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Regeste

Festsetzung Strassenprojekt | Festsetzung Strassenprojekt. [Neuentscheid des
Regierungsrats nach Riuckweisung durch das V erwaltungsgericht mit Urtell VB.2018.00168
vom 27. Juni 2019.] Die BeschwerdefUhrerinnen durften vorliegend einenrein
kassatorischen Antrag stellen (E. 1.3). Indem er den ersten Augenschein nicht
protokollierte, verstiess der Beschwerdegegner gegen die ihm obliegende
Protokollierungspflicht und verletzte das rechtliche Gehor der Beschwerdefihrerinnen (E.
2.3). Der Beschwerdegegner wére zur Einholung der Gutachten der NDK und KDK bereits
vor der erstmaligen Festsetzung des Strassenprojekts und vor alfaligen
Einspracheverfahren verpflichtet gewesen, wobei dannzumal den Beschwerdeftihrerinnen
diesbeztiglich kein rechtliches Gehor hétte gewéhrt werden mussen. Ob der Umstand, dass
die Gutachten erst nach Gutheissung der Beschwerde durch das V erwaltungsgericht
eingeholt wurden, daran etwas zu andern vermag, kann angesichts des V erfahrensausgangs
dahingestellt bleiben (E. 2.4). Ein Eintrag im ISOS ist im Rahmen der kantonalen
Richtplanung zu berticksichtigen. Aber auch ohne Ubernahme im kantonalen Richtplan sind
die Bundesinventare im Rahmen der Nutzungsplanung sowie bel verbleibenden
Entscheidungsspielrédumen zu berlicksichtigen oder ist immerhin deren Zielsetzung nicht zu
verunmoglichen (E. 3.2). Der vorhandene Eintrag im kantonalen Richtplan gentigt, zumal
der Ausbau im regionalen Richtplan Limmattal eingetragen ist (E. 4.3). Die

V erkehrsprognosen konnten Einfluss auf die Beurteilung des Strassenprojekts haben,
namentlich auf die im Hinblick auf den Ortshild- bzw. Denkmalschutz (1SOS und kantonale
Inventare) vorzunehmende I nteressenabwagung (E. 5.1). An den Verkehrsprognosen
bestehen Zweifel, die der Beschwerdegegner nicht zu beseitigen vermag (E. 5.2).

V erkehrsprognosen entziehen sich nicht jeglicher Hinterfragung. Das V erwaltungsgericht
beurteilt Verkehrsprognosen grundsétzlich in gleicher Welse wie Gutachten. Dabei ist zu
prifen, ob das Gutachten auf zutreffenden tatsachlichenFeststellungen beruht, die
Folgerungen nachvollziehbar hergeleitet wurden und das Gutachten schltissig ist. Dies
bedingt unter anderem, dass die Basisdaten von V erkehrsprognosen bekannt sind (E. 5.3).
Zusammen mit den Zweifeln an den Verkehrsprognosen lésst sich nicht beurteilen, ob das
Interesse am K apazitatsausbau dasjenige am Ortshild- bzw. Denkmal schutz Gberwiegt (E.
5.4). Esdréngt sich eine gutachterliche Aktualisierung der Verkehrsprognosen anhand der
eingetretenen Verkehrsentwicklung auf (E. 5.5). Gutheissung. Riickweisung der Sache zur
Sachverhaltserganzung und zum neuen Entscheid an den Regierungsrat.

Erwagungen
E.3



Abteilung VB.2021.00092 Urteil der 3. Kammer vom 16. Juni 2022 Mitwirkend:
Abteilungsprésident André Moser (Vorsitz) , Verwatungsrichter Matthias Hauser,
Verwaltungsrichterin Silvia Hunziker, Gerichtsschreiber Cyrill Bienz. In Sachen 1.
Genossenschaft A, 2. C AG, beide vertreten durch RA D, BeschwerdefUhrerinnen, gegen
Regierungsrat des Kantons Zirich, vertreten durch RA E, Beschwerdegegner, und Stadtrat
Schlieren, vertreten durch RA F, Mitbeteiligter, betreffend Festsetzung Strassenprojekt, hat
sich ergeben: I. A. Mit dem Bau der Limmattalbahn ab September 2017 sowie dem Umbau
des Stadtplatzes in Schlieren wurden die Zircher- und die Badenerstrasse als
raumschaffendes Element neugestaltet und stadtebaulich aufgewertet. In der Folge soll der
Durchgangsverkehr im Stadtzentrum von Schlieren minimiert und auf die nordlich gelegene
Bernstrasse verlagert werden, was Anpassungen am Strassennetz notwendig macht. Die
Bernstrasse in Schlieren zahlt zum Kantonsstrassennetz des Kantons Zurich und wird im
Kataster al's Hauptverkehrsstrasse Nr. 001 klassifiziert. Teil des Projektperimeters bildet die
Strecke entlang der Bernstrasse von der Stadtgrenze Zirich bis zur Liegenschaft
Bernstrasse 29. Zur Minimierung und Verlagerung des Durchgangsverkehrs soll der
Verkehrsknoten Bern-/Gasometerstrasse ausgebaut und die Knotenkapazitét erhoht werden.
Hierzu sind verschiedene Massnahmen vorgesehen, namentlich auch die Erstellung einer
zusétzlichen Geradeausspur in Fahrtrichtung Stadt Zurich, der Ausbau des Knotens
Bern-/Gasometerstrasse sowie die Erstellung von neuen Parkplétzen entlang der
Turmstrasse als Ersatz fur die wegfallenden Parkplétze an der Bernstrasse. B. Die
oOffentliche Auflage des Bauprojekts und des Landerwerbsplans erfolgte vom 5. Mai bis

6. Juni 2017. Mit Eingabe vom 1. Juni 2017 erhoben die Genossenschaft A und die C AG
Einsprache und beantragten, das Strassentrassee der Bernstrasse im Bereich der
Grundsttuicke Kat.-Nrn. 01 und 02 derart nach Norden zu verschieben, dass sie mit keinen
Landabtretungen konfrontiert wirden. Ferner sei auf den Ausbau des V erkehrsknotens
Bern-/Gasometerstrasse zu verzichten. Der Verkehr sei stattdessen tber die
Hermetschloobriicke zu fihren. Sodann beantragten sie, es sei fur die durch das
Ausbauprojekt verlorengehenden Parkpléize Realersatz zu liefern. Schliesslich verlangten
sie die Durchfihrung eines Augenscheins. C. Anlésslich der Einspracheverhandlung vom
13. Juli 2017 wurde mit der Genossenschaft A und der C AG ein Augenschein vor Ort
durchgefihrt. Mit Beschluss vom 31. Januar 2018 setzte der Regierungsrat das Projekt fur
den Strassen- und Kreuzungsausbau an der 1 Bernstrasse in Schlieren gemass den bei den
Akten liegenden Pléanen fest (Dispositivziffer 1). Die Einsprache der Genossenschaft A und
der C AG wieser ab, soweit er sie nicht als erledigt abschrieb (Dispositivziffer 11). 11.
Gegen den Beschluss des Regierungsrats erhoben die Genossenschaft A und die C AG am
16. Méarz 2018 Beschwerde beim Verwaltungsgericht und beantragten, es sei der
angefochtene Beschluss aufzuheben und das Verfahren zur vollsténdigen Durchfihrung an
den Regierungsrat zurtickzuweisen. Eventualiter seien Dispositivziffern | und Il des
angefochtenen Beschlusses aufzuheben und die Planfestsetzung mit folgenden Auflagen zu
erteilen: Das Strassentrassee der Bernstrasse sei im Bereich der Grundstticke Kat.-Nrn. 01
und 02 derart nach Norden zu verschieben, dass die Beschwerdefihrerinnen von keinen
Landabtretungen betroffen sind. Auf den Ausbau des V erkehrsknotens
Bern-/Gasometerstrasse sel zu verzichten, stattdessen sei der Verkehr tber die
Hermetschloobriicke zu fihren. Eventualiter seien fur aufzuhebende Abstellplétze der
Beschwerdeftihrerinnen Abstellplétze an anderer Stelle vorzusehen. Des Weiteren
beantragten die Beschwerdefhrerinnen die Durchfihrung eines Augenscheins sowie die
Zusprechung einer Parteientschadigung fur das vorliegende und das vorinstanzliche



Verfahren. Mit Urteil vom 27. Juni 2019 (VB.2018.00168) hob das Verwaltungsgericht die
Dispositivziffern | und 11 des Beschlusses des Regierungsrates vom 31. Januar 2018 in
teilweiser Gutheissung der Beschwerde auf und wies die Sache im Sinn der Erwégungen zu
weiteren Sachverhaltsabkl&rungen und zum Neuentscheid an den Regierungsrat zurtick. Die
Gerichtskosten auferlegte es dem Beschwerdegegner und verpflichtete diesen, den
BeschwerdefUihrerinnen eine Parteientschadigung von insgesamt Fr. 2'000.- (7,7 % MWST
inbegriffen) zu bezahlen. Dieser Ruckwel sungsentscheid erwuchs unangefochten in
Rechtskraft. I11. Nach weiteren Abklarungen setzte der Regierungsrat das Projekt fir den
Strassen- und Kreuzungsausbau an der 1 Bernstrasse in Schlieren mit Beschluss vom

2. Dezember 2020 gemass den bel den Akten liegenden Plénen fest (Dispositivziffer 1). Die
Einsprache der Genossenschaft A und der C AG wies er ab, soweit er sie nicht as erledigt
abschrieb (Dispositivziffer 11). V. Mit Beschwerde vom 1. Februar 2021 liessen die
Genossenschaft A und die C AG am 16. Méarz 2018 dem V erwaltungsgericht beantragen, es
sei der angefochtene Beschluss aufzuheben und die Akten seien zur Neubeurteilung an den
Regierungsrat zurtickzuweisen. Des Weiteren beantragten die Beschwerdefthrerinnen die
Durchfiihrung eines Augenscheins sowie die Zusprechung einer Parteientschadigung fur
das vorliegende und das vorinstanzliche Verfahren. Am 26. Februar 2021 beantragte der as
Mitbeteiligter in das Beschwerdeverfahren aufgenommene Stadtrat von Schlieren die
Gutheissung der Beschwerde unter Kostenfolge zulasten des beschwerdegegnerischen
Regierungsrats. Mit Beschwerdeantwort vom 3. Mérz 2021 liess der nunmehr anwaltlich
vertretene Beschwerdegegner dem Verwaltungsgericht beantragen, auf die Beschwerde sei
nicht einzutreten; eventualiter sei sie abzuweisen, soweit darauf eingetreten werde, unter
Kosten- und Entschadigungsfolgen, zuziglich MWST, zulasten der
Beschwerdeftihrerinnen. Innert erstreckter Frist liess der Beschwerdegegner mit Eingabe
vom 29. Méarz 2021 seine Antrége dahingehend anpassen, dass die Kosten- und
Entschadigungsfolgen, zuziiglich MWST, zulasten der Beschwerdefihrerinnen und des
Mitbeteiligten gehen. Am 22. April 2021 nahm der Mitbeteiligte dazu Stellung. Mit
Eingabe vom 3. Mai 2021 stellten die Beschwerdefihrerinnen den Antrag, die Beschwerde
sai gutzuheissen. Die Kammer erwagt: 1. 1.1 Der Beschluss des Beschwerdegegners vom
13. Juni 2018 bildet einen Akt im Sinnvon 8 19 Abs. 1 lit. ades

V erwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959 (VRG), der geméss § 19 Abs. 2 lit. a
VRG zwar nicht mit Rekurs, jedoch gestitzt auf 8§ 41 Abs. 1 VRG und 8§ 41 Abs. 1 des
Strassengesetzes vom 27. September 1981 (StrG) direkt mit Beschwerde an das
Verwaltungsgericht anfechtbar ist. Das Verwaltungsgericht ist zustandig fir die
Behandlung der Beschwerde. 1.2 Die BeschwerdefUihrerinnen sind Baurechtsnehmerinnen
der Parzellen Kat.-Nrn. 01 und 02 in Schlieren und ein Teil desvon ihren jeweiligen
Baurechten erfassten Landes misste gemass dem festgesetzten Projekt abgetreten werden.
Damit sind sie zur Beschwerde legitimiert. 1.3 Der Beschwerdegegner riigt, dass die
Beschwerdefuhrerinnen lediglich einen kassatorischen und keinen reformatorischen Antrag
gestellt hatten, und fordert deshalb, auf die Beschwerde sei nicht einzutreten. Er beruft sich
hierfir insbesondere auf die bundesgerichtliche Rechtsprechung zu Art. 107 Abs. 2 des
Bundesgerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005 (BGG), wonach sich die Beschwerde wegen
deren reformatorischen Natur grundsétzlich nicht darauf beschranken darf, die Aufhebung
bzw. Rickweisung des angefochtenen Entscheids zu beantragen, sondern einen Antrag in
der Sache enthalten muss (vgl. z. B. BGE 13711 313 E. 1.3; 136 V 131 E. 1.2; 134 11l 379
E. 1.3; anders BGE 133 11 370 E. 2.2). Estrifft zu, dass die Beschwerde an das
Verwaltungsgericht grundsétzlich reformatorischer Natur ist und das Verwaltungsgericht in



der vorliegenden Streitsache an die Antrége der Parteien gebunden ist (8 63 Abs. 1 und 2
VRG). Nichtsdestotrotz gentigt der kassatorische Antrag der Beschwerdefihrerinnen im
vorliegenden Fall aus folgenden Griinden: Vorab 18sst bereits die vom Beschwerdegegner
angefiuhrte bundesgerichtliche Rechtsprechung Ausnahmen zu. So reicht auch nach dem
Bundesgericht ein blosser Riickweisungsantrag aus, wenn esim Fall der Gutheissung in der
Sache nicht selbst entscheiden kdnnte, etwa, weil die erforderlichen
Sachverhaltsfeststellungen der Vorinstanz fehlen (BGE 133 111 489 E. 3.1 m. w. H.; BGr,
25. Oktober 2018, 1C_498/2017), oder wenn die Verletzung des rechtlichen Gehdrs geriigt
wird (BGr, 25. Oktober 2021, 1C_325/2021, E. 1.4 m. w. H.). Beides machen die
Beschwerdefuhrerinnen vorliegend geltend. Gerade in Féllen, in denen der Sachverhalt
ungentigend festgestellt wurde, kann es der beschwerdefiihrenden Partei durchaus
unmadglich sein, einen reformatorischen Antrag zu stellen, namentlich, wenn sie hierzu die
volle Kenntnis des Sachverhalts benétigte und die Abklarung des Sachverhalts angesichts
der Untersuchungsmaxime der Behorde obliegt. Daim Zivilrecht regelméssig keine
Untersuchungsmaxime gilt, hinkt der Vergleich des Beschwerdegegners mit dem
Zivilrecht. Vielmehr sind die Parteien im Verwaltungsprozess auf eine vollstandige und
korrekte Sachverhaltsfeststellung seitens der dazu verpflichteten Behdrde angewiesen,
ansonsten esihnen nicht oder nur erschwert moglich ist, einen Prozess dagegen
anzustrengen. Auch wére es vorliegend angesichts der von den Beschwerdefiihrerinnen
beabsichtigten Verschiebung der Bernstrasse im Bereich der Grundstiicke Kat.-Nrn. 01 und
02 nach Norden nicht denkbar, dass das V erwaltungsgericht die entsprechende
Projektierung selber anpassen wirde. Somit kommt ein reformatorischer Entscheid des

V erwaltungsgerichts diesbezliglich nicht infrage. Des Weiteren ist ein rein kassatorischer
Antrag ungeachtet des grundsétzlich reformatorischen Charakters der Beschwerde zuléssig,
wenn er allein auf die Beseitigung einer Anordnung abzielt, die sich fir die
beschwerdefiihrende Partei belastend auswirkt (BGr, 24. August 2021, 1C_709/2020,

E. 1.2; vgl. auch BGr, 30. Mérz 2021, 1C_460/2020). In diesem Sinn verlangen die
Beschwerdeftihrerinnen zumindest sinngemass zul &ssigerwei se die Aufhebung des
vorliegenden Strassenprojekts bzw. die von Grund auf neue Planung und Festsetzung durch
den Beschwerdegegner. In diesem Zusammenhang hinzu kommt die Besonderheit des
vorliegenden Anfechtungsobjekts: Angefochten ist nicht eine individuell-konkrete
Verfligung, sondern ein Strassenprojekt, mithin ein Sondernutzungsplan. Dessen alféllige
(wesentliche) Anderung bzw. Neu-Festsetzung durch das Verwaltungsgericht konnte
aufgrund der speziellen Natur von Planen, vergleichbar mit den Allgemeinverfiigungen,
weitere Personen tangieren, die sich am vorliegenden Verfahren nicht beteiligt haben, weil
sie mit der urspriinglichen Festsetzung des Projekts einverstanden waren (vgl. Tobias Jaag,
Die Allgemeinverfiigung im schweizerischen Recht, ZBI 85/1984, S. 433 ff., S. 454).
Damit sich sdmtliche betroffenen Personen gegen die Festsetzung eines Strassenprojekts
und gegen wesentliche Anderungen bzw. eine Neu-Festsetzung eines solchen zur Wehr
setzen kdnnen, haben Strassenprojekte — die Festsetzung wie auch die Neuplanung —
grundsétzlich in dem daf ir vorgeschriebenen Verfahren festgesetzt zu werden (vgl. BGr,
21. Februar 2018, 1C_38/2017, E. 3.2). Generell bilden reformatorische Entscheide im
Bereich der Nutzungsplanung die Ausnahme (vgl. BGr, 22. April 2015, 1C_428/2014,

E. 5). Esist dem Verwaltungsgericht daher verwehrt, das Projekt neu zu planen und neu
aufzulegen. Damit wirde es dartber hinaus in Ermessensspielraume der planenden
Behorden eingreifen. 1.4 Demzufolge durften die Beschwerdefiihrerinnen vorliegend einen
rein kassatorischen Antrag stellen. Nachdem auch die tbrigen Prozessvoraussetzungen



erfullt sind, ist auf die Beschwerde einzutreten. 2. 2.1 In formeller Hinsicht werfen die
Beschwerdeftihrerinnen dem Beschwerdegegner vor, der Augenschein vom 13. Juli 2017
sai nicht protokolliert worden und daher seien die Ausfihrungen zur tatsachlichen Situation
vor Ort nur ungenugend erstellt. Weiter machen die Beschwerdefhrerinnen eine "krasse
Verletzung ihres Anspruchs auf rechtliches Gehdr" geltend, indem der Augenschein vom
18. Dezember 2019 mit Vertretern der kantonalen Natur- und Heimatschutz- (NHK) und
der Denkmal pflegekommission (KDK) unter Ausschluss der Beschwerdefihrerinnen
stattgefunden habe. Es seien ihnen keine Mitwirkungsrechte bei der Formulierung der
Fragen an die NHK und KDK gewahrt worden. Schliesslich seien ihnen die
Stellungnahmen der NHK und KDK auch nicht zur Vernehmlassung zugestellt worden. 2.2
Gemass Art. 29 Abs. 2 der Bundesverfassung vom 18. April 1999 (BV) haben die Parteien
Anspruch auf rechtliches Gehdr. Dieses dient einerseits der Sachaufklarung, andererseits
stellt es ein personlichkeitsbezogenes Mitwirkungsrecht beim Erlass eines Entscheides dar,
welcher in die Rechtsstellung des Einzelnen eingreift. Dazu gehort unter anderem das Recht
der Betroffenen, an der Erhebung wesentlicher Beweise mitzuwirken oder sich zumindest
zum Beweisergebnis zu dussern, wenn dieses geeignet ist, den Entscheid zu beeinflussen
(BGE 1421 86 E. 2.2; 138V 125E. 2.1; 1351 187 E. 2.2; je mit Hinweisen). Aus dem
Anspruch auf rechtliches Gehér wird zudem eine algemeine Aktenfihrungspflicht der
Behorden abgeleitet, a's Gegenstiick zum Akteneinsichts- und Bewei sfiihrungsrecht der
Parteien. Dazu gehort die Pflicht zur Protokollierung entscheidrel evanter Abkl&rungen,
Einvernahmen und Verhandlungen im Rechtsmittelverfahren (BGE 1421 86 E. 2.2; 130 1
473 E. 4.2; 124V 389 E. 4aund b). Das Protokoll dient einerseits der Behtrde oder dem
Gericht und den Gerichtsschreibenden als Gedéchtnisstiitze und soll es ihnen ermoglichen,
die Ausfihrungen der Parteien tatséchlich zur Kenntnis zu nehmen und pflichtgemass zu
wurdigen; andererseits soll es Auskunft tiber die Einhaltung der Verfahrensvorschriften
geben und die Rechtsmittelinstanzen in die Lage versetzen, den angefochtenen Entscheid zu
uberprifen (BGE 1421 86 E. 2.2 m. w. H.). Die neuen Prozessordnungen des Bundes
schreiben ein schriftliches Augenscheinprotokol | vor, gegebenenfalls ergénzt mit Planen,
Zeichnungen, fotografischen und anderen technischen Mitteln (Art. 182 der

Schwei zerischen Zivilprozessordnung vom 19. Dezember 2008 [ZPO]; Art. 193 Abs. 4 der
Schwei zerischen Straf prozessordnung vom 5. Oktober 2007 [StPO]). Auchim
Verwaltungs(justiz)verfahren ergibt sich aus dem Anspruch der Verfahrensbeteiligten auf
rechtliches Gehor eine Protokollierungspflicht fur Augenscheine (BGE 142 1 86 E. 2.3; 130
1 473 E. 4.2 mit Hinweisen). Grundsétzlich ist zu verlangen, dass die Ergebnisse des
Augenscheins, insbesondere die vor Ort gemachten Feststellungen und Wahrnehmungen,
ihrem wesentlichen Inhalt nach schriftlich protokolliert werden, allenfalls erganzt mit
Fotos, Planen etc. Den Parteien muss vor Entscheidféllung die Moglichkeit gegeben
werden, davon Kenntnis zu nehmen und sich dazu zu aussern, insbesondere alfallige
Berichtigungen zu verlangen (BGE 142 | 86 E. 2.3). 2.3 Der erste Augenschein anlésslich
der Einspracheverhandlung vom 13. Juli 2017 wurde unbestrittenermassen nicht
protokolliert. In seiner bisherigen Rechtsprechung zum Verwaltungsverfahren hat das
Bundesgericht (vorbehéltlich strengerer Anforderungen des kantonalen Rechts) gewisse
Abweichungen von den oben dargestellten Grundsétzen toleriert, insbesondere wenn im
Anschluss an den Augenschein noch eine Parteiverhandlung durchgefihrt wurde und die
Ergebnisse des Augenscheins und die wesentlichen Ausserungen der Parteien in den

Urteil serwagungen hinlénglich wiedergegeben und gewirdigt wurden (BGE 126 | 213 E. 2;
BGE 106 la 73 E. 2a). Im vorliegenden Fall ergeben sich die wesentlichen Ergebnisse



dieses nicht protokollierten Augenscheins indessen auch nicht aus dem Beschluss des
Regierungsrats. Kommt hinzu, dass mangels Protokolls unklar ist, ob am Augenschein
Uberhaupt ein Mitglied der entscheidenden Behorde beteiligt war oder nur Organe der mit
der Instruktion beauftragten Baudirektion mitgewirkt hatten. Sollte letzteres der Fall sein,
konnte auf ein Protokoll — nur schon zuhanden des Beschwerdegegners als
Entscheidgrundlage — nicht verzichtet werden. Indem der erste Augenschein nicht
protokolliert wurde, verstiess der Beschwerdegegner somit gegen die ihm obliegende
Protokollierungspflicht und verletzte das rechtliche Gehér der Beschwerdefihrerinnen. 2.4
Der ebenfalls nicht protokollierte Augenschein vom 18. Dezember 2019 fand ohne die
Beschwerdefuhrerinnen statt, welchen ausserdem keine M églichkeit zur Formulierung von
Fragen an die Kommissionsmitglieder eingerdumt wurde und welche im Anschluss daran
nicht zum Ergebnis Stellung nehmen konnten. Der Beschwerdegegner beruft sich in seiner
Beschwerdeantwort darauf, dass es sich bei diesem Augenschein um einen solchen der
NKD und der KDK gehandelt habe und sich das Verfahren daher nach der Verordnung vom
12. Januar 2005 Uber die Sachversténdigenkommissionen gemass § 216 PBG (VSVK, insh.
8§ 6) richte. Die Beschwerdefuhrerinnen hatten somit die Verletzung ihres rechtlichen
Gehors gegentiber den Kommissionen geltend zu machen. Es trifft zu, dass es sich beim
Augenschein vom 18. Dezember 2019 um einen Augenschein der NDK und KDK im
Rahmen der Sachverhaltsfeststellung handelt, welcher der NHK und der KDK die
Grundlagen fur die Erstellung der Gutachten zuhanden der entscheidenden Behorde (des
Beschwerdegegners) vermitteln soll. Der Beschwerdegegner wére zur Einholung dieser
Gutachten bereits vor der erstmaligen Festsetzung des Strassenprojekts und vor allféligen
Einspracheverfahren verpflichtet gewesen, wobel dannzumal den Beschwerdefihrerinnen
diesbeziiglich angesichts der Besonderheit des Verfahrens (vgl. E. 1.3) kein rechtliches
Gehor hétte gewahrt werden missen. Ob der Umstand, dass die Gutachten erst nach
Gutheissung der Beschwerde durch das Verwaltungsgericht eingeholt wurden, daran etwas
zu andern vermag, kann angesichts des V erfahrensausgangs dahingestellt bleiben. 2.5 Der
Ruckwei sungsentscheid des V erwaltungsgerichts vom 27. Juni 2019 (VB.2018.00168)
stellte es ins Ermessen des Beschwerdegegners, ob nebst dem Gutachten der kantonalen
NDK und KDK geméss dem Antrag der BeschwerdefUhrerinnen ein weiterer
(protokollierter) Augenschein durchzufihren ist (E. 3.4). Denn der Entscheid, ob ein
Augenschein angeordnet werden soll, steht im pflichtgeméssen Ermessen der mit der Sache
befassten Behorde. Eine Pflicht zur V ornahme eines Augenscheins besteht nur, wenn die
tatsachlichen Verhaltnisse auf andere Weise Uberhaupt nicht abgekléart werden konnen. Ein
Augenschein ist dann geboten, wenn die tatséchlichen Verhaltnisse unklar sind und
anzunehmen ist, die Parteien vermochten aufgrund ihrer Darlegungen an Ort und Stelle
Wesentliches zur Erhellung der sachlichen Grundlagen des Rechtsstreits beizutragen (V Gr,
24. November 2016, VB.2016.00240, E. 2.1; Kaspar Plissin: Alain Griffel [Hrsg.],
Kommentar zum V erwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Zirich [VRG], 3. A., Zirich
etc. 2014 [Kommentar VRG], 8 7 N. 79). Ob dies der Fall war und der Beschwerdegegner
auf einen Augenschein verzichten durfte, kann offenbleiben, da die Beschwerde ohnehin
gutzuheissen und das strittige Strassenprojekt aufzuheben ist.

E.31

Beim vorliegenden Strassenprojekt im Sinn von 88 12 ff. StrG handelt es sich um einen
Sondernutzungsplan. Als solcher hat das Projekt grundsétzlich der Richtplanung zu
entsprechen (8 16 des Planungs- und Baugesetzes vom 7. September 1975 [PBG]; vgl. dazu
E. 4) und sowohl die strassenrechtlichen Projektierungsgrundsétze als auch die weiteren



Grundsétze des Raumplanungsrechts zu beachten (VGr, 20. Ma 2021, VB.2020.00322,

E. 4.1; 29. August 2019, VB.2019.00175, E. 4.1, 10. Januar 2019, VB.2017.00658, E. 4.1,
je mit Hinweisen). Gestiitzt auf Art. 3 der Raumplanungsverordnung vom 28. Juni 2000
(RPV) nehmen die Behdrden bei der Genehmigung der Nutzungsplanung und entsprechend
auch bei einer Sondernutzungsplanung eine umfassende I nteressenabwagung vor (BGE 145
[1 70 E. 3.2 mit Hinweisen).

E.3.2

Das Bundesinventar der schitzenswerten Ortsbilder der Schweiz von nationaler Bedeutung
| SOS stiitzt sich auf das Bundesgesetz vom 1. Juli 1966 tber den Natur- und Heimatschutz
(NHG). Bei der Erfullung kantonaler und kommunaler Aufgaben — und damit insbesondere
im Bereich der Nutzungsplanung —wird der Schutz von Ortshildern in erster Linie durch
kantonales und kommunales Recht sichergestellt. Das 1SOS ist fir die kantonale und
kommunale Raumplanung indes nicht bedeutungslos. Das Bundesgericht misst ihm die
gleiche Bedeutung zu wie Sachplanen und Konzepten im Sinn von Art. 13 RPG; ein Eintrag
Im 1SOS ist deshalb nach Art. 6 Abs. 4 RPG und Art. 11 der Verordnung vom

13. November 2019 Uber das Bundesinventar der schitzenswerten Ortsbilder der Schweiz
(VISOS) im Rahmen der kantonalen Richtplanung zu berticksichtigen (zum Ganzen BGr,
24. August 2016, 1C_488/2015, E. 4.3 und 4.5.3 ff.; BGE 13511 209 E. 2.1; VGr, 13. Juli
2017, AN.2016.00001, E. 2.4.3). Aber auch ohne Ubernahme im kantonalen Richtplan sind
die Bundesinventare im Rahmen der Nutzungsplanung sowie bel verbleibenden

Entschei dungsspielrédumen zu berlicksichtigen oder ist immerhin deren Zielsetzung nicht zu
verunmoglichen (BGr, 1. Oktober 2014, 1C_893/2013, E. 5.1; BGr, 1. Juni 2017,

1C _474/2016, E. 3.2 m. w. H.; VGr, 14. Mai 2020, VB.2018.00500, E. 4.1; Bernhard
Waldmann/Peter Hanni, Handkommentar RPG, Bern 2006, Art. 13 N. 32).

E. 41

Die BeschwerdefUhrerinnen riigen in erster Linie, das vorliegende Strassenprojekt sei im
kantonalen Richtplan oder im regionaen Richtplan Limmattal nicht vorgesehen.

E.4.2

Gemass Art. 8 Abs. 1 RPG zeigen Richtplane mindestens, wie sich der Kanton raumlich
entwickeln soll, wie die raumwirksamen Tétigkeiten im Hinblick auf die anzustrebende
Entwicklung aufeinander abgestimmt werden und in welcher zeitlichen Folge und mit
welchen Mitteln vorgesehen ist, die Aufgaben zu erfiillen. Vorhaben mit gewichtigen
Auswirkungen auf Raum und Umwelt bedirfen nach Art. 8 Abs. 2 RPG einer Grundlage im
Richtplan. Bel der Beurteilung der Notwendigkeit einer richtplanerischen Festsetzung ist
gemass der bundesgerichtlichen Rechtsprechung die raumliche Wesentlichkeit des

V orhabens wegleitend. Entscheidend ist, ob angesichts der weitreichenden Auswirkungen
eines Vorhabens el ne vorgangige umfassende I nteressenabwagung notwendig erscheint, die
nur durch den Prozess der Richtplanung garantiert werden kann (BGE 137 11 254 E. 3.2 mit
Hinweisen). Das Bundesgericht bejahte etwa die Notwendigkeit einer Richtplangrundlage
in Bezug auf die Ausdehnung und den Standort einer geplanten Auto-Rundstrecke (BGE
137 11 254 E. 4 mit Hinweisen; vgl. auch die Hinweise in VGr, 3. Juni 2021,
VB.2020.00876, E. 4.3.1).

E.43

Die Bernstrasse ist im Bereich des streitigen Strassenprojekts eine Hauptstrasse (H1 und
H3; vgl. Anhang 2B Nr. 342 der Durchgangsstrassenverordnung vom 18. Dezember 1991



[DurchgangsstrassenV; SR 741.272] sowie Karte, abrufbar unter: https.//www.astra.admin.
ch/astra/de/home/fachl eute/weitere-berei che/geoi nformati on/geobasi sdaten/hauptstrassenne
tz.html) und verfigt Uber einen Eintrag im kantonalen Richtplan als Hauptverkehrsstrasse.
Das vorliegend umstrittene Strassenprojekt sprengt den bereits vorhandenen
Richtplaneintrag nicht, insbesondere ist keine andere Linienfiihrung oder eine
Umklassifizierung der Bernstrasse vorgesehen. Sodann verursacht das Projekt fur sich
alleine auch keine gewichtigen Auswirkungen auf Raum und Umwelt im Sinn der
Rechtsprechung zu Art. 8 Abs. 2 RPG (vgl. VGr, 3. Juni 2021, VB.2020.00876, E. 4.3.1).
So erachtete das Bundesgericht eine Richtplangrundlage fir den Bau eines
Kleinwasserkraftwerks angesichts seiner geringen Dimensionen a's entbehrlich, obwohl es
innerhalb eines L andschaftsschutzgebiets von kantonaler Bedeutung zu liegen kommen
sollte (BGE 140 |1 262 E. 2.3.4). Hinsichtlich des Lausanner Museumsviertels "pole
muséal" verneinte das Bundesgericht die Notwendigkeit einer Richtplangrundl age ebenso.
Wesentlich fir diese Beurteilung waren insbesondere die Flache des Projekts (21'000 m2),
die Situierung im Stadtzentrum mit bestehender guter Anbindung an den 6ffentlichen
Verkehr und das Absehen vom Bau eines Parkhauses bzw. von Besucherparkpl&tzen. Die
réumlichen Auswirkungen wichen unter diesen Voraussetzungen nicht von der im
kantonalen Richtplan bereits vorgesehenen Nutzung ab und die zu erwartenden
Immissionen verlangten ebenfalls nicht nach einer Abstimmung auf kantonaler oder
regionaler Ebene (BGr, 8. Oktober 2014, 1C_15/2014, E. 6.2). Vor dem Hintergrund dieser
Rechtsprechung zu Art. 8 Abs. 2 RPG gentigt der vorhandene Eintrag im kantonalen
Richtplan, zumal der Ausbau im regionalen Richtplan Limmattal eingetragen ist. Eine
Pflicht zur Eintragung des vorliegenden Strassenprojekts im kantonalen Richtplan ergibt
sich ausserdem auch nicht aus den gesetzlichen Bestimmungen, welche die Kantone dazu
anhalten, das I SOS im Rahmen ihrer Richtpléne zu berticksichtigen (vorn E. 3.2).

E.51

Anlass und hauptsachliches Ziel des vorliegenden Strassenprojektsist die
Kapazitétssteigerung im Knoten Bern-/Gasometerstrasse fir den prognostizierten
Mehrverkehr. Sowohl die Beschwerdefihrerinnen als auch der Mitbeteiligte stellen diese
Prognose der Verkehrsentwicklung aufgrund ihrer eigenen Erfahrungen in den letzten
Jahren sowie neuerer Verkehrszahlen infrage. Die Verkehrsprognosen konnten Einfluss auf
die Beurteilung des Strassenprojekts haben, namentlich auf die im Hinblick auf den
Ortshild- bzw. Denkmalschutz (ISOS und kantonal e Inventare) vorzunehmende
Interessenabwagung. Laut Beschwerdeantwort stiitzt sich der Beschwerdegegner fir die
Prognose auf den verkehrstechnischen Bericht der G AG vom 13. April 2017. Dieser
Bericht geht vom Ausbau gemass vorliegendem Strassenprojekt aus und beschreibt diein
der Folge davon nétigen Arbeiten zum Ausbau der Lichtsignalanlage am Knoten
Bern-/Gasometerstrasse sowie dem Neubau der Lichtsignalanlage fur die Erschliessung der
Kantonsapotheke Zurich (KAZ). Er berticksichtigt dabei die "prognostizierten
Verkehrsbelastungen” und hélt fest, dass sich diese Prognosezahlen wahrscheinlich infolge
des neuen Anschlusses KAZ an die Bernstrasse verandern werden. Da hierfir eingehende
Untersuchungen erforderlich wéren, seien die Prognosezahlen vorerst nicht angepasst
worden. Die Knotenstrome, von denen der Bericht ausgeht, werden in einer vom
Beschwerdegegner eingereichten Beilage in einer Ubersicht dargestellt. Sie enthélt indes
nicht nur die Knotenstrome von 2010 und die daraus abgel eitete Prognose fur 2030, sondern
auch die tatsachlich erhobenen Knotenstréme von 2019 und 2020. Obwonhl die Messungen
im Jahr 2019 vor Covid-19 und im Jahr 2020 im Herbst vor der nachsten Covid-19-Welle



und ausserhalb der Schulferien erhoben wurden, zeigt ein Vergleich mit den Zahlen von
2010, dass sich die Verkehrsbelastung 2019/2020 kaum verandert hat und im Gegentell
eher abgenommen hat. Der Beschwerdegegner bestreitet dies nicht und fihrt als
Begrundung an, dass die flankierenden Massnahmen noch nicht vollsténdig umgesetzt seien
und die Limmattalbahn noch im Bau sei. Der Mitbeteiligte macht geltend, dass selbst
Vertreter des Amts fir Verkehr anlé&sslich mehrerer Projekte betreffend Verkehr im
Limmattal Bedenken gedussert hétten, ob die Verkehrsprognosen im Zusammenhang mit
der Limmattalbahn wirklich zutr&fen.

E.5.2

In der Tat wecken die Zahlen zu den Knotenstromen aus den Jahren 2019 und 2020 Zweifel
an den Verkehrsprognosen fir 2030. Die vom Beschwerdegegner angefiihrte Begrindung
vermag diese Zweifel nicht zu beseitigen, zumal der regionale Richtplan Limmattal das Ziel
verfolgt, den Anteil des M1V von 82 % im Jahr 2013 (6V: 18 %) zugunsten des 6V auf

78 % (2030) zu reduzieren. Auf welchen Grundlagen diese Verkehrsprognosen erstel It
wurden, erlautert der Beschwerdegegner nicht. Vielmehr erachtet er diese

V erkehrsprognosen ohne welitere Begrindung als "unwiderlegbar”. Geméss 8 7 Abs. 4
VRG gilt jedoch der Grundsatz der freien Beweiswirdigung, wonach die Entscheidbehdrde
nicht an bestimmte, starre Beweisregeln gebunden ist, die ihr vorschreiben, wie ein guiltiger
Beweis zustande kommt und welchen Bewelswert die einzelnen Beweismittel haben (PlUss,
8 7 N. 137). Dies gilt auch dann, wenn man diesen V erkehrsprognosen den Beweiswert
eines Amtsberichts oder eines Gutachtens zumisst. Auch davon darf die Behorde bei
Vorliegen triftiger Grinde abweichen. Dass es sich hierbel um (im Gesetz vorgesehene)
unwiderlegbare Fiktionen oder 6ffentliche Urkundenii. S. v. Art. 9 des Schweizerischen
Zivilgesetzbuchs vom 10. Dezember 1907 (ZGB) handeln sollte, ist nicht ersichtlich. Sah
sich der Beschwerdegegner falschlicherweise durch diese Verkehrsprognosen gebunden, ist
darin eine unrichtige oder ungentigende Sachverhaltsermittlung zu erblicken, gehort doch
die Beweiswirdigung zur Sachverhaltsfeststellung (BGE 1401 114 E. 3.3.4).

E.53

Nach der Rechtsprechung sind Prognosen tber die kinftige V erkehrsentwicklung
erfahrungsgeméass mit erheblichen Unsicherheiten behaftet. Die Verkehrsentwicklung hangt
stark von wirtschaftlichen, demografischen sowie von verkehrs- und umweltpolitischen
Vorgaben ab. Je nach Wahl der Vorgaben unterscheiden sich die der Prognose zugrunde zu
legenden Szenarien betréchtlich. Sowelt diesbezliglich auch zusétzliche Untersuchungen
und Gutachten keine Klarung bringen kdnnen, entziehen sich die Prognosen weitgehend der
Kritik, sofern sie sich nicht schon im Laufe des Bewilligungsverfahrens als offensichtlich
und erheblich unrichtig herausstellen. Diese Unzulanglichkeiten sind hinzunehmen, solange
sich die getroffenen Annahmen nicht a's unbrauchbar erweisen und es daher an einer
vollsténdigen Sachverhaltsabklarung fehlt (BGE 126 |1 522 E. 14 [zum Flugverkehr]; 124 11
293 E. 12; 119 1b 458 E. 8d [zu Nationalstrassenprojekten]; BGr, 3. Mai 2019,

1C 467/2018, E. 5.5 [zum Strassenverkehr]; BGr, 8. November 2006, 1A.116/2006, E. 6.1;
VGr, 20. Dezember 2018, VB.2016.00522, E. 5.3.2). Dies bedeutet indes nicht, dass sich
Verkehrsprognosen jeglicher Hinterfragung entziehen und im Verfahren in jedem Fall
massgebend (unwiderlegbar) sind. Nach der zitierten Rechtsprechung hangt dies zunéchst
davon ab, ob auch zusétzliche Untersuchungen und Gutachten keine Kléarung bringen
koénnen. Sodann liess das Bundesgericht Verkehrsprognosen deshalb gelten, weil die
Beschwerdefuhrerin "keine erheblichen Zweifel an deren Haltbarkeit” zu wecken



vermochte (BGr, 25. Juni 2018, 1C_104/2017 E. 8.3), oder weil die I st-Werte von der
Beschwerdefuhrerin nicht bestritten waren, die Annahmen Uber die Verkehrsverlagerung
nach der Beurteilung des Verwaltungsgerichts Zirich (als Vorinstanz) als nachvollziehbar
beurteilt wurden, die Beschwerdefuhrerin daran keine Zweifel zu erwecken vermochte und
das Bundesamt fur Umwelt (BAFU) diese Einschétzung teilte (BGr, 3. Mai 2019,

1C 467/2018, E. 5.2 ff.). Das Verwaltungsgericht beurteilt Verkehrsprognosen demzufolge
grundsétzlich in gleicher Weise wie Gutachten. Dabel ist zu prufen, ob das Gutachten auf
zutreffenden tatsachlichen Feststellungen beruht (Pliss, 8 7 N. 146), die Folgerungen
nachvollziehbar hergeleitet wurden und das Gutachten schliissig ist. Dies bedingt unter
anderem, dass die Basisdaten von Verkehrsprognosen bekannt sind.

E.54

Vorliegend besteht am Verzicht auf elne Rechtsabbiegespur in die Gasometerstrasse, der
eine geradlinige Welterfihrung des Strassenrandes erlauben wirde, ein erhebliches
Interesse. Die vorliegenden Unterlagen und der Beschwerdegegner legen nicht gentigend
nachvollziehbar dar, weshalb der Querverkehr nicht in grosserem Mass Uber die
Hermetschloobriicke gefuhrt werden kann, ebenso wenig, weshalb auf diesem Abschnitt ein
Ausbau auf zwei Geradeausspuren in Fahrtrichtung Zurich, die nicht durch Rechtsabbieger
belastet sind, erforderlich ist, wahrend Gleiches auf den nachfolgenden Abschnitten
westlich und 6stlich nicht der Fall ist. Zusammen mit den Zweifeln an den

V erkehrsprognosen I&sst sich deshalb nicht beurteilen, ob das Interesse am
Kapazitétsausbau dieser Strassenachse bzw. des Knotens Bern-/Gasometerstrasse und damit
verbunden an zwei Geradeausspuren in Fahrtrichtung Zirich zuziglich einer
Rechtsabbiegespur in die Gasometerstrasse dasjenige am Ortshild- bzw. Denkmal schutz
tatsachlich Uberwiegt.

E.55

Im vorliegenden Fall drangt sich deshalb eine gutachterliche Aktualisierung der
Verkehrsprognosen anhand der eingetretenen Verkehrsentwicklung auf. Das Gutachten
hétte sich auch zu Varianten mit einer starkeren Verkehrsfihrung Gber die
Hermetschloobriicke zu ussern. Zudem waéren die Folgen des Verzichts auf die zusétzliche
Fahrspur am Knoten Bern-/Gasometerstrasse aufzuzeigen, auch unter Einbezug des
Umstands, dass weiter in Richtung Zirich nur eine Fahrspur zur Verfiigung steht. Um die
V erkehrsentwicklung schltissig aufzuzeigen, muss ein Verkehrsgutachten nicht nur das
prognostizierte Verkehrswachstum berticksichtigen, sondern auch wesentliche
Umlagerungseffekte, die sich nicht nur aus dem zu beurteilenden Strassenprojekt, sondern
auch aus weiteren Strassenprojekten ergeben (V Gr, 20. Dezember 2018, VB.2016.00522,
E.5.3.3).

E.5.6

Der Untersuchungsgrundsatz gebietet die richtige und vollstandige Abklérung des
rechtserheblichen Sachverhalts zum Entscheidzeitpunkt (PlUss, 8 7 N. 14). Auch fur das
Verwaltungsgericht sind die tatséchlichen Verhdtnisse zum Entscheidzeitpunkt
massgebend (Marco Donatsch, Kommentar VRG, 8 52 N. 8). Nach dem Gesagten bzw.
angesichts der Entwicklungen des Verkehrsin den Jahren 2019/2020 erachtet das
Verwaltungsgericht die vorliegende Sache mangels Abklarung des aktuellen Sachverhalts
sowie mangels Nachvollziehbarkeit der V erkehrsprognosen und deren Grundlagen fr nicht
spruchreif.
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