplanung vornehmen dirfe, da hierfir im Kanton Zirich kein
geeignetes Planungsinstrument bestehe. Dies kdnne aber offenbleiben, da die strittige
Regelung gerade keine a priori zuldssige Standorte fir Mobilfunkanlagen bezeichne,
sondern in jedem Einzelfall und selbst fur Standorte in der ersten Prioritétszone eine



Bedurfnisprifung verlange. Die fur eine Standortplanung allenfalls zul&ssige n
Interessenabwagung durfe aber nicht erst im Baubewilligungsverfahren erfolgen und damit
den Ausgang dieses Verfahrensim Ungewissen lassen. Da der

V erwaltungsgerichtsentscheid von der Gemeinde Hinwil nicht angefochten worden war, lag
die fragliche Bestimmung vor Bundesgericht nicht mehr im Streit. Das selbe hat im
vorliegenden Fall zu gelten. Was die BeschwerdefUhrerin dagegen vorbringt, Giberzeugt
nicht. Der von ihr angerufene Entscheid BGE 133 11 321 beschl&gt einen Fall ausserhalb der
Bauzone, wo bereits die Ausnahmebewilligung geméss Art. 24 lit. b RPG eine
Interessenabwagung verlangt. In BGE 133 |1 353 E. 4.2 dagegen hat das Bundesgericht es
auch innerhalb der Bauzonen als zul&ssig erachtet, Uber eine baupolizeiliche Vorschrift eine
Standortevaluation fur Mobilfunkanlagen zu verlangen. Ohne solche Bestimmung besteht
nach konstanter Rechtsprechung kein Raum fur eine umfassende I nteressenabwégung oder
Bedurfnisprifung ( BGr, 18. Mérz 2004, 1A.140/2003, E.

E.7.2

Nach Art. 49a Abs. 3 BZO haben Mobilfunkanlagen der Quartierversorgung zu dienen. In
der Industrie- und Gewerbezone sind tberdies auch Anlagen fur die kommunale
Versorgung zuldssig. Diese Bestimmung entspricht weitgehend der im seinerzeitigen
Verfahren nicht strittigen Ziff. 2.11.3 der Mobilfunkregelung von Hinwil. Die Bestimmung
scheint von vornherein unproblematisch mit Bezug auf die damit verbundene
Einschrankung in den Prioritétszonen 2— 4 bzw. in den Wohnzonen ausserhalb der
Prioritdtenordnung. Soweit eine Regelung zur gezielten Standortsteuerung von
Mobilfunkanlagen grundsétzlich zulassig ist, muss auch eine Beschrénkung der Grésse und
Versorgungsreichweite solcher Anlagen zulassig sein, denn diese Faktoren haben mit
grosser Wahrscheinlichkeit auch einen Einfluss auf das Mass der Angste, welche siein ihrer
Umgebung ausl6sen. Entgegen der Auffassung der Beschwerdegegnerin 1 ist allerdings
unter Quartierversorgung nicht zu verstehen, dass eine Anlage nicht eine Reichweite
aufweisen durfte, die Uber die Grenze einer einzelnen Bauzone oder der Gemeinde
hinausgeht. Mobilfunk l&asst sich bekanntlich nicht auf politische Grenzen beschranken. Der
Begriff der Quartierversorgung beschrénkt seinem Sinn nach vielmehr nur die Grésse und
Reichwelite einer Anlage auf ein fir die Quartierversorgung normal erwei se ausreichendes
Mass. Immerhin verbietet die Regelung den Bau von Anlagen fur die Uber kommunale
Versorgung in allen Zonen, denn auch in der ersten Prioritétszone der Industrie- und
Gewerbezone sind nur Anlagen fir die kommunale Versorgung zul&ssig. Diese
Einschrankung in einer nicht dem Wohnen dienenden und damit einer immissionstoleranten
Zone ist grundsétzlich problematisch, erscheint jedoch unter den vorliegenden konkreten
Umstanden als zulassig. Alle Zonenbereiche der ersten Prioritétsstufe sind kleinraumig und
liegen in unmittelbarer Nachbarschaft von Wohnzonen dritter oder vierter Prioritét,
tellwelse sogar in Nachbarschaft zur Kernzone, wo gar keine Mobilfunkanlagen erlaubt
sind, oder zur Wohnzone ausserhalb der Prioritétenordnung, wo Mobilfunkanlagen nur bei
funktechnischer Notwendigkeit erlaubt sind. Die Regelung dient daher auch dem Schutz
immissionsempfindlicher Wohnzonen. Weshalb fr die Mobilfunkbetreiber insbesondere in
den Seegemeinden eine Gberkommunale Versorgung wichtig sein soll, legen die
Beschwerdegegnerinnen nicht dar. Es ist angesichts der Mobilfunktechnik auch nicht
nachvollziehbar, ist doch eine gute Abdeckung der Bauzonen normalerweise mit mehreren
schwéacheren Anlagen ebenso zu erreichen wie mit wenigen starkeren.

E.73



Kernstiick der Regelung bildet die Prioritdtenordnung von 49a Abs. 4 und Abs. 5 Satz 1
BZO. Diese Bestimmungen entsprechen weitgehend den Ziff. 2.11.4 und 2.11.5 der
Hinwiler Regelung.

E. 731

Dass die Prioritétszonen etwas anders alsin Hinwil definiert worden sind, ist nicht zu
beanstanden. Die Ausschlusszonen sind, wie bereits ausgefuhrt, grundsétzlich unproble-
matisch, da sie entweder nicht zur Bauzone gehtren (Reservezone, Freihaltezone und Er-
holungszone) oder aber als Kernzone einen spezifischen Ortsbildschutz rechtfertigen. Dass
die Regelung die verschiedenen Wohnzonen unterschiedlichen Prioritétszonen zuweist,
héngt von der jeweiligen Empfindlichkeit dieser Zonen gegentiber ideellen Immissionen ab
und erscheint in sich schlissig. Der zweiten Prioritét gehort die Wohnzone mit Gewerbe-
antell an, mithin eine Zone, die méssig stérendes Gewerbe zul&sst, sogar ein Ausnitzungs-
privileg fir das Gewerbe kennt und der Larmempfindlichkeitsstufe |11 zugewiesen ist

(Art. 23 Abs. 2 und Art. 24 BZO). Die Wohnzone mit méassig stérendem Gewerbe liegt in
der 3. Prioritétszone. Sie steht ohne Ausnitzungsprivileg dem massig storenden Gewerbe
offen und weist die gleiche Larmempfindlichkeit auf (ES111). Die Wohnzonen in der

4. Prioritét hingegen sind digjenigen, welche nur nicht stérende Betriebe zulassen. Infolge
ihrer Lage entlang grosserer V erbindungsstrassen rechtfertigen sie aber den Erlass eines
Mindestwohnanteils; sie gehdren der Larmempfindlichkeitsstufe Il an (W2/1.20, W2/1.40,
W2/1.50, W2/1.75 W3/2.40 und W3/2.75). Die ebenfalls der ES 11 angehdrigen nicht
wohnanteilgeschitzten Wohnzonen sind dig enigen, welche sich dank ihrer Lage abseits
wichtiger Verbindungsstrassen besonders gut zum immissionsarmen Wohnen eignen und
daher besonders empfindlich gegeniiber den ideellen Immissionen einer Mobilfunkanlage
sind. Diese Wohnzonen figurieren ausserhalb der Prioritétenordnung und stehen damit fr
Mobilfunkanlagen nur dann zur Verfligung, wenn dies aufgrund von funktechnischen
Bedingungen erforderlich ist. Auffalligist allerdings, dass die Beschwerdeftihrerin in der 4.
Prioritdtszone die wohnanteilpflichtige Wohnzone auf die gleiche Stufe stellt wie die Zone
fur offentliche Bauten. Soweit letztere als Arbeitsplatzzone zu verstehen ist, wirde sich eine
Gleichstellung mit Gewerbe- und Industriezonen, welche 1. Prioritét haben, oder alenfalls
der Wohnzone mit Gewerbeanteil geméass der 2. Prioritdt aufdréangen. Soweit sie jedoch fir
Schulhausbauten, Krank en hduser oder Heime zur Verfligung steht, kann sie angesichts der
besonderen Nutzer durchaus als immissionsempfindliche Zone qualifiziert werden. Zwar
durfte der Immobilienmarkt in der Zone fir offentliche Bauten kaum durch ideelle
Immissionen tangiert werden (vgl. zum Markteinfluss BGE 133 11 321 E. 4.3.4 mit
Hinweisen), doch rechtfertigt sich ein Schutz vor solchen |mmissionen auch ohne dies
schon deshalb, weil sie bel den in ihrem Einflussbereich stehenden Menschen unangenehme
Gefuihle auszul 6sen kdnnen.

E. 732

Nach Art. 49a Abs. 5 Satz 1 BZO erbringen die Betreiber den Nachwels, dassin den Zonen
mit jewells hoherer Prioritét keine Standorte zur Verfligung stehen. Diese Bestimmung
entspricht ebenfalls wortlich der Ziff. 2.11.5 Satz 1 der Hinwiler BZO, die vom

V erwaltungsgericht sowie vom Bundesgericht geschiitzt wurde. Der vorliegende Fall bietet
keinen Anlass fur einen anderen Entscheid. Der verlangte Nachwels erweist sich grund-
sétzlich a's genitigend bestimmt und zumutbar, auch wenn erst die Praxis zeigen wird, wel-
che Anforderungen die Bewilligungsbehérde daran im Einzelnen stellen wird. Dass diese
Anforderungen nicht Ubertrieben hoch sein durfen, um die gute Mobilfunkversorgung nicht



in bundesrechtswidriger Weise zu geféhrden, ergibt sich bereits aus der Pflicht, das kom-
munale Recht verfassungs- und bundesrechtskonform auszulegen und anzuwenden.
Demnach besteht vorliegend auch kein Anlass, die Bestimmung im Sinn des
Eventualantrages der Beschwerdegegnerin 1 dahingehend zu erganzen, dass der Nachweis
mittels Abdeckungskarten erbracht und beztglich nicht zumutbarer Bedingungen von
Standortmiete oder -kauf mittels Korrespondenz mit den jeweiligen Eigentimern glaubhaft
gemacht werden konne. Das Bundesgericht berief sich zwar im Hinwiler Fall auf eine
entsprechende Zusicherung der Gemeinde (BGr, 21. Mai 2012, 1C _ 51/2012 , E. 5.2) ; eine
solche kann jedoch nicht Voraussetzung fir den positiven Ausgang der abstrakten
Normenkontrolle bilden.

E.7.33

Die Beschwerdegegnerinnen 1 und 3 verlangen mit ihren Eventual antrégen, dass der
Anwendungsbereich der Art. 45a Abs. 4 und Abs. 5 Satz 1 auf visuell wahrnehmbare An-
lagen beschrankt werde. Die Beschwerdefhrerin macht geltend, sie sei beim Erlass der
BZO-Revision zwar von visuell wahrnehmbaren Antennen ausgegangen, angesichts der
technischen Entwicklung wére es aber sinnvoll, auch die sogenannten Inhouse-Anlagen zu
berlicksichtigen. Sie wére einverstanden, diese in den Prioritétszonen 1-4 ohne den Nach-
wels fehlender Verfligbarkeit in hdheren Prioritdtszonen zuzulassen, nicht aber in den
ubrigen Wohnzonen, wo es besonders um den Schutz vor ideellen Immissionen gehe. Der
Standort von visuell nicht wahrnehmbaren bzw. kaschierten Anlagen sei meist bekannt und
verursache dasselbe Unbehagen wie sichtbare Anlagen. Die Auffassung der
Beschwerdefuhrerin entspricht weitgehend derjenigen des Verwaltungsgerichts in seinem
die Gemeinde Hinwil betreffenden Entscheid (VGr, 6. Dezember 2011, VB.2010 .00 673,
E.

E.74

Nach Art. 49a Abs. 6 BZO kann die Bewilligungsbehtrde von den Mobilfunkbetreibern
verlangen, dass innerhalb der Zonen mit gleicher Prioritét Alternativstandorte gepriift
werden. Die Vorschrift entspricht Ziff. 2.11.6 der BZO Hinwil und ist aus den gleichen
Griunden wie diese aufzuheben (VGr, 6. Dezember 2011, VB.2010 .00 673, E. 8.5).
Sowenig das kantonale Recht den Gemeinden Spielraum fir eine Interessenabwagung im
Bewilligungsverfahren innerhalb der Bauzonen l&sst (vorstehend E. 7.1), sowenig besteht
Anlass, hier unabhangig von der Prioritétenordnung gemass Art. 49a Abs. 4 BZO
aternative Standorte zu prifen. Die Bestimmung ist sowohl bezogen auf die

V oraussetzungen al's auch auf die Konsequenzen einer solchen Prifung unbestimmt und
damit keine taugliche Grundlage fir eine Eigentumsbeschrankung. 8. Zusammenfassend ist
die Beschwerde demnach teilweise gutzuheissen, soweit sie nicht als infolge Riickzugs
erledigt abzuschreiben ist. Demgemass sind die angefochtenen Entscheide insoweit
aufzuheben, alssie Art. 49a Abs. 3, Abs. 4 und Abs. 5 Satz 1 BZO aufhoben.
Demgegeniber bleiben Art. 49a Abs. 1 und 6 aufgehoben. Die Sacheist an den
Regierungsrat zurtickzuweisen, damit er den Anwendungsbereich des Art. 49a Abs. 4 und 5
in einem Vorbehalt auf visuell wahrnehmbare Anlagen beschranke. Obwohl sich der
Vorbehalt der Sache nach ebenso auf Art. 49a Abs. 3 BZO beziehen misste, kann das
Verwaltungsgericht dem Regierungsrat mangels eines dahingehenden Beschwerdeantrags
keine entsprechende Weisung erteilen. 9. Bei diesem Ausgang des Beschwerdeverfahrens
sind die Gerichtskosten sowie die Kosten des Rekursverfahrens (Fr. 6'801.-) der
Beschwerdefihrerin und den Beschwerdegegnerinnen je halftig aufzuerlegen (8 65a Abs. 2



in Verbindung mit 8 13 Abs. 2 VRG). Mangels tiberwiegenden Obsiegens hat keine der
Parteien Anspruch auf eine Prozessentschadigung (8 17 Abs. 2 VRG). Beim vorliegenden
Urteil handelt es sich zwar formell teilweise um einen Riickweisungsentscheid. Da aber bel
dessen Umsetzung durch den Regierungsrat kaum Spielraum besteht, durfte er einem
Endentscheid gleichkommen und damit auch ohne das Vorliegen der V oraussetzungen fur
die Anfechtung von Zwischenentscheiden geméss Art. 93 Abs. 1 des
Bundesgerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005 (BGG) weiterziehbar sein.

E. 10

Oktober 2006, 1A.54/2006, E. 6.3). Fir eine kommunale Bestimmung betreffend die

I nteressenabwagung und Bedurfnisprifung im Sinn von Art. 49aAbs. 1 BZO l&sst jedoch
das kantonale Recht keinen Raum. Dieses verlangt in 8 46 Abs. 1 PBG, dass die Gemeinden
mit ihrer Bau- und Zonenordnung die Uberbaubarkeit und Nutzweise der Grundstiicke
regeln, soweit diese nicht abschliessend durch eidgendssisches oder kantonales Recht
bestimmt sind. Die zulassige Nutzweise eines Grundstiick s muss sich demnach direkt aus
der BZO ergeben, welche dabei durchaus gebietsweise auch den Bau von
Mobilfunkanlagen einschrénken kann (8 49a Abs. 3 PBG). Das kantonale Recht unterstel It
Mobilfunkantennen aber keiner Planungspflicht und erlaubt es den Gemeinden damit nicht,
deren Bewilligung anders al's alle anderen nicht planungspflichtigen Bauten und Anlagen
von einer Standortevaluation im Einzelfall oder von einem konkreten BedUrfnis abhangig
zu machen. Die Mobilfunkbetreiber missen aufgrund der BZO eindeutig ermitteln kdnnen,
in welchen Gebieten sie grundsétzlich M obilfunkantennen errichten dirfen. Dabei haben sie
zwar auch dieim kommunalen Kompetenzbereich liegenden Vorgaben des
Ortshildschutzes zu beachten und damit eine gewisse I nteressenabwagung im
Bewilligungsverfahren zu gewértigen . D iese Interessenabwagung darf aber nicht
umfassend sein, wie dies Art. 49a Abs. 1 BZO vorsieht. Nichts ableiten kann die
Beschwerdefiihrerin im Ubrigen aus dem Leitfaden Mobilfunk fir Gemeinden und Stadte.
Nach diesem setzt eine Interessenabwagung bel Standorten innerhalb der Bauzone eine
gesetzliche Grundlage voraus, entweder durch das kantonale oder durch das kommunale
Recht, letztere aber nur, wo das kantonale Recht hierfiir Spielraum &8sst (S. 32). Ein solcher
Spielraum besteht wie dargelegt nicht. Wenn der Regierungsrat inzwischen eine
Gesetzesanderung betreffend Standortsteuerung von Mobilfunkanlagen ( Entwurf neuer

88 78aund 249a PBG ) in die Vernehmlassung geschickt hat (vgl. www.zh.ch/internet/
de/aktuell/ news/medienmitteilungen/2012/240 planung_mobilfunkstandorte.ntm | ), so
spricht dies nicht etwa fur, sondern eher gegen eine Auslegung des bestehenden kantonalen
Rechtsim Sinn der Beschwerdefuhrerin.
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