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31. Urteil vom 3. Mai 1967 i.S. Fischer gegen Stadt Ziirich und Regierungsrat des Kantons Ziirich.

Regeste (de):

Zuweisung eines uniiberbauten Grundstiicks zu einer der Trennung von Gemeinden dienenden Freihaltezone
(Bauverbotszone). Erfordernis des 6ffentlichen Interesses.

Gewichtiges offentliches Interesse an einem breiten Trenngiirtel am Stadtrand von Ziirich (Erw. 3 a). Bedeu-
tung des Umstands, dass die Stadt Ziirich beabsichtigt, in dem dazu bestimmten Gebiet einen Friedhof mit den
dazu gehorigen Hochbauten anzulegen (Erw. 3 b, c).

Regeste (fr):
Inclusion d’une propriété non batie dans une zone ou la construction est interdite aux fins de créer une sépara-
tion entre deux communes. Nécessité d’un intérét public.

Important intérét public a ’existence d’une large zone de séparation aux confins de la ville de Zurich (con-
sid. 3 a). Importance du fait que la ville de Zurich a I’intention de créer, dans cette zone, un cimetiere avec les
batiments qu’il comporte (consid. 3 b et ¢).

Regesto (it):
Attribuzione di un fondo non edificato ad una zona ove la costruzione ¢ vietata al fine di creare una separazione
tra i comuni. Necessita di un interesse pubblico.

Importante interesse pubblico all’esistenza di una larga zona di separazione ai confini della citta di Zurigo
(consid. 3 a). Importanza del fatto che la citta di Zurigo ha I’intenzione di creare, in quella zona, un cimitero
con le costruzioni che esso comporta (consid. 3 b e c).
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A.- Das ziirch. Baugesetz fiir Ortschaften mit stddtischen Verhiltnissen vom 23. April 1893 (BG) bestimmt in
§ 68 b in der Fassung vom 24. Mai 1959: ”’In den Bauordnungen der Gemeinden diirfen im wesentlichen noch
uniiberbaute Gebiete mit einem dauernden Bauverbot belegt werden: a) zur Wahrung schiitzenswerter Orts-
und Landschaftsbilder und zur Freihaltung von Aussichtslagen; b) zur Gliederung grosserer zusammenhangen-
der Siedlungsgebiete, insbesondere zur Trennung von Wohn- und Industriegebieten sowie von Quartieren und
Gemeinden; c) zur Erhaltung von Freiflachen in Wohngebieten.”
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Am 12. Juni 1963 erliess der Gemeinderat der Stadt Ziirich eine neue Bauordnung (BO) mit Zonenplan. Dar-
nach wird das gesamte Gemeindegebiet in 9 Bauzonen und die Freihaltezone eingeteilt. Uber die letztere enthilt
die BO folgende Vorschriften: ”Art. 50. Die Freihaltezone umfasst die Flichen, die zum Schutze des Orts- und
Landschaftsbildes sowie von Aussichtslagen, zur Gliederung grésserer zusammenhéngender Siedlungsgebiete
oder zur Erhaltung von Freiflichen in Wohngebieten der allgemeinen Bebauung entzogen sind. Art. 52. Ge-
biude diirfen oberirdisch nur erstellt, erweitert oder umgebaut werden, soweit sie der Bewirtschaftung oder
Bewerbung der Freiflichen dienen und dem Zonenzweck nicht widersprechen. Diese Gebidude unterliegen den
Vorschriften der Wohnzone E. Art. 51. Anderungen in der Bewirtschaftung oder Gestaltung der Grundstiicke
miissen mit dem Zonenzweck vereinbar sein.” Der Freihaltezone wurde u.a. das ganze noch uniiberbaute Ge-
biet zugewiesen, das sich beidseits der nach Pfaffthausen (Gemeinde Fillanden) fithrenden Witikonerstrasse von
den letzten Hausern von Witikon bis zur Gemeindegrenze erstreckt. Zusammen mit den nordlich und siidlich an
dieses Gebiet angrenzenden Wildern entsteht dadurch ein Trenngiirtel von mindestens 1 km Breite am Rande
der Stadtgemeinde Ziirich.

B.- Gegen die Zuweisung dieses Gebiets zur Freihaltezone rekurrierten mehrere Grundeigentiimer, darunter
auch der heutige Beschwerdefiihrer W. Fischer mit dem Antrag, seine Parzelle Nr. 697 der Wohnzone D zuzu-
teilen. Diese Parzelle halt 5880 m2, ist 40-45 m breit und 130 m lang und grenzt mit der siidlichen Léangsseite
unmittelbar an die Witikonerstrasse, wiahrend die westliche Schmalseite mit der Grenze zwischen der Freihal-
tezone und der Wohnzone D zusammenfillt. Der Bezirksrat Ziirich und der Regierungsrat des Kantons Ziirich
wiesen die Rekurse ab. In den Erwégungen des am 8. Dezember 1966 ergangenen regierungsritlichen Ent-
scheids wird in bezug auf den heutigen Beschwerdefiihrer ausgefiihrt: Es sei ein altes Postulat der Orts- und
Regionalplanung, dass zwischen einer Grosstadt und ihren Vororten fiir dauernd griine Trenngiirtel freizuhalten
seien. Die gesetzliche Grundlage hiefiir sei in Ziirich erst durch den dem BG im Jahre 1959 beigefiigten § 68 b
geschaffen worden. Die Festsetzung der Grenze
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der stddtischen Bebauung und damit der Freihaltezone auf der Seite Witikons sei weitgehend eine Frage des
planerischen Ermessens und hier nicht zu beanstanden. Die streitige Freihaltezone habe ihre gesetzliche Grund-
lage vor allem in lit. b von § 68 b BG; daneben konne sie sich auch auf lit. ¢ dieser Bestimmung stiitzen, da die
Anhohen um Ziirich, zu denen das fragliche Gebiet gehore, ausnahmslos ein beliebtes Wander- und Spazierge-
biet der Stadtbevolkerung seien.

C.- Mit der staatsrechtlichen Beschwerde stellt W. Fischer den Antrag, der Beschluss des Regierungsrates
vom 8. Dezember 1966 sei aufzuheben, soweit er das Grundstiick Nr. 697 betrifft. Er macht Verletzung der
Eigentumsgarantie und der Rechtsgleichheit (Willkiir und Verweigerung des rechtlichen Gehors) geltend und
bringt zur Begriindung dieser Riigen im wesentlichen vor: a) Der angefochtene Entscheid stiitze sich in erster
Linie auf§ 68 b lit. b BG. Indes fehle es an einem offentlichen Interesse am Einbezug der Parzelle Nr. 697 in
den Trenngiirtel. Dieser weise eine Breite von mehr als 1 km auf, weshalb die Entlassung der Parzelle aus der
Freihaltezone und ihre Zuteilung zur Bauzone fiir den Zweck des Trenngiirtels ohne jede Bedeutung sei. Dieser
Zweck werde in jeder Beziehung erfiillt, wenn die Freihaltezone erst an der Ostgrenze der Parzelle Nr. 697
beginne. Dass es nicht notwendig sei, das fragliche Gebiet von jeder Bebauung freizuhalten, ergebe sich auch
daraus, dass die Stadt Ziirich dort einen grossen Friedhof mit mehreren Hochbauten anlegen wolle, bereits am
20. Dezember 1963 um das Enteignungsrecht hiefiir nachgesucht und dieses in der Folge vom Regierungsrat
auch erhalten habe. Darin, dass die Stadt Ziirich auf der Parzelle Nr. 697 Friedhofgebiude errichten diirfe, der
Beschwerdefiihrer dagegen keine Wohnhéuser, liege eine Rechtsungleichheit. Indem der Regierungsrat hieriiber
kurzerhand hinweggegangen sei, habe er dem Beschwerdefiihrer iiberdies das rechtliche Gehor verweigert. b)
Der Regierungsrat stiitze die Zuweisung der Parzelle Nr. 697 zur Freihaltezone auch auf § 68 b lit. ¢ BG. Indes-
sen seien die in dieser Bestimmung umschriebenen Voraussetzungen nicht erfiillt und fehle es auch in dieser



Beziehung am erforderlichen 6ffentlichen Interesse (wird niher ausgefiihrt).

D.- Der Regierungsrat des Kantons Ziirich und der Stadtrat von Ziirich beantragen Abweisung der Beschwerde.
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Erwigungen

Das Bundesgericht zieht in Erwigung:

1. Staatsrechtliche Beschwerden wegen Verletzung der Eigentumsgarantie und des Art. 4 BV sind erst zu-
lassig, nachdem der kantonale Instanzenzug erschopft worden ist (Art. 86 Abs. 2 und Art. 87 OG). Diese
Voraussetzung ist hier erfiillt, da Entscheide des Regierungsrates iiber Zonenplidne, wie unbestritten ist und
das Bundesgericht bereits in den nicht verdffentlichten Urteilen vom 2. Dezember 1964 i.S. Weidmann (Erw.
3) und vom 8. Mirz 1967 i.S. Gemeinde Volketswil (Erw. 1) festgestellt hat, der allein in Betracht fallenden
Beschwerde an das Verwaltungsgericht des Kantons Ziirich nicht unterliegen.

2. Die Einbeziehung eines Grundstiicks in eine Freihaltezone stellt einen besonders schweren Eingriff in das
Privateigentum dar. Ein solcher Eingriff ist mit der vom Beschwerdefiihrer angerufenen Eigentumsgarantie nur
vereinbar, wenn er auf einer klaren gesetzlichen Grundlage beruht, im 6ffentlichen Interesse liegt und, sofern er
in der Wirkung einer Enteignung gleichkommt, gegen Entschadigung erfolgt (BGE 91 I 333 mit Hinweisen auf
frithere Urteile). Die Entschadigungsfrage wird mit der vorliegenden Beschwerde mit Recht nicht aufgewor-
fen, da erhobene, aber vom Gemeinwesen bestrittene Entschidigungsanspriiche wegen materieller Enteignung
gemiss § 183 ter ziirch. EG/ZGB in dem in den §§ 32 ff. des Abtretungsgesetzes vorgesehenen Verfahren zu
beurteilen sind und die Eigentumsgarantie, solange dieser Rechtsweg offen steht, nicht verletzt ist (BGE 91 1
337 /8 und dort angefiihrte frithere Urteile). Ebenfalls mit Recht wird das Vorliegen einer klaren gesetzlichen
Grundlage nicht bestritten, denn die streitige Freihaltezone dient im Gebiet der Liegenschaft des Beschwer-
defiihrers in erster Linie der Trennung der Stadt Ziirich von der Nachbargemeinde Féllanden und féllt daher
unter § 68 b lit. b BG. Die Riige der Verletzung der Eigentumsgarantie bezieht sich, was die Anwendung dieser
Bestimmung betrifft, lediglich auf das 6ffentliche Interesse.

3. Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts vermag nicht jedes beliebige 6ffentliche Interesse einen Ein-
griff in das Privateigentum zu rechtfertigen. Es muss sich um ein erhebliches Interesse handeln, welches das
entgegenstehende private Interesse iiberwiegt, und es darf der Eingriff in das Privateigentum
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nicht weiter gehen, als es dieses offentliche Interesse erheischt (BGE 91 I 335 Erw. 2). Ob diese Vorausset-
zungen erfiillt seien, priift das Bundesgericht nur dann frei, wenn dabei in erster Linie rechtliche Uberlegungen
anzustellen sind; stehen dagegen tatséchliche Verhiltnisse im Vordergrund, so iiberpriift es den angefochtenen
Entscheid nur unter dem beschrinkten Gesichtswinkel der Willkiir (BGE 91 I 335 Erw. 2, BGE 92 I 282 Erw.
3). a) Der Beschwerdefiihrer bestreitet nicht, dass ein erhebliches 6ffentliches Interesse an der Schaffung ei-
nes Trenngiirtels zwischen der Stadt Ziirich und den angrenzenden Gemeinden besteht. Er glaubt jedoch, der
Zweck dieses Trenngiirtels werde auch dann erreicht, wenn seine Parzelle Nr. 697 fiir die Uberbauung freigege-
ben werde. Wie es sich damit verhiilt, ist eine ausgesprochene Tat- und Ermessensfrage, die das Bundesgericht



nur unter dem beschrédnkten Gesichtspunkt der Willkiir iiberpriifen kann. Wenn die Parzelle des Beschwerde-
fiihrers, die auf eine Linge von ca. 130 m an die Witikonerstrasse stosst, in die Freihaltezone einbezogen wird,
erhilt diese von den letzten Hiusern der Strasse bis zur Stadtgrenze eine Tiefe von etwas iiber 1 km. Ein so
breiter Trenngiirtel kann nicht als iibersetzt bezeichnet werden fiir eine Stadt mit einer Ausdehnung und Be-
volkerungszahl, wie sie Ziirich heute aufweist. Die Grenze der Freihaltezone an die Westseite der Parzelle Nr.
697 zu verlegen, lag auch wegen der topographischen Verhiltnisse nahe, da sie dann mit der Verbindungslinie
zweier von beiden Seiten gegen die Strasse vorspringender Waldungen zusammenfillt. Wenn die Stadt Ziirich
bei dieser Sachlage die Freihaltezone schon am ersten heute noch uniiberbauten Grundstiick an der Witikoner-
strasse beginnen lassen will, so hilt sich dieser Entscheid mindestens unter dem Gesichtspunkt der Willkiir im
Rahmen einer pflichtgeméssen Abwigung von 6ffentlichen und privaten Interessen, denn das stddtebauliche
und sozialhygienische Interesse an einem breiten Trenngiirtel am Stadtrand von Ziirich ist als sehr erheblich zu
betrachten. b) Nun beabsichtigt die Stadt Ziirich freilich, auf der Parzelle Nr. 697 und auf dem angrenzenden
Lande einen Friedhof mit gewissen Gebduden anzulegen. Unter diesen Umstdnden kann man sich fragen, ob
das dem Beschwerdefiihrer auferlegte Bauverbot noch der Trennung von Gemeinden im Sinne von
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§ 68 b lit. b BG dient und nicht einem Zweck, der nicht mehr unter diese Bestimmung fillt. In BGE 92 1
283 Erw. 3 b ist die Zuweisung von Land zu einer Griinzone mit dem Zweck, es fiir spitere Bauten der Ge-
meinde freizuhalten, mangels gesetzlicher Grundlage als unzuléssig erkldrt worden, da das Gesetz wohl eine
Griinzone, aber keine Zone fiir 6ffentliche Bauten vorsah. Etwas derartiges liegt hier indes nicht vor. Der Be-
schwerdefiihrer macht denn auch nicht geltend, dass die Stadt Ziirich unter dem Vorwand der Freihaltezone eine
Zone fiir 6ffentliche Bauten schaffen wolle. Vielmehr erblickt er darin, dass auf seinem Grundstiick und dem
benachbarten Land ein Friedhof mit gewissen Bauten erstellt werden soll, einen Beweis dafiir, dass die Einbe-
ziehung dieses Gebietes in die Freihaltezone nicht notwendig und durch das 6ffentliche Interesse nicht geboten
sei. Dieser Einwand wire begriindet, wenn die Anlage des Friedhofs mit dem Zonenzweck unvereinbar wire.
Das ist jedoch nicht der Fall. Mit der Freihaltezone zur Trennung von Gemeinden soll verhindert werden, dass
die Baugebiete benachbarter Gemeinden zusammenwachsen und dadurch ein ineinanderfliessendes Hauser-
meer entsteht. Dieser Zweck erfordert nicht, dass die dafiir bestimmten Freiflichen im bisherigen Zustand
verbleiben oder gar landwirtschaftlich genutzt werden. Der Trennung der Baugebiete dienen die Freiflachen
auch dann, wenn darauf private oder offentliche Parkanlagen, Spiel-, Sport- oder Campingplitze, Friedhofe
usw. erstellt werden (vgl. MEIER-HAYOZ/ROSENSTOCK, Zum Problem der Griinzone S. 13 und 90/91).
Der Zweck der Trenngiirtel verlangt auch nicht, dass sie vollig uniiberbaut bleiben. Schon § 68 b BG rechnet
mit gewissen Bauten in der Freihaltezone, denn danach miissen die zu einer solchen erkldrten Gebiete nicht
vollig, sondern nur “im wesentlichen” uniiberbaut sein. Dass dort auch gewisse neue Bauten erstellt werden
diirfen, ergibt sich aus Art. 51 BO, wonach Gebédude oberirdisch nur erstellt, erweitert oder umgebaut werden
diirfen, soweit sie “der Bewirtschaftung oder Bewerbung der Freiflachen dienen und dem Zonenzweck nicht
widersprechen”. Diese Vorschrift ist nach ihrem Wortlaut zwar auf landwirtschaftliche Gebdude zugeschnitten,
lasst sich aber zwanglos und jedenfalls ohne Willkiir auch auf andere Bauten anwenden wie z.B. auf Material-
depots und Umkleiderdume von Sportpldatzen (HINTERMANN, Die Freihaltezone, Diss. Ziirich 1963 S. 105).
Der Regierungsrat fiihrt denn auch
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im angefochtenen Entscheid in bezug auf das einem andern Rekurrenten gehdrende Land aus, die allféllige



Absicht der Stadt, dort Spielplidtze mit bescheidenen Hochbauten, die ausschliesslich den Bediirfnissen der
aktiv Sport Treibenden dienten, einzurichten, stehe dem Einbezug dieses Landes in die Freihaltezone nicht
entgegen. Entsprechendes muss fiir Friedhofe und die iiblicherweise dazu gehdrenden Bauten (Leichenhalle,
Kapelle, Gewadchshduser usw.) gelten. Wie sich aus den Akten ergibt, wurde schon der bisherige, unweit vom
Grundstiick des Beschwerdefiihrers gelegene Friedhof von Witikon der Freihaltezone zugeteilt. Ob seine Er-
weiterung bis zur Witikonerstrasse bereits bei der Schaffung der Freihaltezone durch den Gemeindebeschluss
vom 12. Juni 1963 ins Auge gefasst wurde (das erste Projekt datiert vom 29. Oktober 1963), ist nicht ersichtlich,
kann aber dahingestellt bleiben, da ein Friedhof mit dem Hauptzweck der Freihaltezone, der Trennung zweier
Gemeinden, sehr wohl vereinbar ist und sich die geplanten Bauten, die iibrigens von geringer Ausdehnung und
Hohe sein werden, ohne jede Willkiir unter Art. 51 BO subsumieren lassen. ¢) Die in diesem Zusammenhang
erhobenen Riigen der rechtsungleichen Behandlung und der Verweigerung des rechtlichen Gehors sind unbe-
griindet. Die rechtsungleiche Behandlung erblickt die Beschwerde darin, dass der Stadt Ziirich die Errichtung
der zu einem Friedhof gehorigen Hochbauten in der Freihaltezone, unter Umstédnden sogar auf dem Grundstiick
des Beschwerdefiihrers, erlaubt werde, wihrend ihm die Erstellung von Wohnbauten verweigert werde. Die Er-
stellung einiger weniger und kleiner Hochbauten auf dem insgesamt iiber 110 000 m2 haltenden, parkartig
ausgestalteten Friedhof ldsst sich indes in keiner Weise vergleichen mit den Wohnh#usern, die der Beschwer-
defiihrer auf seiner 5880 m2 haltenden Parzelle errichten mochte. Von einer Verletzung der Rechtsgleichheit
konnte hochstens gesprochen werden, wenn die Stadt Ziirich ihrerseits in der Freihaltezone Wohnhéuser bauen
wollte. Davon ist aber nicht die Rede. Als Verweigerung des rechtlichen Gehors riigt der Beschwerdefiihrer,
dass sein im kantonalen Rekurs enthaltener Hinweis auf die Absicht der Stadt Ziirich, in der Freihaltezone
Friedhofgebédude zu errichten, vom Regierungsrat nicht beriicksichtigt, sondern kurzerhand iibergangen wor-
den sei. Der Regierungsrat
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hat sich in der Tat mit der Frage, ob in einer Freihaltezone Friedhofgebédude erstellt werden diirfen, nicht aus-
einandergesetzt. Eine Verweigerung des rechtlichen Gehors liegt hierin schon deshalb nicht, weil die (iibrigens
wenig bestimmten) Ausfiithrungen des Beschwerdefiihrers sich auf den Landschaftsschutz und damit auf lit. a
von § 68 b BG bezogen, der Regierungsrat aber die Zuléssigkeit der Einbeziehung des Grundstiicks des Be-
schwerdefiihrers in die Freihaltezone nicht auf diese Bestimmung, sondern in erster Linie auf lit. b und daneben
noch auf lit. ¢ von § 68 b GB gestiitzt hat.

Dispositiv

Demnach erkennt das Bundesgericht:
Die Beschwerde wird abgewiesen.



