s

PROF. DR. BEATRICE WAGNER PFEIFER
DR.IUR. ADVOKATIN
TITULARPROFESSORIN AN DER UNIVERSITAT BASEL

Rechtsgutachten

betreffend

Erlass einer kommunalen Verordnung zum Abbau des «Parkplatziiberhangs» in der Stadt Ziirich

Basel, 21. Mirz 2012

127645\000010.docx

L Ausgangslage und FYAGESIEIIUNG. ............ccciieirririrrrercteites e etes sttt stttk st bbb e st s bbb sanens 1
1l Geltende Rechtslage betr. die Erstellung von Parkpliitzen in der Stadt ZUFICH...........cocvvennvveeirrieereieeeiese s 2
1. Anforderungen des kantonalen Rechts an kommunale ReEGEIUNGEN..................ococvvueuecvnninresieninisirssisieaensrssananns 2
1.1 §§ 242-247 Planungs- und Baugesetz Kanton ZUFICH ...........covevveecvnininissisneninssenssasnes s sssessssssscssasesans 2
a) Pflicht zur Ersteliung von Absteliplitzen (§§ 242, 243 AbS. 1 PBG) .....ccocovveevvierierinieeeieee e 2
b) Kantonale Wegleitung zur Regelung des Parkplatz-Bedarfs in kommunalen Erlassen.................cceueu.. 3
¢) Anderung bestehender Abstellpliitze (§ 243 ADS. 2 PBGY ..ueeeeeeeeveeeeeeeeeeeeese e 4

1.2 Kommunaler Regelungsspielraum hinsichtlich des Abbaus von Abstelipliitzen bei bestehenden Bauten
UIA ARIAGEN? ...ttt ettt e a s bbb ettt st a s s en s 6
2. Kommunale Verordnung iiber die Fahrzeugabstellplditze vom 11. Dezember 1996 («PPVIOY) ....oceeeeveveveerererrrnn. 8

Il Vorgaben des eidgendssischen Umweltrechis fiir Massnahmen gegen iibermdssige Luftschadstoff-Immissionen
bei bestehenden ARIAZEN ..................ccccooiiiiiireeeee et es st sttt bbbt nae st et b e benes e 10
1. Sanierung von Altanlagen bei Nichteinhaltung von Vorschriften des Bundesrechts (Art. 16~18 USG)............... 10

2. Lastengleichheit in der Massnahmenplanung (Art, 31 ff. LRV) und verfassungsrechtliche

Besitzstandsgarantie (Art. 26 BY) ..o ssieiesi i eseseisiess s tssess s s s s s s en e e s as s sttt e enterens 13
V. Entschidigungsfolgen bei schweren Eingriffen in die EigeRfumSGarantio ...............cvvueeceereereeeerieieesseissssessnsan. 16
L. ABBAU VO PAPKPIGIZEN...........cocooooiieeeeoe e cee st sttt sttt bbbt s st nas s s s s annananases 16
2. «Grossziigige SanIerunGSIFISIENN ...........ccccovriririmireeeeeeee e st rear st e et e b sttt bbbttt bt 17
3. NUIZURGSAUTAZEN ..ottt ettt st s b e s s bbb et s s et et e s s st b et esese st etens s sabset et eastens st et eeeees 17
V. SCRIUSSIOIGErUNGEN. ..............cococoioeieeeireeeeee ettt st b bttt et bbbt s tse et aes s st b s s sa e snens 19

Ausgangslage und Fragestellung

Mit Datum 9. Juli 2008 reichten die Stadtziircher Gemeinderite Dr. Martin Sarbach (SP) und Mar-
kus Knauss (Griine) eine Motion ein, mit welcher der Stadtrat beaufiragt werden sollte, «dem Ge-
meinderat eine Weisung fiir den Erlass einer Verordnung zu unterbreiten, die den Abbau des in der
Stadt Ziirich festzustellenden Parkplatz-Uberhangs vorsieht»'. Nachdem der Stadtrat an seiner Sit-
zung vom 7. Januar 2009 die Motion abgelehnt hatte, wurde sie vom Gemeinderat mit geéindertem
Text in der Sitzung vom 2. Juni 2010 entgegengenommen’. Die beschlossene Textsinderung lautet
dahin, dass der Stadtrat in der von ihm auszuarbeitenden Weisung einen Abbau des Parkplatz-
Uberhangs bis ins Jahr 2025 vorsehen soll.

Motion GR Nr. 2008/333.
Beschluss-Nr. 146.



II.

1.

Der Stadtrat hatte in seiner Ablehnung der Motion auf die (damals noch héngige) Revision der
stadtischen Parkplatzverordnung (PPV96)’ hingewiesen, die inzwischen vom Gemeinderat mit Be-
schluss vom 7. Juli 2010* verabschiedet wurde. Ziel dieser Teilrevision war es insbesondere, die
massgebliche Geschossfliche fiir die Berechnung der Pflichtparkpldtze im gesamten Gebiet der
Stadt Ziirich zu erhdhen (Normalbedarf Wohnen) und die minimale Anzahl Pflichtparkplétze in
Aussenquartieren («iibriges Gebiet») zu reduzieren. Im weiteren soll anstelle einer Reduktion der
zuldssigen Maximalwerte bei Uberschreitung der Belastungsgrenzwerte fiir NO, (Immissions-
grenzwerte, «IGW») auf dem Stadtgebiet neu eine Erhdhung der Maximalwerte im Falle der Ein-
haltung sdmtlicher Belastungsgrenzwerte gemiss eidgendssischer Luftreinhalteverordnung (LRV)’
auf dem gesamten Stadtgebiet vorgesehen werden.

Da gegen den Beschluss des Gemeinderates das Behordenreferendum ergriffen wurde, fand am
28. November 2010 eine Volksabstimmung statt, in welcher die neue PPV 2010 angenommen
wurde. Gegen die PPV 2010 ist zur Zeit ein Beschwerdeverfahren im Gange. Die PPV 2010 ist da-
her noch nicht in Kraft getreten.

Mit dem vorliegenden Gutachten soll Stellung genommen werden zur Frage, ob die zusétzlich zu
den Anderungen gemiss PPV 2010 vorgesehene Weisung betreffend Abbau eines «in der Stadt Zii-
rich festzustellenden Parkplatz-Uberhangs» mit dem kantonalen PBG® und den vorrangigen eidge-
nossischen Regelungen, namentlich dem eidgendssischen Umweltschutzgesetz (USG)’ und der
Bundesverfassung (BV)®, vereinbar ist.

Das Gutachten wurde im Auftrag der Genossenschaft Hauseigentiimerverband Ziirich, des Gewer-
beverbands der Stadt Ziirich, der City-Vereinigung Ziirich, der espace mobilité, der Ziircher Hotel-
liers, des Ziircher Bankenverbandes und des Automobil Clubs der Schweiz, ACS Sektion Ziirich
verfasst. Die darin enthaltenen Aussagen zur Rechtslage und zur Auslegung der massgeblichen Er-
lasse sind wissenschaftlicher Natur und wurden weisungsunabhéngig verfasst.

Geltende Rechtslage betr. die Erstellung von Parkpléiitzen in der Stadt Ziirich

Anforderungen des kantonalen Rechts an kommunale Regelungen

1.1 §§ 242-247 Planungs- und Baugesetz Kanton Ziirich

a) Pflicht zur Erstellung von Abstellplitzen (§§ 242, 243 Abs. 1 PBG)

Gemiss § 242 Abs. 1 PBG legt die Bau- und Zonenordnung die Zahl der Abstellpldtze fiir Ver-
kehrsmittel, insbesondere fiir Motorfahrzeuge fest, die nach den ortlichen Verhéltnissen, nach dem
Angebot des 6ffentlichen Verkehrs sowie nach der Ausniitzung und Nutzweise des Grundstiicks fiir
Bewohner, Beschiftigte und Besucher erforderlich sind. § 243 Abs. 1 PBG bestimmt, in welchen
Fillen, Abstellplétze zu schaffen sind.

Die Bau- und Zonenordnung, in der die Zahl der Abstellplitze festzulegen ist, wird geméss § 45
PBG von den Gemeinden erlassen. Auslegungsbediirftig ist, ob bzw. wieweit die Gemeinden dabei
durch die Regelungen im kantonalen PBG eingeschrénkt werden.

@ N e wn AW

Verordnung vom 11. Dezember 1996 iiber die Fahrzeugabstellplatze (.S 741.500).

Beschluss Nr. 301 zum Geschaft 2008/45.

Verordnung vom 16. Dezember 1985 (SR 814.318.142.1).

Gesetz vom 7. September 1975 iiber die Raumplanung und das 6ffentliche Baurecht (Planungs- und Baugesetz), LS 700.1.
Bundesgesetz vom 7. Oktober 1983 iiber den Umweltschutz (SR 814.01).

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (SR 101).



Aus § 242 Abs. 2 PBG ist ersichtlich, dass der kantonale Gesetzgeber mit seinen Vorschriften iiber
Fahrzeugabstellplitze bezweckte zu verhindern, dass die Beniitzer von Bauten oder Anlagen ihre
Fahrzeuge auf Sffentlichem Grund abstellen. Die Gemeinden haben dieser verkehrspolitischen
Zwecksetzung und dem damit verbundenen 6ffentlichen Interesse bei der Festlegung der Zahl der
zu erstellenden Abstellplitze Rechnung zu tragen. Aus iiberwiegenden Sffentlichen Interessen kon-
nen sie die Zahl der erforderlichen Plitze jedoch tiefer ansetzen und die Schaffung zusétzlicher Ab-
stellplitze untersagen, indem eine Gesamtzahl festgelegt wird’.

Zur Regelung des Parkplatz-Bedarfs in kommunalen Erlassen hat die Baudirektion des Kantons
Ziirich eine Wegleitung herausgegeben. Zu priifen ist, ob sich dieser Wegleitung Anhaltspunkte fiir
eine Zuldssigkeit des Abbaus bestehender Abstellpldtze entnehmen lassen.

b) Kantonale Wegleitung zur Regelung des Parkplatz-Bedarfs in kommunalen Erlassen

Die kantonale Wegleitung zur Regelung des Parkplatz-Bedarfs in kommunalen Erlassen ist recht-
lich nicht als unmittelbar anwendbare Norm zu qualifizieren, sondern es handelt sich dabei um «ei-
ne Hilfestellung an die Gemeinden zur Ausarbeitung kommunaler Parkplatzverordnungen nach
gleichen Grundsitzen». In diesem Sinne ist die Wegleitung «als sachverstindige Stellungnahme
zum Parkplatzbedarf zu betrachten und als solche zu beriicksichtigen»'®.

Die in ihrer urspriinglichen Fassung 1990 erlassene Wegleitung wurde 1996 als Teil des Massnah-
menplans Luft iiberarbeitet''. Mit der neuen Wegleitung von 1997 sollten die Pflichtparkplitze fiir
Neubauten gesenkt werden. Den Gemeinden «mit ausgeprigten Zielgebieten (Zentrums- und Ar-
beitsplatzgemeinden)» wird empfohlen, neben der Festlegung des Pflichtbedarfs auch eine maximal
zuldssige Parkplatzzahl festzulegen. Nihere Hinweise zur Berechnung dieser Maximalzahl sind in
der kantonalen Wegleitung nicht enthalten, da damit in die kommunale Kompetenz eingegriffen
wiirde™.

Bei ihrer Unterscheidung zwischen ldndlichen Wohngemeinden (Typ 1) und Zentrums- und Ar-
beitsplatzgemeinden (Typ 2) stiitzt sich die Wegleitung auf den kantonalen Massnahmenplan Luft-
reinhaltung. Es wird darauf hingewiesen, dass Gemeinden des Typs 2 «in der Regel auch eine zu
hohe Luftbelastung aufweisen oder von Uberlastungen des iibergeordneten Strassennetzes wihrend
der Abendspitzenstunde betroffen» sind. Die Zustindigkeit der Gemeinden wird in diesem Sinne
durch die Anforderungen, die sich aus dem kantonalen Massnahmenplan ergeben, eingeschréinkt.
So hat das Bundesgericht (im Folgenden «BGer») in einem Entscheid aus dem Jahr 1997 festgehal-
ten, dass es bei einem Bauvorhaben mit éiberdurchschnittlichen Emissionen fraglich wére, ob ein
ginzlicher Verzicht auf Parkplatzbeschrinkungen bis zum Ablauf der den Gemeinden eingerdum-
ten Umsetzungsfristen mit dem Massnahmenplan des Kantons Ziirich vereinbar wére. Denn wenn
neue Vorhaben, die voraussichtlich eine erhebliche Zunahme von Schadstoffemissionen zur Folge
haben, aufgrund der bisherigen gesetzlichen Regelungen bewilligt wiirden, kdnnten der Massnah-
menplan und die dort vorgesehenen Massnahmen prdjudiziert werden. Die Baubewilligungsbehor-
de kann daher in solchen Fillen bereits wihrend laufender Frist zur Umsetzung des Massnahmen-
plans Parkplatzbeschrinkungen anordnen".

CHRISTOPH FRITZSCHE/PETER BOSCH/THOMAS WIPF, Ziircher Planungs- und Baurecht, 5. Aufl., Ziirich 2011, S. 703 f.

BGE 124 11 272 E.3d/bb.

Wegleitung vom Oktober 1997, gemiss Massnahme PV2 des Luft-Programms 1996.

Siehe das Vorwort, Seite 2 der Wegleitung.

BGer-Urteil 1A.54/2001 vom 14.2.2002, URP 2002, 441 E.6.3; BGE 124 11 272 E.5d; 120 Ib 436 E.2c/cc; 119 Ib 480 E.5e;
118 1b 26 E.5f.



Im Unterschied zu den Massnahmen einer Parkplatzbeschrinkung und zur Empfehlung einer Ma-
ximalzahl zuldssiger Parkplitze kennt der kantonale Massnahmenplan jedoch keine Massnahmen
zum Abbau des bestehenden Parkplatzangebots. Dementsprechend sieht auch die kantonale Weg-
leitung keinen solchen Abbau vor. Es bleibt daher zu priifen, ob die Bestimmungen des PBG iiber
die Anderung und Aufhebung von Abstellplitzen den Gemeinden die Zustindigkeit belassen, eine
solche Massnahme vorzusehen.

Anderung bestehender Abstellpliitze (§ 243 Abs. 2 PBG)

In § 243 regelt das PBG die Voraussetzungen fiir die Schaffung bzw. Anderung von Abstellpldtzen
bei Bauten und Anlagen. Danach miissen die Gemeinden Abstellplitze neu schaffen, wenn Bauten
oder Anlagen neu erstellt werden (§ 243 Abs. 1 lit. a PBG). Wird ein erheblicher Teil einer beste-
henden Baute oder Anlage gedndert oder wird eine wesentlich andere Nutzung als bisher ermog-
licht, so sind wiederum «Abstellplitze ... im gebotenen Ausmass zu schaffen» (lit. b). Dasselbe gilt
bei Nutzungsinderungen, die voraussichtlich wesentlich andere Verkehrsbediirfnisse schaffen
(lit. ¢).

Nach dem fritheren Wortlaut der Vorschrift wurde noch nicht von einer wesentlich anderen, son-
dern von einer wesentlich stirkeren Nutzung gesprochen. Mit der Revision des PBG von 1991
wurde die Pflicht zur Erstellung von Fahrzeugabstellplitzen erweitert. Auch Nutzungsidnderungen,
die nicht zu einer Intensivierung der Nutzung fiihren, haben nach geltendem Recht zur Folge, dass
neue Abstellplitze erstellt werden miissen'. Ebenso ist bei baulichen Anderungen jeder zusitzliche
Parkplatzbedarf abzudecken, auch wenn die Anderung moglicherweise nicht einen erheblichen Teil
der Baute oder Anlage betrifft'’. Umgekehrt kann bei einer Reduktion der Parkplatzbediirfnisse
keine Anpassung im Sinne eines Abbaus bewilligter Abstellplitze verlangt werden, und zwar auch
nicht, wenn es sich um eine wesentliche Nutzungsreduktion handelt. Denn der Wortlaut des einlei-
tenden Satzes von § 243 PBG spricht unmissverstindlich nur davon, dass Abstellplitze «zu schaf-
fen», nicht auch «aufzuheben» sind'.

Ein Abbau bestehender Abstellplitze ist im geltenden PBG nur vorgesehen, wenn der bisherige Zu-
stand regelmissig Verkehrsstorungen oder andere Ubelstinde bewirkt oder wenn die Beschiftig-
tenparkplitze eine gestiitzt auf § 242 Abs. 2 PBG festgelegte Gesamtzahl (Obergrenze) erheblich
iiberschreitet. Die Verpflichtung muss zudem nach den Umsténden technisch und wirtschaftlich
zumutbar sein (§ 243 Abs. 2 PBG).

Nach dem gesetzgeberischen Willen und dem klaren Wortlaut des § 243 Abs. 2 PBG gilt die nach-
tragliche Reduktionsmdglichkeit demnach nicht bei Parkplétzen fiir Wohnungen und ebensowenig
bei Besucher- und Kundenparkplitzen'. Bei solchen Parkplétzen fehlt es fiir einen Abbau an der
erforderlichen gesetzlichen Grundlage. In Frage kiime ein Abbau allenfalls zum Zweck der vom
Gesetz vorgesehenen Beseitigung regelmissiger Verkehrsstérungen oder anderer Ubelstidnde. In
der Regel werden durch einen Parkplatzabbau die Verkehrsstérungen jedoch eher noch zunehmen,
und der Kausalzusammenhang zwischen der lufthygienischen Belastungssituation und einzelnen
Parkplitzen diirfte ohnehin kaum je nachweisbar sein'®.

HANS STOLLER, Loseblatt-Kommentar zum PBG, Ziirich 1989-1999, Teil 3.5, Kapitel 4.4.5, S. 2.

CHRISTOPH FRITZSCHE/PETER BOSCH/THOMAS WIPF, (Fn 9), S. 708.

CHRISTOPH FRITZSCHE/PETER BOSCH/THOMAS WIPF, a.a.0. (Fn 15).

CHRISTOPH FRITZSCHE/PETER BOSCH/THOMAS WIPF (Fn 9), S. 709 mit weiteren Hinweisen.

Vgl. ALAIN GRIFFEL, Rechtsfragen im Zusammenhang mit dem Abbau iiberzéhliger Parkplitze bei bestehenden privaten Par-
kierungsanlagen, URP 2009, S. 1 ff. (S. 30 f)).



Zu priifen ist in diesem Zusammenhang allerdings auch, ob sich eine Pflicht zur nachtréglichen
Anderung der Zahl bewilligter Parkplitze aus den Bestimmungen des eidgendssischen Rechts iiber
die Sanierung von Altanlagen herleiten ldsst. Art. 16 Abs. 1 USG verlangt, dass Anlagen, die den
Vorschriften des USG oder den Umweltvorschriften anderer Bundesgesetze nicht geniigen, saniert
werden. Fiir die Anordnung einer solchen Sanierung haben die Vollzugsbeh6rden eine Sanierungs-
frist festzulegen (Art. 16 Abs. 2 USG; Art. 8 Abs. 2, Art. 10 LRV). Soll eine sanierungsbediirftige
Anlage umgebaut oder erweitert werden, so muss gleichzeitig die Sanierung durchgefiihrt werden
(Art. 18 Abs. 1 USG). Art. 2 Abs. 4 LRV prizisiert, dass Umbau, Erweiterung und Instandstellung
bestehender Anlagen als neue Anlage gelten, sofern dadurch entweder héhere oder andere Emis-
sionen zu erwarten sind (lit. a) oder mehr als die Hilfte der Kosten aufgewendet wird, die eine neue
Anlage verursachen wiirde (lit. b). In solchen Fillen gelten also nicht die Vorschriften tiber die Sa-
nierung von Altanlagen (Art. 8-11 LRV), sondern die Anforderungen an die Erstellung neuer An-
lagen (Art. 3—6 LRYV).

Eine Sanierungspflicht nach Art. 16-18 USG als Folge der Nicht-Einhaltung kanfonalrechtlicher
Vorschriften iiber die Berechnung von Parkplatzzahlen gibt es dagegen nicht. Die Kantone kdnnen
zwar iiber ihre bau- und planungsrechtlichen Erlasse eine eigene Art der Emissionsbegrenzung re-
geln. Solche raumplanungsrechtlichen Vorschriften sind aber nicht den Grenzwerten des eidgends-
sischen Luftreinhalterechts gleichgestellt. Das folgt letztlich auch aus Art. 65 Abs. 2 USG. Fiir die
nachtrigliche Anpassung bestehender Anlagen an neue, strengere Vorschriften tiber die Berech-
nung von Parkplatzzahlen kommen daher ausschliesslich die Bestimmungen des kantonalen Rechts
zum Tragen, unter Vorbehalt der verfassungsrechtlichen Vorgaben, wie sie sich aus der BV erge-
ben.

Zu prizisieren ist im Ubrigen, dass auch bei den nach Bundesrecht sanierungsbediirftigen Anlagen
nicht jede Anderung an der bestehenden Altanlage die Sanierungspflicht auslost. Kleinere Ande-
rungen, die das iibliche Mass von Unterhalts- oder Renovationsarbeiten nicht Giberschreiten, fithren
nicht zur Sanierungspflicht”. Vorbehalten bleiben Zweckénderungen mit spiirbaren Auswirkungen
auf Raum und Umwelt”. Bauliche oder Nutzungsinderungen mit «bloss minimaler Emissionsstei-
gerungy sind unter dem Aspekt des Art. 18 USG zu vernachldssigen”. Unberiicksichtigt bleibt auch
eine Verinderung der Gesamtemissionen im ganzen Untersuchungsperimeter einer Umweltvertréig-
lichkeitspriifung”. Es kommt ausschliesslich darauf an, ob die konkrete Einzelanlage aufgrund des
Anderungsprojekts voraussichtlich andere oder (spiirbar) héhere Emissionen zur Folge haben wird.
In einem solchen Fall wird allerdings aufgrund der Regelung in Art. 2 Abs. 4 LRV zumeist eine
neue Baubewilligung einzuholen sein, weil es sich im Ergebnis um eine neue Anlage handelt. Steht
diese in einem engen riumlichen oder funktionalen Zusammenhang mit der vorbestehenden Anla-
ge, so ist die Parkplatzzahl fiir die Gesamtanlage neu festzusetzen. Handelt es sich dagegen um ei-
ne selbstindige Neuanlage, so gelten die Anforderungen betreffend Parkplatzzahl nur fiir diese
Neuanlage, wohingegen die vorbestehende Altanlage nicht gleichzeitig saniert werden muss>.

Von entscheidender Bedeutung ist im vorliegenden Zusammenhang, dass die eidgendssischen Re-
gelungen iiber die Sanierung von Altanlagen nur zum Tragen kommen, wenn die jeweilige Anlage
Vorschriften des Bundesrechts nicht einhilt, d.h. insbesondere Grenzwerte gemiss LRV iiber-
schreitet. Ein nachtréiglicher Abbau von Parkplétzen bei bestehenden Anlagen beurteilt sich dem-
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ANDRE SCHRADE/HEIDI WIESTNER, USG-Kommentar, 2. Aufl., Zirich, Mérz 2001, Art. 18 Rz. 16.

BERNHARD WALDMANN/PETER HANNI, Raumplanungsgesetz, Stampflis Handkommentar, Bern 2006, Art. 22 N 17 .
BGE 115 Ib 456 E.6e.

BGE 13111103 E2.1.1.

Verwaltungsgericht Zirich, Urteil vom 23.9.2009, VB.2009.00091 E.3.3.



1.2

gegeniiber allein auf der Grundlage der Bestimmungen des kantonalen PBG. Wie dargelegt, ist
gemdss § 243 Abs. 2 PBG eine nachtriagliche Reduktion bestehender Abstellplitze nur vorgesehen,
wenn entweder eine behdrdlich festgelegte maximale Anzahl Abstellplitze allein durch die Be-
schéftigtenparkplitze bereits erheblich iiberschritten wird oder wenn der bisherige Zustand einer
bestimmten Anlage regelmissig Verkehrsstrungen oder andere Ubelstinde bewirkt.

In beiden Fillen gilt zudem die Voraussetzung der technischen und wirtschaftlichen Zumutbarkeit
gemiss den Umsténden. § 243 Abs. 2 Satz 2 PBG sieht dies ausdriicklich vor und trigt damit dem
Verhdltnismadssigkeitsprinzip Rechnung. Dieses gilt gemiss Art. 5 Abs.2 BV als Grundsatz der
Rechtsstaatlichkeit generell und fiir alles staatliche Handeln, also auch bei der Anwendung von
kantonalem Recht {iber die nachtragliche Anpassung von Parkplatzzahlen.

Zu priifen bleibt, ob das kantonale PBG mit diesen Vorschriften eine abschliessende Regelung der
Zulassigkeit einer Aufthebung von Abstellplitzen enthilt oder ob eventuell den Gemeinden iiber
§ 243 Abs. 2 PBG hinaus eine eigene Zusténdigkeit zum Erlass von Bestimmungen iiber die nach-
trdgliche Aufhebung von Parkplitzen verbleibt.

Kommunaler Regelungsspielraum hinsichtlich des Abbaus von Abstellplitzen bei bestehen-
den Bauten und Anlagen?

Obwohl § 243 Abs. 2 PBG klar regelt, unter welchen Voraussetzungen eine Aufhebung von Ab-
stellpldtzen verlangt werden kann, wurde in der Literatur die Meinung vertreten, diese Gesetzes-
norm lasse stillschweigend Raum flir weitergehende kommunale Regelungen®. Begriindet wird
diese These mit dem Urteil des Verwaltungsgerichts Ziirich vom 5. Juli 2004, in dem das Gericht
aus der Kompetenz der Gemeinden zur zahlenméssigen Begrenzung der Anzahl Abstellplitze nach
oben schloss, dass auch eine Begrenzung der durch das Vorhaben erzeugten Fahrten (Fahrtenmo-
dell) zulassig sei”.

Mit diesem Urteil bestétigte das Verwaltungsgericht jedoch nur, dass die Gemeinden hinsichtlich
der Art und Weise der Berechnung der Maximalzahl bei Neubauten autonom sind. Das Fahrtenmo-
dell wurde als ein moglicher Ansatz zur Begrenzung der Parkplitze nach oben gebilligt und das
BGer schiitzte diese Auslegung namentlich auch deshalb, weil es sich dabei um eine «Verkehrs-
oder Betriebsvorschrift» im Sinne von Art. 12 Abs. 1 lit. ¢ USG handelt®. In solchen Fillen, in de-
nen die gesetzliche Grundlage bereits im eidgendssischen Recht gegeben ist, braucht es nicht zu-
satzlich noch eine ausdriickliche kantonalrechtliche Gesetzesgrundlage. Dazu kam im konkreten
Fall, dass die Fahrtenlimitierung nicht auf dem Weg einer Verfiigung hoheitlich angeordnet wurde,
sondern sich die Grundeigentiimer freiwillig dazu bereit erklirten.

Zu beachten ist auch, dass das Ziircher Verwaltungsgericht 1981 entschieden hatte, dass es nicht in
der Kompetenz der Gemeinden liege, gestiitzt auf § 243 PBG eine Hochstzahl fiir Parkplétze fest-
zulegen®. Schon damals wurden also die den Gemeinden verbleibenden Kompetenzen eng ausge-
legt. Aus der Rechtsprechung des Verwaltungsgerichts lassen sich somit keine Schlussfolgerungen
hinsichtlich der Zuldssigkeit eines kommunal verordneten Abbaus bestehender privater Abstell-
plétze herleiten.
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ALAIN GRIFFEL (Fn 18), S. 36.

VB.2004.00234/00235 E.4.4.

BGE 1311181 E4.1.

VB 78/1981 vom 22.10.1981, RB 1981 Nr. 134, S. 168.



Im Gegenteil: Das Ziircher Verwaltungsgericht hielt in seinem Urteil vom 5. Juli 2004 ausdriicklich
fest, dass es fiir die vom Regierungsrat vorgesehene Auflage einer Sperrung von Abstellpldtzen an
Tagen, an denen im Stadion keine Veranstaltung stattfinde, an einer gesetzlichen Grundlage fehle™.
Damit hat das Ziircher Verwaltungsgericht implizit bestétigt, dass zwar bei der Maximalbegren-
zung von Abstellplitzen Autonomie der Gemeinden besteht, dass die Rechtslage jedoch in Bezug
auf Nutzungsverbote anders zu beurteilen ist und dass ein auch bloss voriibergehendes Nutzungs-
verbot einer besonderen gesetzlichen Grundlage bediirfte.

Dieses Auslegungsergebnis ist auch aus verfassungsrechtlichen Erwigungen sehr wohl begriindet.
Denn bei einem Eingriff in bestehende Rechtspositionen, wie er bei einem Abbau behérdlich be-
willigter und in Betrieb stehender Abstellplitze vorliegen wiirde, geht es um wesentlich mehr als
um ein blosses Rechnungsmodell fiir die im kantonalen Massnahmenplan vorgesehene Maximal-
begrenzung. Fiir einen solchen Eingriff kann nicht von einer «stillschweigend» begriindeten Kom-
petenz der Gemeinde ausgegangen werden, nachdem das kantonale PBG einzelne Félle, in denen
ein Abbau zuldssig ist, gesetzlich ausdriicklich geregelt hat. Die gegenteiligt These, wonach die
Gemeinden einen Parkplatzabbau noch fiir weitere als die in § 243 Abs. 2 PBG vorgesehenen Fille
vorsehen kénnen, erscheint insofern gewagt und die Gemeinden wiéren wohl schlecht beraten,
wenn sie gestiitzt auf diese These das Legalititsprinzip in solch extensiver Weise auszulegen ver-
suchten.

Uber das geltende PBG hinaus kénnten die Gemeinden Massnahmen hochstens dann anordnen,
wenn es dazu eine Grundlage im kantonalen Massnahmenplan gébe und wenn es sich zudem um
«Verkehrs— oder Betriebsvorschriften» im Sinne von Art. 12 Abs. 1 lit. ¢ USG handeln wiirde. In
solchen Fillen kann nach geltender Rechtsprechung des BGer, wie erwihnt, eine im kantonalen
Massnahmenplan vorgesehene Massnahme gegeniiber sog. #berdurchschnittlichen Emittenten im
Rahmen eines Bewilligungsverfahrens fiir neu zu errichtende Parkplitze unmittelbar zur Anwen-
dung gebracht werden. Denn nur auf diese Weise lisst sich eine Prijudizierung der Massnahmen-
planung durch neue Vorhaben mit erheblichen Umweltauswirkungen vermeiden®.

Bei Anlagen mit bloss durchschnittlichen Emissionen sind demgegeniiber verschérfte Massnahmen
zur Emissionsbegrenzung grundsitzlich unzulissig, bevor nicht die gesetzlichen Grundlagen bzw.
die Bau- und Zonenordnung angepasst wurden’’.

Eine «Betriebsvorschrift» gemiss Art. 12 Abs. 1 lit. ¢ USG liegt nach der Rechtsprechung des
BGer nur vor, wenn das Parkplatzangebot in einem hinreichend engen Zusammenhang mit dem
Betrieb der in Frage stehenden Anlage steht und die Massnahme einen Beitrag zur Verringerung
der Emissionen an der Quelle zu leisten vermag. Bejaht wurden diese Voraussetzungen in Bezug
auf die Kundenparkplitze bei einem neu geplanten Einkaufszentrum®; verneint dagegen in Bezug
auf Mitarbeiter-Parkplitze? sowie auf Massnahmen zur Forderung des offentlichen Verkehrs®.
Parkplatzbeschriinkungen bzw. ein Parkplatzabbau kénnen in solchen Fillen auch nicht als bauli-
che Ausriistungsmassnahme im Sinne von Art. 12 Abs. 1 lit. b USG verfligt werden, da darunter
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lediglich konstruktive bzw. in engem Zusammenhang mit der technischen Beschaffenheit stehende
Anforderungen, nicht aber Nutzungsvorschriften zu verstehen sind™.

Auch wo der betriebliche Zusammenhang zwischen der Anlage und den zu erstellenden Parkpléat-
zen gegeben ist, kommen Massnahmen zur Beschrinkung des Parkraums gestiitzt auf Art. 12
Abs. 1 lit. ¢ USG aber stets nur im Rahmen von Baubewilligungsverfahren fiir Neubauprojekte mit
iiberdurchschnittlichen Emissionen zum Tragen. Denn durch bestehende Anlagen kann der
Massnahmenplan nicht im Sinne der bundesgerichtlichen Rechtsprechung «prijudiziert» werden.

Selbst wenn also der kantonale Massnahmenplan einen nachtréglichen Parkplatzabbau bei beste-
henden Anlagen als Massnahme gegen die iiberméssigen Schadstoffbelastungen aus dem Verkehr
vorsihe, wire eine direkte Anwendung gegeniiber vorbestehenden Altanlagen nicht zuldssig, und
zwar weder gegeniiber durchschnittlichen noch gegeniiber iiberdurchschnittlichen Emittenten. Eine
solche Massnahme miisste vielmehr auf dem Weg der Gesetzesrevision umgesetzt werden.

Das Erfordernis einer klaren gesetzlichen Grundlage fiir nachtrigliche Eingriffe in bestehende Bau-
ten oder Anlagen ergibt sich auch aus verfassungsrechtlichen Griinden. Denn ein Eingriff in beste-
hende Eigentumsrechte stellt eine grundsétzlich schwere Einschrinkung der Eigentumsgarantie
(Art. 26 BV) dar, fiir die es einer Rechtsgrundlage im formellen Gesetz bedarf”. Dasselbe gilte fiir
ein dauerndes Nutzungsverbot hinsichtlich eines Teils der bereits bewilligten Parkplatze™.

Aus grundrechtlicher Sicht kénnte bei nur leichten Eingriffen zwar moglicherweise eine Rechts-
grundlage in einem Gesetz im materiellen Sinn geniigen’’. «Die nachtréigliche Anordnung von
Parkplatzbeschrinkungen bei bereits errichteten Bauten» bedeutet jedoch, wie vom BGer festgehal-
ten, «einen viel schwereren Eingriff als Beschrinkungen im Baubewilligungsstadium (z.B. wenn
ein Projekt mit geringerer Parkplatzzahl nicht mehr rentabel ist oder anders hétte geplant und aus-
gefiihrt werden miissen)»”. Es ist also bereits aufgrund der Schwere des Eingriffs davon auszuge-
hen, dass grundsitzlich ein Gesetz im formellen Sinn erforderlich ist.

Nicht bloss aus den vom BGer angefiihrten grundrechtlichen Erwigungen, sondern auch wegen des
Grundsatzes der Parallelitit der Formen™ ldsst sich ein Abbau bestehender Abstellplitze im Ubri-
gen — im Gegensatz zu einem Fahrtenmodell — nicht durch «leichte Korrekturmassnahmen» in
Form nachtriiglicher «flexibler» Betriebsauflagen verwirklichen. Auch das ist aus einem Urteil des
BGer zu schliessen®.

Kommunale Verordnung iiber die FahrzeugabstellpLitze vom 11. Dezember 1996 («PPV96»)

Im Sinne von § 242 Abs. 1 PBG hat die Stadt Ziirich in ihrer kommunalen Parkplatzverordnung
unter anderem die Zahl der minimal erforderlichen und der maximal zuldssigen Abstellplitze gere-
gelt (Art. 1 lit. a). Diese Zahl hingt einerseits von der Ausniitzung und Nutzweise des Grundstiicks
ab (Normalbedarf); anderseits vom Grad der Erschliessung des Grundstiicks durch den &ffentlichen
Verkehr, seine Lage und der Strassenkapazitit (Erschliessungsqualitit) und der Einhaltung der
NO,-Werte sowie des Ortsbildschutzes (Art. 3 Abs. 1 lit. a—d).
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Die gemiss Normalbedarf und Erschliessungsqualitit errechnete Maximalzahl wird geméss Art. 5
Abs. 2 PPV96 in Teilen des Stadtgebiets (sog. «Reduktionsgebiete») reduziert, wenn die Grenz-
werte der LRV fiir NO, iiberschritten werden. Diese Pflicht zur Beriicksichtigung der lufthygie-
nischen Situation war 1996 zum Zweck der Umsetzung des kantonalen Massnahmenplans in die
stadtziiricherische PPV aufgenommen worden. Die PPV96 wurde daher auch vom BGer als kom-
munaler Erlass anerkannt, mit dem «die vorsorgliche und die verschdrfte Emissionsbegrenzung in
Form herabgesetzter Parkplatzzahlen bei verkehrserzeugenden Anlagen auf Stadtgebiet verbindlich
geregelty wird"

Mit diesem Urteil stellte das BGer klar, dass die Gemeinden beim Erlass ihrer kommunalen Rege-
lungen an die Vorgaben des kantonalen Massnahmenplans gebunden sind. Einerseits sind sie ge-
halten, den Massnahmenplan umzusetzen und die gebotenen Beschrinkungen anzuordnen®; ander-
seits diirfen sie aber auch nicht verschirfte Emissionsbegrenzungen anordnen, die im kantonalen
Massnahmenplan gar nicht vorgesehen sind. Vorbehalten bleiben Massnahmen bei Anlagen, die
trotz Einhaltung der vorsorglichen Emissionsbegrenzungen fiir sich allein bereits iiberméssige Im-
missionen verursachen (Art. 5 LRV fiir neue Anlagen Art. 9 Abs. 1-3 LRV fiir bestehende Anla-
gen). Darauf wird unten zuriickzukommen sein®

Erginzend zum Massnahmenplan 2008 hat der Regierungsrat allerdings eine Verordnung erlas-
sen*, welche die Kompetenz zur Festsetzung zusétzlicher Massnahmen bei stationéren Anlagen an
die Stidte Ziirich und Winterthur delegiert (§ 1 Abs. 2 Satz 1). Solche kommunalen Massnahmen
bediirfen der Genehmigung durch den Regierungsrat (§ 1 Abs. 2 Satz 2). Fiir Massnahmen, welche
iiber das geltende PBG hinaus gehen, wiirde die blosse Genehmigung durch den Regierungsrat je-
doch nicht geniigen. Die Verordnung zum Massnahmenplan Luftreinhaltung ist deshalb so zu in-
terpretieren, dass die Stidte Ziirich und Winterthur zwar bei stationdren Anlagen erginzende
Massnahmen zur Luftreinhaltung vorsehen kénnen; stehen solche kommunalen Massnahmen je-
doch im Widerspruch zum kantonalen Gesetzesrecht (PBG), so bedarf es zusétzlich zur Genehmi-
gung durch den Regierungsrat auch noch der Durchfiihrung der erforderlichen Gesetzesinderungen
durch den kantonalen Gesetzgeber.

Gemiiss Angaben der Stadt Ziirich weisen etwa 220 private Parkierungsanlagen mit mehr als 100
Parkplitzen eine «Uberzahl» an Parkpldtzen auf, die nach den Anforderungen der PPV96 bei Neu-
anlagen nicht mehr bewilligungsfihig wire. Insgesamt soll es um eine Zahl von rund 20°000 Park-
plitzen gehen. Die aktuell geltende Fassung des kantonalen Massnahmenplans (2008) sieht als
Massnahme V4 «Parkierung und Verkehrserschliessung» verbindliche Vorgaben fiir die Gemein-
den betreffend Ausgestaltung der kommunalen Parkplatzvorschriften (Festlegung der erforderli-
chen bzw. zuldssigen Parkplatzzahl sowie Bestimmungen zur Parkplatzbewirtschaftung) im Rah-
men einer Teilrevision des PBG vor. Bis zum Erlass der entsprechenden kantonalen Vorschriften
gelten die bisherigen kommunalen Vorschriften, d.h. die PPV96. Ob die dariiber hinausgehenden
Beschrinkungen gemiss der neuen PPV 2010 mit dem iibergeordneten kantonalen und eidgendssi-
schen Recht vereinbar sind, werden die Gerichte zu beurteilen haben. Eine Grundlage, um auch in
das bestehende private Parkierungsangebot einzugreifen, ldsst sich jedenfalls weder dem geltenden
kantonalen Recht noch dem Massnahmenplan 2008 entnehmen.
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Die Stadt Ziirich liess daher im Zusammenhang mit ihrer Mobilitétsstrategie/Teilstrategie Parkie-
rung abkléren, ob und unter welchen Voraussetzungen sie einen Riickbau bewilligter und in Betrieb
befindlicher Parkplitze vorsehen konnte. Das in Auftrag gegebene Rechtsgutachten kam offenbar
zum Schluss, dass eine «flichendeckende Sanierung bestehender privater Parkierungsanlagen» ein
«Sanierungskonzept» erfordere, «das Gewihr fiir eine rechtsgleiche und willkiirfreie Behandlung
bietet». Ein «Abbau iiberzihliger Parkplitze» ist gemiss dem zitierten Rechtsgutachten «gestiitzt
auf § 243 Abs. 2 PBG (Beschiftigtenparkplitze) oder bei wesentlichen Anderungen von Nutzun-
gen (Art. 18 Abs. 1 USG) vorzunehmen»®.

Inzwischen hat der Stadtrat der Stadt Ziirich einen eigenen kommunalen Massnahmenplan be-
schlossen®. Dieser sieht im Bereich «Verkehr» als «unterstiitzende Massnahme VM 5 Parkplatz-
Uberhang» die Erarbeitung eines «Sanierungskonzepts fiir Parkierungsanlagen» vor, «deren Park-
platz-Bestand den gemiss geltender Parkplatz-Verordnung zuldssigen Maximalbedarf erheblich
iiberschreiten». Zu den ndheren Voraussetzungen fiir die Annahme einer solchen «erheblichen»
Uberschreitung und zu den erforderlichen gesetzlichen Grundlagen dussert sich der begleitende Be-
richt zum kommunalen Massnahmenplan 2011 nicht. Festgehalten wird immerhin, dass es sich bei
den von der Stadt Ziirich vorgesehenen unterstiitzenden Massnahmen nicht um eine Massnahmen-
planung nach Art. 31 LRV handle”.

Damit bleibt offen, ob sich ein solcher nachtréiglicher Riickbau bestehender Parkplitze auf das eid-
gendssische Recht (USG, LRV) abstiitzen liesse. Dieser Frage soll im Folgenden nachgegangen
werden.

III. Vorgaben des eidgendssischen Umweltrechts fiir Massnahmen gegen iibermissige
Luftschadstoff-Immissionen bei bestehenden Anlagen
1. Sanierung von Altanlagen bei Nichteinhaltung von Vorschriften des Bundesrechts

(Art. 16-18 USG)

Wie bereits im Zusammenhang mit den Bestimmungen des PBG iiber die nachtrigliche Anderung
bestehender Abstellplitze ausgefithrt wurde®, regeln die Art. 16-18 USG die Pflicht zur Sanierung
von Altanlagen im Falle einer Missachtung von Anforderungen des Bundesrechts, insbesondere der
Grenzwerte gemiss den Anhéngen zur LRV.

Eine Sanierungspflicht fiir Einzelanlagen besteht im Fall der Feststellung von Uberschreitungen der
eidgendssisch festgelegten Emissionsgrenzwerte bei der jeweiligen Anlage. Anhang 1 LRV ist al-
lerdings nur auf stationdre Anlagen anwendbar. Als stationdre Anlagen gelten Bauten und andere
ortsfeste Einrichtungen, einschliesslich Parkhiuser.

Werden bei einem bestehenden Parkhaus, einer Tiefgarage oder Einstellhalle Emissionsgrenzwerte
gemiss Anhang 1 LRV iiberschritten, so miissen die von dieser Anlage allein erzeugten Emissio-
nen reduziert werden. Das bedeutet im Ergebnis, dass nicht gesetzeskonforme Entliiftungsanlagen
innert einer zu bestimmenden Sanierungsfrist an den aktuellen Stand der Gesetzgebung anzupassen
sind (Art. 8 LRV).
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Verursacht eine einzelne stationdire Anlage trotz Einhaltung der vorsorglichen Emissionsbegren-
zungen iibermissige Immissionen, so hat die zustindige Vollzugsbehorde bei dieser Einzelanlage
ergdnzende oder verschdrfte Emissionsbegrenzungen anzuordnen. Handelt es sich dabei um eine
vorbestehende Anlage, so werden die erforderlichen Anordnungen in Form einer Sanierungsverfii-
gung nach Art. 9 Abs. 3 LRV getroffen. Auch hier geht es wiederum um Emissionen und Immis-
sionen, welche durch das betreffende Parkhaus bzw. die Tiefgarage selber direkt verursacht wer-
den.

Immissionen, die der stationiren Verkehrsanlage nur indirekt zugerechnet werden, d.h. Immissio-
nen aus dem Verkehr der Fahrzeuge, welche die stationdre Anlage beniitzen, sind demgegeniiber
nicht im Rahmen eines Verfahrens zur Anlagensanierung zu reduzieren, sondern hierfiir bedarf es
des Instruments des Massnahmenplans.

Ebenfalls auf der Grundlage des Massnahmenplans zu beurteilen sind die Verkehrsanlagen, die von
den Fahrzeugen beniitzt werden. Den Verkehrsanlagen zugerechnet werden auch im Freien liegen-
de Parkplitze. Fiir den Verkehr von Fahrzeugen auf Strassen und fiir Verkehrsanlagen gibt es in der
LRV keinen Anhang mit emissionsausgerichteten Vorschriften oder Grenzwerten. Eine allfillige
Sanierungspflicht richtet sich hier immer nach Art. 44a USG / Art. 31 ff. LRV ™.

Im Rahmen der Massnahmenplanung sind vorgingig die Quellen zu ermitteln, die fiir die iiber-
missigen Immissionen verantwortlich sind (stationdre Anlagen, Verkehrsanlagen). Ferner sind die
Bedeutung dieser verschiedenen Quellen fiir die Gesamtbelastung zu ermitteln; die Massnahmen,
'mit denen die {ibermissigen Immissionen vermindert oder beseitigt werden konnen; die Wirkun-
/gen, die von den einzelnen Massnahmen erwartet werden diirfen (Art. 32 Abs. 1 lit. a—d LRV). In
erster Dringlichkeit sind Massnahmen bei Anlagen anzuordnen, die mehr als 10% der Gesamtbela-
stung verursachen (Art. 33 Abs. 2 LRV).

Gegeniiber Anlagen, welche die Vorschriften iiber die vorsorgliche Emissionsbegrenzung einhalten
und selber keine iibermissigen Immissionen bewirken, konnen Massnahmen einer verschérften
Emissionsbegrenzung also nur unter bestimmten Voraussetzungen angeordnet werden. Da solche
Anlagen fiir sich allein betrachtet nicht sanierungspflichtig im Sinne von Art. 16-18 USG sind, gel-
ten kumulativ folgende drei Voraussetzungen:

- Erstens miissen sich die betroffenen Anlagen in einem Gebiet mit iiberméssiger Schadstoff-
belastung befinden;

- zweitens miissen die vorgesehenen verschérften Massnahmen im Massnahmenplan vorgese-
hen sein; und

- drittens miissen die betroffenen Anlagen eine gewisse Bedeutung haben als Quelle fiir die im
betroffenen Gebiet festgestellten IGW-Uberschreitungen, damit von den verschirften
Massnahmen eine angemessene Wirkung im betroffenen Gebiet erwartet werden kann.

Beim Massnahmenplan geht es in diesem Sinne um ein Gesamtkonzept fiir ein bestimmtes Gebiet.
Bei der Wahl der geeigneten Massnahmen kommt der Zieleffizienz daher entscheidende Bedeutung
zu. «Massnahmen werden als zieleffizient betrachtet, wenn sie eine klar erkennbare Wirkung zur
Verminderung der Gesamtemissionen erzielen und in ihrer Umsetzung im Vergleich zu anderen zur
Auswahl stehenden Massnahmen ein giinstiges Verhiltnis von Aufwand zu Ertrag haben»™. So ha-
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ben sich gemiss den Erkenntnissen des Bundesrates fiir die Luftreinhaltung Massnahmen wie die
Senkung des Schwefelgehalts in Brenn- und Treibstoffen oder Abgasvorschriften («Katalysator»)
als wirksam erwiesen. Erfolg soll auch die leistungsabhingige Schwerverkehrsabgabe (LSVA) ge-
bracht haben, welche die Transporteure anhilt, die Auslastung der LKW zu optimieren und auf un-
notige Fahrten zu verzichten. Fiir die heute noch entscheidenden Schadstoffe PM10 (Feinstaub),
Stickoxide und Ozon empfiehlt die OECD den Einsatz von Partikelfiltern bei Dieselmotoren und
die Einfiihrung von Lenkungsabgaben oder auch eine &kologische Steuerreform®'. Die Abgasnorm
Euro-VI fiir schwere Nutzfahrzeuge wird in der Schweiz ab 2014 massgeblich sein. Zur Reduktion
der PM 10-Belastungen werden Massnahmen im Bereich der Landwirtschaft/Tierhaltung ins Auge
gefasst, die zu 95% fiir die in der Schweiz erheblich erhhten Ammoniakemissionen verantwortlich
sind, die ihrerseits wiederum zur Bildung von Feinstaub beitragen.

Der Bund rechnet damit, dass die in seine Kompetenz fallenden Massnahmen bis 2020 die erfor-
derlichen Reduktionen der Schadstoffemissionen von Stickoxiden, Feinstaub und VOC bewirken
werden. Eine effiziente Verminderung dieser «Ozon-Vorlduferschadstoffe» wird auch als wirksam-
ste Strategie zur Senkung der Ozonkonzentration angesehen™. Daneben bemiiht sich die Schweiz
um eine Verschirfung des Goteborger Protokolls, weil bei den Ozonbelastungen der Schad-
stofftransport iiber die Grenzen hinaus eine nicht zu vernachlissigende Rolle spielt™.

Diese bisher schweizweit bereits bewirkten und zukiinftig noch zu erwartenden weiteren Verbesse-
rungen der Luftschadstoffsituation sind auch fiir die kantonale Massnahmenplanung von Bedeu-
tung. Zwar obliegt die Aufgabe, lokale und regionale Belastungsgebiete zu sanieren, weiterhin den
Kantonen; die hierfiir in Betracht zu ziehenden Massnahmen sind jedoch auf die Luftreinhaltepoli-
tik des Bundes abzustimmen, d.h. die Kantone sollen mit ihren Massnahmen dort ansetzen, wo die
Massnahmen des Bundes keine hinreichende Wirkung entfalten. Die Eidgendssische Kommission
fiir Lufthygiene (EKL) empfiehlt den Kantonen namentlich eine verbesserte Koordination von
Raum-/Richtplanung und Massnahmenplanung. Dabei geht es nicht nur um die Abstimmung der
Siedlungsentwicklung mit der 3V-Erschliessung, wie sie im Massnahmenplan Luftreinhaltung des
Kantons Ziirich (2008) als Massnahme V4/Teilmassnahme b) vorgesehen ist. Verlangt wird auch,
dass Infrastrukturentscheide besser auf die Ziele der Luftreinhaltung abgestimmt werden. Besonde-
res Augenmerk soll auf neue Schnittstellen beim Strassennetz gerichtet werden und empfohlen
werden Wirkungskriterien fiir die Planungen sowie eine Genehmigungspflicht fiir den Teil Natio-
nalstrassenverkehr der kantonalen Massnahmenplidne. Zudem sollen die mit den Agglomerations-
programmen eingeleiteten Entwicklungen weitergefiihrt und ausgeweitet werden™.

Daneben werden auch Massnahmen zur Verkehrsverlagerung und ein Ausbau des offentlichen
Verkehrsangebots weiterhin in Betracht zu ziehen sein. Entsprechende Anstrengungen sollen vor
allem dort fortgefiihrt werden, «wo noch grossere Potenziale bestehen»™. Ob dieses Erfordernis bei
einem Abbau privater Parkplitze erfiillt wire, miisste genauer gepriift werden.
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Hinsichtlich der Wirksamkeit von Massnahmen des Verkehrsbereichs ist festzuhalten, dass die
Baudirektion des Kantons Ziirich im Massnahmenplan Luftreinhaltung (2008) «annimmt», dass die
Reduktion der Fahrleistungen infolge Beschrinkung des Parkplatzangebots und der Bewirtschaf-
tungspflicht insgesamt einen Effekt von 3% zur Folge haben werde®. Wie sich diese 3% zusam-
mensetzen, d.h. welcher Anteil auf die Teilmassnahme «Beschridnkung des Parkplatzangebots» ent-
fillt, bleibt ungewiss. Der nachtriigliche Abbau bestehender Parkplitze wiirde nochmals nur einen
Bruchteil dieser Teilmenge ausmachen. Zu analysieren wire im Weiteren, in welchem Umfang ein
Parkplatzabbau Ausweichreaktionen auslosen wiirde, die ihrerseits mit einem Schadstoffausstoss
verbunden wiren (insbes. vermehrter Such- und Ausweichverkehr). Zu iiberpriifen wire auch, wel-
che Bedeutung fiir die vom Strassenverkehr verursachten Schadstoffimmissionen die verbleibende
«Netto-Reduktion» hitte. IGW-Uberschreitungen werden heute ja vor allem im Bereich der Haupt-
verkehrsachsen festgestellt (NO,-Immissionen; Ozon als Folge des Vorldufers NO,)”. Ob bei die-
sen Hauptverkehrsachsen iiberhaupt Auswirkungen erwartet werden konnen, wenn eine bestimmte
Anzahl Parkplitze nachtriglich aufgehoben wiirde, miisste abgeklért werden.

Wesentlich erscheint aus rechtlicher Sicht, dass der Massnahmenplan einen nachtréglichen Park-
platzabbau nicht nur ausdriicklich vorzusehen hitte, sondern dass auch auf solche Fragestellungen
eingegangen werde miisste. Die in der LRV vorgeschriebene Wirksamkeitskontrolle (Art. 33
Abs. 3 LRV) ist auf diese Aspekte der Zieleffizienz auszurichten. Nur wenn auf der Grundlage ei-
ner sachgerechten Wirksamkeitsanalyse ein Parkplatzabbau als zieleffiziente Massnahme beurteilt
werden kann, rechtfertigt sich unter dem verfassungsrechtlichen Aspekt, insbesondere dem Ver-
haltnismissigkeitsprinzip (Art. 36 Abs. 3 BV), ein riickwirkender Eingriff in die Eigentumsgarantie
der betroffenen Anlageninhaber infolge tiberwiegender 6ffentlicher Interessen.

Lastengleichheit in der Massnahmenplanung (Art. 31 ff. LRV) und
verfassungsrechtliche Besitzstandsgarantie (Art. 26 BV)

Nach der vom BGer entwickelten Formulierung ist es Aufgabe des Massnahmenplans Lufthygiene,
«als Koordinationsinstrument in komplexen Situationen aus einer Gesamtbetrachtung heraus die
geeigneten und verhiltnisméssigen Massnahmen zur Verbesserung der Luftqualitit auszuwéhlen
und anzuordnen. Der Massnahmenplan hat dafiir zu sorgen, dass sowohl bestehende wie neue
Emissionsquellen ihren sachgerecht ermittelten Beitrag zur Verringerung der Luftbelastung und zur
Vermeidung iibermissiger Immissionen leisten»®.

Das BGer verlangt also, dass auch bestehende Emissionsquellen einen «sachgerecht ermittelten
Beitrag» zur Verringerung der Luftbelastung leisten. Die hierzu «geeigneten und verhéltnisméssi-
gen Massnahmen» sind im Massnahmenplan aufzuzeigen.

Dass fiir Altanlagen im Massnahmenplan gleiche Beitrége vorzusehen wiren wie fiir neue Anla-
gen, wird vom BGer — mit Grund — nicht verlangt. Hierzu wiirde es nicht nur an der erforderlichen

- gesetzlichen Grundlage fehlen, sondern eine rein formale Gleichbehandlung wiirde im Gegenteil

geradezu gegen den Grundsatz der Rechtsgleichheit (Art. 8 BV) verstossen. Denn der Massnah-
menplan erméglicht die Anordnung verschirfter Massnahmen grundsétzlich auch gegeniiber geset-
zeskonformen Emissionsquellen, sofern diesen eine hinreichende Bedeutung fiir die Gesamtbela-
stung zukommt. Darin liegt sozusagen ein Solidarititsbeitrag der in einem Massnahmengebiet an-
sdssigen Betriebe. Um diese Solidaritit in den Grenzen der Zumutbarkeit zu halten (Gebot der Ver-
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Massnahmenblitter A1 (Massnahme V4), S. 15.
EKL (Fn 50), S. 18.
BGE 131 11 103 E.3.1; BGer-Urteil 1C_544/2008 vom 27.8.2009 E.9.1.
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haltnismassigkeit: Art. 5 Abs. 2, Art. 36 Abs. 3 BV), verlangt die LRV, dass in erster Linie diejeni-
gen Anlagen heranzuziehen sind, die bereits als Einzelanlagen aufgrund von Art. 8/Art. 9 Abs. 1-3
LRV sanierungspflichtig sind. Das ergibt sich aus Art. 32 Abs. 2 lit. a LRV, wonach zur Verminde-
rung und Beseitigung iiberméssiger Immissionen primér die Sanierungsfristen zu verkiirzen sind,
was naturgemadss nur bei sanierungspflichtigen Anlagen moglich ist.

Im Weiteren sollen gemiss Art. 33 Abs. 2 LRV in erster Dringlichkeit Massnahmen bei Grossver-
ursachern angeordnet werden, deren Anteil an der Gesamtbelastung mehr als 10% betréigt. Als sol-
che Grossverursacher gelten in erster Linie die Verkehrsanlagen, d.h. National- und Hauptstrassen,
entlang derer Grenzwertiiberschreitungen immer noch gemessen werden konnen (NO,, PM 10).
Wieweit daneben auch einzelnen Anlagen, die nur indirekt Verkehr erzeugen, ein massgeblicher
Anteil an der Gesamtschadstoffbelastung zugerechnet werden kann, ist mit erheblichen Unsicher-
heiten behaftet und aus rechtlicher Sicht fraglich. Zu beachten ist in jedem Fall der Grundsatz der
Verhiltnismissigkeit: Die mit einer Massnahme erzielbaren Verbesserungen miissen stets in einem
angemessenen Verhiltnis zum Eingriff in bestehende Rechtspositionen stehen.

Das gilt es insbesondere auch bei der Durchsetzung neuer, restriktiverer Vorschriften iiber Park-
platzzahlen zu beachten. Bei Neuanlagen wirken sich diese Vorschriften ndmlich anders aus als bei
bestehenden Anlagen. Bei einer erst noch zu bauenden neuen Anlage wird die zu berechnende An-
zahl notwendiger bzw. zulissiger Parkplitze wie eine vorsorgliche Massnahme in die Zukunft hin-
ein festgelegt. Bei bestehenden Altanlagen dagegen beinhaltet die nachtréigliche Festsetzung redu-
zierter Parkplatzzahlen eine riickwirkende Verschdrfung, mit der in einen eigentumsrechtlich ge-
schiitzten Besitzstand eingegriffen wird. Denn diese Anlagen wurden rechtméssig, d.h. gesetzes-
konform und mit behérdlicher Bewilligung, erstellt und in Betrieb genommen. Ein spéterer, riick-
wirkender Eingriff aufgrund nachtréiglicher Anderung kantonalrechtlicher Rechtsgrundlagen ist da-
her grundsitzlich unzuléssig. Vorbehalten bleiben Einschréinkungen zur Wahrung erheblicher 6f-
fentlicher Interessen und unter Wahrung des Grundsatzes der Verhiltnismassigkeit™.

Das BGer hat diese Besitzstandsgarantie wiederholt anerkannt. Ihre Rechtsgrundlage liegt zum ei-
nen in der verfassungsrechtlich gewihrleisteten Eigentumsgarantie (Art. 26 BV), zum anderen im
Riickwirkungsverbot und dem Grundsatz des Vertrauensschutzes (Art. 9 BV). Die Kantone haben
die Besitzstandsgarantie im Sinne einer Mindestgarantie zu gewéhrleisten, d.h. sie diirfen einen
erweiterten Schutz gewihren, jedoch ist es ihnen verwehrt, die von der Bundesverfassung gewihr-
leistete Besitzstandsgarantie einzuschrinken®.

§ 357 PBG sieht in diesem Sinne vor, dass bestehende Bauten und Anlagen, die Bauvorschriften
widersprechen, nicht nur weiterhin genutzt, sondern auch umgebaut, erweitert und — soweit sie sich
fiir eine zonengemisse Nutzung nicht eignen — auch anderen Nutzungen zugefiihrt werden diirfen,
wenn keine iiberwiegenden 6ffentlichen oder nachbarlichen Interessen entgegenstehen. Dabei be-
zieht sich der Begriff «Bauvorschriften» auf alle Bestimmungen des IV. Titels, 1. Abschnitt PBG
(§§ 218-306), inbes. also auch auf §§ 242, 243 PBG®.

Der Grundsatz der Lastengleichheit kann daher nicht bedeuten, dass bei neuen und alten Anlagen
die Anzahl Abstellplitze gemiss den gleichen Regelungen berechnet und durchgesetzt wird. Darin
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BGE 113 Ja 119 E.2a.

So ausser dem bereits erwihnten BGE 113 Ia 119 E.2a auch BGE 117 Ib 243 E.3c¢, BGer-Urteil 1C_12/2011 vom 26.4.2011
E.3 u.a. Vgl. dazu auch JORG PAUL MULLER/MARKUS SCHEFER, Grundrechte in der Schweiz, 4. Aufl., Bern 2008, S. 1016 mit
weiteren Hinweisen.

Vgl zu § 357 PBG und der mit dieser Vorschrift gewéhrleisteten Besitzstandsgarantie CHRISTOPH FRITZSCHE/PETER
BOSCH/THOMAS WIPF (Fn 9), S. 1136; WERNER A. SCEMID, Zur Besitzstandsgarantie baurechtswidriger Gebaude in Bauzo-
nen, Die Rechtslage bei der Erneuerung alter Bauten, vor allem im Kanton Ziirich, BR 1990, 60 (61 £.).
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wiirde vielmehr eine Lasten- und Rechtsungleichheit liegen, da die gleiche Massnahme bei neuen
bzw. alten Objekten rechtlich unterschiedlich zu qualifizieren ist und sich unterschiedlich auswirkt.

Auch bei Heranziehung der verwaltungsrechtlichen Grundsitze iiber den Widerruf rechtskriftiger
Verfiigungen gelangt man zum gleichen Ergebnis. Danach gelten Verfiigungen, die auf einem ein-
gehenden Ermittlungs- und Einspracheverfahren beruhen, sowie Verfiigungen, von denen der Be-
rechtigte bereits Gebrauch gemacht hat, als grundsétzlich rechtsbestindig und unwiderruflich. Be-
reits ab Rechtskraft der Baubewilligung ist daher ein Widerruf nur noch zuléssig, wenn erhebliche
Sffentliche Interessen auf dem Spiel stehen. Zu beachten ist zudem der Verhdltnismdssigkeits-
grundsatz. Bei fertig erstellten Bauten bedarf ein nachtréglicher Widerruf erst recht eines «beson-
ders gewichtigen» Offentlichen Interesses, um den Verstoss gegen das Rechtssicherheitsgebot und
die Besitzstandsgarantie zu rechtfertigen®. Es diirfen keine wesentlichen Interessen des Anlagenin-
habers entgegenstehen; die finanziellen Konsequenzen miissen verhltnisméssig und zumutbar sein
und der Riickwirkungseffekt muss zeitlich missig bleiben®.

Interessen des Umweltschutzes konnen grundsitzlich geeignet sein, einen nachtréglichen Eingriff
zu rechtfertigen. Bei der Interessenabwigung sind aber alle Aspekte des Einzelfalls einzubeziehen.
Das Lehrbuch erwihnt ein Urteil, das die Besitzstandsgarantie selbst fiir Bootshiuser, die in einem
besonders schiitzenswerten Seeuferabschnitt gelegen waren, im Grundsatz anerkannte; zuldssig war
aber das Verbot eines Wiederaufbaus nach einem Brand®. Steht bei einer bestehenden Baute oder
Anlage der Schutz eines Gewissers auf dem Spiel, so ist zur Wahrung der Verhéltnisméssigkeit
abzuwigen zwischen der Bedeutung des Schadstoffeintrags fiir den Zustand des Gewdéssers und
dem Vertrauensschutz™. ‘

Bestehende Anlagen, die keine Vorschriften des eidgendssischen Umweltrechts verletzen, konnen
nach alldem nicht einzig unter Berufung auf das Lastengleichheitsprinzip neuen, restriktiveren kan-
tonalen Vorschriften iiber die Erstellung von Abstellplitzen unterworfen werden. Das erforderliche
qualifizierte Offentliche Interesse setzt vielmehr voraus, dass den betroffenen Emissionsquellen ei-
ne hinreichende Bedeutung fiir die Gesamtbelastung zukommt und dass deshalb riickwirkende ver-
schérfte Emissionsbegrenzungen im Rahmen der Massnahmenplanung begriindet sind. Nur soweit
sich mit einer solchen Massnahme nachweislich angemessene lufthygienische Wirkungen erzielen
Jassen (Art. 32 Abs. 1 lit. b, d LRV) und zudem die Verhéltnisméssigkeit gewahrt wird, kann der
Eingriff in die Besitzstandsgarantie aufgewogen werden. Die Verfassungskonformitit entsprechen-
der kantonaler Regelungen kann dem BGer zur Beurteilung unterbreitet werden.

BGer-Urteil 1C_64/2011 vom 9.6.2011 E.4.3; vgl. auch PIERRE TSCHANNEN/ULRICH ZIMMERL/MARKUS MULLER, Allgemei-
nes Verwaltungsrecht, 3. Aufl., Bern 2009, § 31/49 ff. (S. 295 ff.); ULRICH HAFELIN/GEORG MULLER/FELIX UHLMANN, All-
gemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl., Zirich 2010, Rz. 994 ff.

Gemiss BGer-Urteil 1C_43/2007 vom 9.4.2008 E.5.3 ist mit zu beriicksichtigen, wie lange ein allfdlliger gesetzwidriger Zu-
stand schon andauerte. Vgl. auch BEATRICE WAGNER PFEIFER (Fn 38), S. 263.

BGer-Urteil 1A.251/2003 vom 2.6.2004 und dazu JORG PAUL MULLER/MARKUS SCHEFER (Fn 60), S. 1024.

BGer-Urteil 1C_43/2007 vom 9.4.2008 E.5.5-5.6.



Entschidigungsfolgen bei schweren Eingriffen in die Eigentumsgarantie

Wiirde sich trotz Besitzstandsgarantie ein nachtriglicher Eingriff in bestehende, rechtmissig er-
stellte und betriebene Bauten und Anlagen als zuldssig erweisen, weil erhebliche offentliche In-
teressen und Verhiltnismissigkeit zu bejahen wiren, so stellt sich die Frage, ob ein solcher Eingriff
eine Entschidigungspflicht nach Art. 26 Abs. 2 BV auslost.

Abbau von Parkpliitzen

Wie dargelegt, stellt ein Abbau von Parkplétzen einen Eingriff in die Besitzstandsgarantie dar, der
eines entsprechend gewichtigen offentlichen Interesses bedarf. Wiegt ein Eingriff besonders
schwer, weil dem Eigentiimer der bisherige Gebrauch einer Sache untersagt wird oder weil ihm ei-
ne wesentliche, aus dem Eigentum fliessende Befugnis entzogen wird, so liegt nach der vom BGer
entwickelten «Barret-Formel» eine materielle Enteignung vor®. Die besondere Schwere eines Ein-
griffs beurteilt sich insbesondere aufgrund eines Vergleichs der Nutzungsmdoglichkeiten vorher und
nachher.

Die «Barret-Formel» wurde allerdings im Zusammenhang mit erwarteten zukiinftigen Nutzungs-
moglichkeiten entwickelt. Eingriffe in bestehende, rechtmissig ausgeiibte Eigentumsbefugnisse
sind in der Praxis bisher kaum je vorgekommen, da der Rechtsetzer bereits infolge der Besitz-
standsgarantie die Pflicht hat, die unter der bisherigen Eigentumsordnung realisierten Nutzungen zu
beachten”. Die Besitzstandsgarantie verpflichtet den Gesetzgeber, «die unter der bisherigen Ord-
nung geschaffenen Werte [...] auch unter einer neuen rechtlichen Regelung zu achten, welche diese
Art der Eigentumsausiibung nicht mehr zulassen wiirde. Kommt die Besitzstandsgarantie in einem
konkreten Fall nicht zum Tragen — sei es weil der Gesetzgeber sie nicht durchgehend beriicksichtigt
hat, sei es weil die Anwendung des Gesetzes sonstwie zur Aufhebung einer bereits verwerteten Ei-
gentumsbefugnis fithrt — schafft die Entschidigung den nétigen Ausgleich»®.

In der Lehre wurde demgegeniiber vorgebracht, dass eine materielle Enteignung zu verneinen sei,
weil Parkplitzen «stets eine bloss dienende Funktion» zukomme und dem Eigentiimer somit die
«Hauptnutzung des Grundstiicks», d.h. eine wirtschaftlich gute und bestimmungsgemasse Nutzung
im Sinne der bundesgerichtlichen Rechtsprechung, verbleibe®.

Diese Aussage trifft allerdings auf private Parkhduser nicht zu. Da mit der geplanten Weisung auf
Parkierungsanlagen ab 100 Parkplitzen abgezielt wird, wird es sich in vielen Fillen nicht bloss um
eine «dienende Funktion» handeln. Dazu kommt aber insbesondere, dass der Hinweis auf die bun-
desgerichtliche Rechtsprechung dem Unterschied zwischen bestehenden und zukiinftigen Nutzun-
gen nicht Rechnung trigt. So bezog sich der zur Begriindung angerufene BGE 123 11 481 auf die
Neu-Errichtung oder Erweiterung von Bauten in der Flughafenzone I und auch im zweiten, angeru-
fenen Urteil ging es um die Verweigerung einer Baubewilligung infolge gednderter Nutzungspla-
ne’®. Fiir nachtriigliche Nutzungsverbote in Bezug auf bestehende Gebdude oder Anlagen finden
sich in der Rechtsprechung schlicht keine Fille, weil dies eben von vornherein gegen die Besitz-
standsgarantie verstossen wiirde.
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Es ist demnach davon auszugehen, dass eine Pflicht zum Riickbau bzw. zur Stilllegung bestehen-
der, bewilligter und rechtmissig in Betrieb genommener Abstellplitze — soweit sie iiberhaupt ver-
fassungsrechtlich zuldssig wire — in vielen Fillen eine entschadigungspflichtige materielle Enteig-
nung darstellen wiirde, selbst wenn andere Nutzungsméglichkeiten fortbestehen. Dem Wert dieser
alternativen Nutzungsméglichkeiten ist erst bei der Bemessung des Schadens Rechnung zu tragen.
Dabei miissten auch die Kosten fiir eine allfillig erforderliche Umnutzung entschédigt werden.

In seiner Antwort auf die Motion 2008/333 kiindigte der Stadtrat von Ziirich an, dass ein «physi-
scher Abbau» von Parkpldtzen «nur in dussersten Ausnahmefillen» zur Anwendung kommen solle.
Vorzuziehen seien «Sanierungsmassnahmen» wie grossziigig bemessene Sanierungsfristen, der
Einbezug von Parkplitzen Dritter und die Umwandlung in private Gemeinschaftsanlagen im Sinne
von § 245 PBG"".

Zu priifen ist, ob mit solchen Massnahmen die Rechtsfolge der Entschddigungspflicht umgangen
werden konnte.

«Grossziigige Sanierungsfristen»

Wie oben ausgefiihrt’?, geht es bei einer nachtriglichen Anwendung kantonal- oder kommunal-
rechtlicher Vorschriften iiber Abstellplitze nicht um eine Sanierung im Sinne des eidgendssischen
Umweltrechts. Art. 16-18 USG kommen richt zum Tragen. Die Méglichkeit einer riickwirkenden
Anwendung der PPV96 ist vielmehr auf der Grundlage der Bestimmungen des kantonalen PBG zu
beurteilen. Das PBG sieht eine solche Moglichkeit nicht vor.

Selbst fiir den Fall, dass der kantonale Massahmenplan eine solche Massnahme aufnehmen und der
kantonale Gesetzgeber das PBG in der Folge anpassen wiirde, wiére unter dem Aspekt der Entschi-
digungspflicht zu beachten, dass es bei einer Reduzierung der bewilligten Anzahl Abstellplitze
auch von der Sache her nicht um eine blosse Sanierung im Sinne einer Anpassung an den Stand der
Technik geht. Vielmehr wiirden bestehende Nutzungen bleibend aufgehoben und die betroffenen
Fldchen miissten fiir neue Nutzungen zuginglich gemacht werden. Im Ergebnis kéme eine solche
Verfligung einem dauernden Verbot der bisherigen Nutzung gleich. Erforderlich wiren zudem
Umbauprojekte mit moglicherweise grosseren Kostenfolgen.

Ob solche Massnahmen innert einem, fiinf oder zehn Jahren verlangt wiirden, wire fiir den be-
troffenen Eigentiimer in vielen Féllen nicht von Relevanz. Der Eingriff diirfte im Umfang der ent-
zogenen, bisher rechtmissig ausgeiibten Nutzungsrechte grundsitzlich als schwer zu qualifizieren
sein, umso mehr, wenn er mit Kostenfolgen verbunden wire. Die Entschidigungspflicht wire in-
sofern zu bejahen.

Nutzungsauflagen

Als weitere Form der Beseitigung eines «Parkplatz-Uberhangs» schligt der Stadtrat den Einbezug
von Parkplitzen Dritter oder die Umwandlung in private Gemeinschaftsanlagen vor.

§ 245 PBG sieht die Moglichkeit einer Anordnung 6ffentlicher oder privater Gemeinschaftsanlagen
und die Beteiligung hieran vor, wenn auf einzelnen Grundstiicken aus tiberwiegenden 6ffentlichen
Interessen keine eigenen Abstellplitze geschaffen werden konnen oder die Realerfiillung dem Bau-
pflichtigen wegen der ortlichen Verhiltnisse nicht méglich oder nicht zumutbar ist (§ 245 Abs. 2
PBG). Ist eine Beteiligung an einer Gemeinschaftsanlage innert niitzlicher Frist nicht méglich, so
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kann auch eine Ersatzabgabe geleistet werden””. Die Unmoglichkeit, Abstellpldtze zu schaffen,
kann nach geltendem Recht jedenfalls nicht zur Bauverweigerung fiihren™.

Im Zusammenhang mit einem Abbau bestehender Parkplitze wire wohl in den meisten Fillen frag-
lich, ob innert niitzlicher Frist eine Nutzung als Gemeinschaftsanlage moglich wire. Der Eigentii-
mer miisste verpflichtet werden, seine Eigennutzung fiir zukiinftigen Bedarf aufzugeben oder die
Vertrige mit den bestehenden Mietern zu beendigen, um die abzubauenden Abstellplétze fiir neue
Bauprojekte in der Umgebung verfiigbar zu halten. Darin liegt ein entscheidender Unterschied zum
Anwendungsbereich des § 245 PBG, bei dem der Baupflichtige und der Inhaber der Gemein-
schaftsanlage in freier Ubereinkunft eine solche Beteiligung regeln.

Die zwangsweise Freihaltung von Abstellpldtzen und die Anordnung einer Vertragsschliessung mit
bestimmten Dritten, die zudem grundbuchlich abgesichert werden miisste, wiirde daher ebenfalls
einen schweren Eingriff in die Besitzstands- bzw. die Eigentumsgarantie und die Wirtschaftsfrei-
heit darstellen. Abgesehen von den Erfordernissen einer klaren gesetzlichen Grundlage und eines
hinreichenden 6ffentlichen Interesses diirfte daher das Vorliegen einer materiellen Enteignung auch
bei dieser Konstruktion in vielen Fillen zu bejahen sein.

Denkbar wire zwar, dass die Pflicht, Abstellplitze im Sinne einer Gemeinschaftsanlage verfiigbar
zu halten, nur bei natiirlichen Mieterwechseln oder erst mit Ablauf der ordentlichen Kiindigungsfri-
sten zum Tragen kdme. Am Eingriff in die Vertragsfreiheit, d.h. die freie Wahl des Vertragspart-
ners, wiirde sich damit aber nichts andern. Dem Eigentiimer der Gemeinschaftsanlage miisste daher
wohl das Recht zugestanden werden, den Dritten aus sachlich vertretbaren Griinden abzulehnen.

Soweit der Wechsel des Vertragspartners oder die Aufgabe der Eigennutzung mit voriibergehenden
Leerstinden verbunden wire, miisste ebenfalls Entschidigung geleistet werden. Im Ubrigen diirfte
der zu entschidigende «Schaden» entfallen, wenn keine weiteren baulichen Massnahmen erforder-
lich wiren und dem Inhaber der Gemeinschaftsanlage ein gleichwertiger Mieter als neuer Ver-
tragspartner vorgeschlagen wiirde. Bei Verzicht auf Eigennutzung zu Gunsten eines Dritten miis-
sten die Kostenfolgen im Einzelfall geklért werden.

Die Voraussetzungen fiir solche Losungen diirften hochstens in einer begrenzten Anzahl Félle er-
fiilllbar sein; der Wirkungseffekt einer solchen Massnahme (Verbesserung der lufthygienischen Si-
tuation) wire daher wohl fraglich.
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V.  Schlussfolgerungen

Die Gemeinden sind gemiss § 242 Abs. 1 PBG zustindig zur Festlegung der Zahl der Abstell-
plitze fiir Verkehrsmittel. Diese Zustéindigkeit wird aber durch die Regelungen des PBG iiber
die Erstellungspflicht eingeschrénkt.

Die kantonale Wegleitung zur Regelung des Parkplatz-Bedarfs in kommunalen Erlassen emp-
fiehlt den Gemeinden, neben der Festlegung eines Pflichtbedarfs auch eine maximal zuléssige
Parkplatzzahl festzulegen. Diese Wegleitung muss als sachverstindige Stellungnahme von den
Gemeinden beriicksichtigt werden. Ein Parkplatzabbau ist in der kantonalen Wegleitung nicht
vorgesehen.

Die Voraussetzungen fiir eine Anderung bestehender Abstellpldtze sind im kantonalen PBG in
§ 243 Abs. 2 ausdriicklich geregelt. Danach ist ein Abbau bei bestehenden privaten Anlagen nur
zuléissig, wenn der bisherige Zustand regelmiissig Verkehrsstorungen oder andere Ubelstéinde
bewirkt oder wenn die Beschiiftigtenparkplitze eine gestiitzt auf § 242 Abs. 2 PBG festgelegte
Gesamtzahl (Obergrenze) erheblich iiberschreitet. Die Verpflichtung muss zudem nach den
Umsténden technisch und wirtschaftlich zumutbar sein.

Es gibt keine Anhaltspunkte dafiir, dass § 243 Abs. 2 PBG stillschweigend Raum liesse fiir wei-
ter gehende kommunale Regelungen iiber einen Parkplatzabbau. Das Verwaltungsgericht ent-
schied in einem Urteil aus dem Jahr 2004 vielmehr, dass es fiir eine Sperrung von Abstellplt-
zen an einer gesetzlichen Grundlage fehle. Das im gleichen Urteil geschiitzte Fahrtenmodell
konnte fiir zulidssig befunden werden, weil es sich dabei um eine Verkehrs- und Betriebsvor-
schrift im Sinne von Art. 12 Abs. 1 lit. ¢ USG handelt und zudem die Grundeigentiimer dieses
Modell freiwillig akzeptiert hatten. Schlussfolgerungen hinsichtlich der Zuldssigkeit eines nach-
triiglichen Abbaus bestehender Abstellplitze lassen sich aus diesem Urteil nicht ziehen.

Fiir die Gemeinden verbleibt somit kein Regelungsspielraum, um eigene Vorschriften iiber ei-
nen Parkplatzabbau zu erlassen. Kommunale Massnahmen zur Luftreinhaltung, die von den
Stiidten Ziirich und Winterthur gestiitzt auf die Verordnung zum Massnahmenplan Luftreinhal-
tung vorgesehen werden, bediirfen neben der Genehmigung durch den Regierungsrat zusétzlich
einer Revision des PBG, wenn sie iiber dessen geltende Regelungen hinaus gehen.

Die Vorschriften des eidgentssischen USG iiber die Sanierung von Altanlagen kommen nur
zum Tragen, wenn bei einer Anlage Vorschriften des Bundesrechts nicht eingehalten werden.
Eine Sanierungspflicht fiir einzelne stationire Anlagen ist demnach gegeben, wenn Emissions-
grenzwerte gemiss LRV iiberschritten werden oder wenn die Anlage trotz Einhaltung der vor-
sorglichen Emissionsbegrenzung fiir sich allein iiberméssige Immissionen verursacht. Bei einem
Parkhaus kann eine solche Sanierungspflicht gegeben sein, wenn die Entliiftungsanlagen nicht
den Anforderungen der LRV entsprechen.

Ein Parkhaus, das neueren kantonalrechtlichen Vorschriften iiber die Berechnung von Park-
platzzahlen nicht geniigt, wird dagegen nicht nach Art. 16-18 USG sanierungspflichtig. Bei
grosseren Umbau-/Erweiterungsvorhaben gelten die Bestimmungen iiber Neuanlagen (Art. 2
Abs. 4 LRV).

Ubermissige Immissionen, die mit der Beniitzung von Parkhdusern und Tiefgaragen durch Mo-
torfahrzeuge zusammenhéngen, werden nicht durch solche stationdren Anlagen allein verur-
sacht. Die Anordnung verschirfter Massnahmen zur Emissionsbegrenzung hat sich in solchen
Fillen daher stets nach dem Massnahmenplan zu richten.
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In der Massnahmenplanung kommt dem Kcriterium der Zieleffizienz entscheidende Bedeutung
zu. Grenzwertiiberschreitungen bei Luftschadstoffen werden heute vor allem noch entlang den
Hauptverkehrsachsen gemessen. Es sind daher primidr Massnahmen im Bereich dieser Gross-
verursacher (National- und Hauptstrassen) zu ergreifen, die fiir mehr als 10% der Gesamt-
belastung verantwortlich sind. Ein nachtriglicher Abbau privater Parkplitze wére demgegen-
iiber nur zu begriinden, wenn daran ein hinreichendes ffentliches Interesse dargelegt werden
konnte und wenn der Grundsatz der Verhiltnisméssigkeit gewahrt bleibt. Die im betroffenen
Gebiet erzielbaren Wirkungen miissen in einem angemessenen Verhiltnis zur Schwere des Ein-
griffs stehen.

Der kantonale Massnahmenplan (2008) enthilt keine Rechtsgrundlage fiir den Abbau eines sog.
«Parkplatz-Uberhangs». Auf Art. 12 Abs. 1 lit. ¢ USG liesse sich eine solche Massnahme eben-
falls nicht abstiitzen, da ein nachtréiglicher Abbau bereits bestehender Abstellplitze keine
«Verkehrs- oder Betriebsvorschrift» darstellt.

Ein nachtriiglicher Eingriff in bestehende und bewilligte Parkplitze erfordert als schwerer Ein-
griff in die verfassungsrechtlich gewahrleistete Eigentumsgarantie (Art. 26 BV) eine formellge-
setzliche Grundlage. Zustindig wire der kantonale Gesetzgeber, da § 243 Abs. 2 PBG abgeén-
dert werden miisste.

Eine riickwirkende Anwendung der PPV 96 (oder der PPV 2010) auf bestehende Anlagen lasst
sich nicht mit dem in der Massnahmenplanung geltenden Grundsatz der Lastengleichheit recht-
fertigen. Die Berechnung der zuliissigen Maximalzahl an Parkplitzen hat fiir neu zu bewilligen-
de Parkplitze andere rechtliche Auswirkungen als fiir bestehende. Gegeniiber bestehenden Ab-
stellplitzen wiirde die riickwirkende Anwendung restriktiverer Zahlen einen Eingriff in die Be-
sitzstandsgarantie darstellen. Die Besitzstandsgarantie ist ausser durch die Eigentumsgarantie
(Art. 26 BV) auch durch den Vertrauensgrundsatz (Art. 9 BV) geschiitzt und kommt auch in
§ 357 PBG zum Ausdruck. Die Kantone und Gemeinden kénnen den Schutz der Besitzstands-
garantie erweitern, jedoch sind sie nicht befugt, ihn einzuschrénken.

Sind die Voraussetzungen fiir einen Eingriff in die Besitzstandsgarantie erfiillt, so ist grundsétz-
lich vom Vorliegen einer entschidigungspflichtigen Enteignung auszugehen. Die Kriterien der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung, wonach eine materielle Enteignung nur vorliegt, wenn
keine wirtschaftlich gute und bestimmungsgemésse Nutzung mehr verbleibt, sind nicht auf Ein-
griffe in bestehende Nutzungen und in die Besitzstandsgarantie zugeschnitten. Bei der Bemes-
sung der Schadensh&he ist aber alternativen Nutzungsmdoglichkeiten Rechnung zu tragen.



