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Bundesrichter Féraud, Prasident,
Bundesrichter Aemisegger, Reeb, Raselli, Eusebio,
Gerichtsschreiber Haag.

Politische Gemeinde Lindau, Beschwerdeflhrerin,
vertreten durch den Gemeinderat,
Tagelswangerstrasse 2, 8315 Lindau,

gegen

Kantonsrat des Kantons Ziirich, Geschéfisleitung,
Limmatquai 55, Postfach, 8090 Zirich,

Regierungsrat des Kantons Ziirich, Neumuhleguai 10,
Postfach, 8090 Zirich, vertreten durch die Baudirektion,
Generalsekretariat, Abteilung Stab / Sektion Recht,
Walcheplatz 2, Postfach, 8090 Zlrich.

Teilrevision des kantonalen Richtsplans
(Kapitel L.andschaft: Gewasser, Gefahren;
Kapitel Ver- und Entsorgung),

Beschwerde gegen den Beschluss vom 24. November
2009 des Kantonsrats des Kantons Zarich tGber die
Revision des kantonalen Richtplans.



Sachverhait:

A.

Am 24. November 2009 beschloss der Kantonsrat des Kantons Zlrich
eine Teilrevision des kantonalen Richtplans zu den Bereichen Gewas-
ser, Gefahren sowie Ver- und Entsorgung. Im Kapitel 5.3, Materialge-
winnung, setzte er unter anderem neu eine Kiesgrube bei Tagelswan-
gen in der Gemeinde Lindau fest. Die Richtplandnderungen wurden im
kantonalen Amtsblatt vom 4. Dezember 2009 publiziert.

B.

Mit Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten, eventuell
subsidiarer Verfassungsbeschwerde, vom 11. Januar 2010 beantragt
die politische Gemeinde Lindau, der Beschluss des Kantonsrats vom
24. November 2009 sei bezlglich der Festsetzung der Kiesgrube Ta-
gelswangen aufzuheben.

C.

Der Kantonsrat und der Regierungsrat des Kantons Zdrich beantragen
die Abweisung der Beschwerde, soweit darauf einzutreten sei. Die
Verfahrensbeteiligten halten in weiteren Eingaben an ihren Antrédgen
und deren Begrundung fest.

Erwagungen:

1.

1.1 Angefochten ist der Entscheid des Kantonsparlaments Uber die
Anderung des kantonalen Richtplans (Art, 6 ff. RPG; SR 700). Ein
Ausschlussgrund nach Art. 83 BGG liegt nicht vor. Die Festsetzung
des Richtplans erfolgt durch den Kantonsrat (§ 32 Abs. 1 des kanto-
nalen Planungs- und Baugesetzes vom 7. September 1975; PBG/ZH,;
LS 700.1). Dabei kommen im Wesentlichen die Grundsatze des kanto-
nalen Rechtssetzungsverfahrens zur Anwendung. Der Richtplan unter-
liegt deshalb der Beschwerde gegen einen kantenalen Erlass im Sinne
von Art. 82 lit. b BGG (Recina Kiener, Die Beschwerde in Offentlich-
rechtlichen Angelegenheiten, in: Neue Bundesrechtspflege, Berner Ta-
ge flr die juristische Praxis 2006, S. 240; Heinz Aemiseaaer/KARIN SCHER-
RreRr, in: Basler Kommentar zum Bundesgerichtsgesetz, 2008, N. 39 zu
Art. 82 BGG; Hemnz Aemisecaer, in: Kommentar zum Bundesgesetz Uber
die Raumplanung, 2010, N. 29 zu Art. 34 RPG). Nach Art. 87 Abs. 1
BGG ist die Beschwerde unmittetbar gegen den kantonalen Erlass zu-
lassig, sotern Kein anderes Rechtsmittel ergriffen werden kann. Das

Seite 2



Zircher Recht sieht kein Rechtsmittel gegen die Richtplanfestsetzung
vor. Akte des Kantonsrats sind vom Rekurs an eine kantonale Rechts-
mittelinstanz ausdricklich ausgenommen (§ 19 Abs. 2 lit. b des kanto-
nalen Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959; VRG/ZH;
LS 175.2). Ausserdem kommt dem Richtplan insgesamt vorwiegend
politischer Charakter zu (Botschaft vom 28. Februar 2001 zur Total-
revision der Bundesrechtspflege, BBl 2001 4327). Auch aus diesem
Grund kann der Beschluss des Kantonsrats (iber die Richtplanfestset-
zung beim Bundesgericht direkt angefochten werden (Art. 86 Abs. 3
BGG; Urteil des Bundesgerichts 1C_101/2007 vom 26. Februar 2008
E. 1.4). Die Beschwerde in &ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten ist
somit grundsétzlich zuldssig. Die eventualiter erhobene subsididre Ver-
fassungsheschwerde kommt somit nicht zum Zug.

1.2 Richtpldne unterliegen der Genehmigung durch den Bundesrat
(Art. 11 RPG). Fur den Bund und die Nachbarkantone werden Richt-
plane erst mit dieser Genehmigung verbindlich (Art. 11 Abs. 2 RPG).
Daraus ergibt sich e contrario, dass die bundesratliche Genehmigung
im Bereich innerkantonaler Fragen deklaratorisch wirkt. Insofern unter-
scheiden sich die Rechtswirkungen der Genehmigung des Richtplans
von jenen der Genehmigung eines Nutzungsplans (vgl. Art. 26 Abs. 3
RPG; BGE 135 1l 22 E. 1.2.1 S. 24 mit Hinweisen). Die Kantone
kénnen den innerkantonalen Teil des Richtplans schon vor der Geneh-
migung in Kraft treten lassen (Pierre TscHannen, in: Kommentar zum
Bundesgesetz Uber die Raumplanung, N. 36 zu Art. 11 RPG und N. 19
zu Art. 10 RPG). Der Festsetzungsbeschluss des Kantonsrats ist fur
die Gemeinde ungeachtet der Genehmigung des Richtplans durch den
Bundesrat rechtlich verbindlich (Art. 9 Abs. 1 RPG und § 32 Abs. 1
PBG/ZH). Es liegt insoweit ein anfechtbarer Endentscheid im Sinne
von Art. 90 BGG vor (vgl. Aemiseceer/ScHerreR, a.a.0., N. 38 zu Art. 82
BGG).

1.3 Richtplane sind nach Art. 9 Abs. 1 RPG flr Behorden verbindlich.
Gemeinden, die sich durch einen kantonalen Richtplan in ihrer Autono-
mie verletzt flhlen, kénnen ihn gestitzt auf Art. 89 Abs. 2 lit. ¢ BGG
vor dem Hintergrund der bisherigen Rechisprechung direkt und unter
Umsténden auch akzessorisch anfechten (BGE 119 la 285 E. 3b
S.200und E. 4a S8.2931.; 111 la 129 E. 3¢, d S. 130 f.; Kiener, a.a.0.,
8. 240; AemiseGGeER/ScHeraer, 8.2.0., N. 38 zu Art. 82 BGG; AEMISEGGER,
a.a.0., N. 28 zu Art. 34). Die Gemeinde wird durch die umstrittene
Richiplantestsetzung insbesondere als Tragerin der kommunalen Richt-
und Nutzungsplanung (§§ 31 f. und 45 PBG/ZH) sowie als Baubewilli-
gungsbehotrde (§ 318 PBG/ZH) in ihren hoheitlichen Befugnissen be-

Seite 3



troffen. Damit ist sie nach Art. 89 Abs. 2 lit. ¢ BGG berechtigt, unter
Berufung auf Art. 50 Abs. 1 BV und Art. 85 KV/ZH (SR 131.211)
Beschwerde wegen Verletzung der Gemeindeautonomie zu erheben
(BGE 1351 302 E. 1.1 S. 304 mit Hinweisen}. Ob ihr die beanspruchte
Autonomie tatsachlich zukommt, ist eine Frage der materiellen Beur-
teilung (BGE 1351 43 E. 1.2 S. 45 mit Hinweisen).

1.4 Zudem kann sich die Beschwerdef{hrerin auf die allgemeinen Le-
gitimationsbestimmungen von Art. 89 Abs. 1 lit. b und ¢ BGG berufen.
Dieses allgemeine Beschwerderecht ist grundsétzlich auf Privatperso-
nen zugeschnitten. Gemeinwesen kdnnen es fir sich in Anspruch neh-
men, wenn sie durch die angefochtene Verflgung gleich oder &hnlich
wie Private betroffen sind (BGE 135143 E. 1.3 5. 47; 13511 166 E. 3.1
S. 157; je mit Hinweisen). Nach der Rechtsprechung kann jedoch ein
Gemeinwesen auch zur Beschwerde legitimiert sein, wenn es durch
den angefochtenen Entscheid in seinen hoheitlichen Befugnissen und
Aufgaben berihrt wird. Die Gemeinden sind mithin zur Beschwerde-
fihrung befugt, wenn sie als Gebietskorporationen offentliche Anlie-
gen wie den Schutz der Einwohner zu verireten haben und insofern
durch Einwirkungen, welche von Bauten und Anlagen ausgehen, in
hoheitlichen Befugnissen betroffen werden (vgl. BGE 131 1l 753 E. 4.3.3
S. 759 1,; 124 11 293 E. 3b S. 304; 123 Il 371 E. 2¢ S. 374 f.; mit
zahlreichen Hinweisen). Diese Voraussetzungen sind im vorliegenden
Fall in Bezug auf die Gemeinde Lindau erfilit. Sie wehrt sich mit ihrer
Beschwerde als Tragerin der kommunalen Planungshoheit gegen die
unerwinschien Auswirkungen, die sich ihrer Meinung nach aus der
angefochtenen Richtplanrevision ergeben. Sie ist direkt durch den an-
gefochtenen Beschiuss berdhrt und hat ein schutzwlrdiges Interesse
an dessen Aufhebung oder Anderung (siehe auch BGE 133 Il 120,
nicht publ. E. 1.2 in Sachen Kanton Thurgau gegen BAZL).

1.5 Auf die im Ubrigen form- und fristgerecht eingereichte Beschwer-
de kann eingetreten werden.

2.

2.1 Nach der Rechtsprechung sind Gemeinden in einem Sachbereich
autonom, wenn das Kantonale Recht diesen nicht abschliessend ord-
net, sondern ihn ganz oder teilweise der Gemeinde zur Regelung
Uberldsst und ihr dabei eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit
einrdumt. Der geschiitzte Autonomiebereich kann sich auf die Befug-
nis zum Erlass oder Vollzug eigener kommunaler Vorschriften bezie-
hen oder einen entsprechenden Spielraum bei der Anwendung kanto-
nalen oder eidgendssischen Rechts betreffen. Der Schutz der Ge-
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meindeautonomie setzt eine solche nicht in einem ganzen Aufgaben-
gebiet, sondern lediglich im streitigen Bereich voraus. Im Einzelnen
ergibt sich der Umfang der kommunalen Autonomie aus dem fir den
entsprechenden Bereich anwendbaren kantonalen Verfassungs- und
Gesetzesrecht (BGE 1351233 E. 2.2 S. 241 1,; 1291 290 E. 2.1 8. 294;
je mit Hinweisen).

2.2 Nach Art. 85 KV/ZH regeln die Gemeinden ihre Angelegenheiten
selbststéandig. Das kantonale Recht gewdhrt ihnen méglichst weiten
Handlungsspieiraum. Der Kanton beriicksichtigt die moglichen Auswir-
kungen seines Handelns auf die Gemeinden, die Stadte und auf die
Agglomerationen (Art. 85 Abs. 2 KV/ZH). Er hort die Gemeinden recht-
zeitig an (Art. 85 Abs. 3 KV/ZH). Verfassungsmassige Schranken bei
der Umschreibung der Gemeindeautonomie durch die kantonale Ge-
setzgebung sind flir den hier betroffenen Bereich nicht ersichtlich und
auch nicht vorgebracht. Die Autonomie der Beschwerdefiihrerin reicht
deshalb so weit, als dies die kantonale Gesetzgebung zum Planungs-
und Baurecht zuldsst. Wie das Bundesgericht mehrfach entschieden
hat, steht den Zurcher Gemeinden aufgrund von § 2 lit. ¢ und §§ 45 ff.
PBG/ZH insbesondere beim Erlass der Ortsplanung ein weiter Gestal-
tungsspielraum zu; sie sind insoweit grundsatziich autonom (BGE 119
fa 285 E. 4b S. 295 mit Hinweisen). Die Kantonsverfassung vom
27. Februar 2005 hat daran nichts geandert (Tosias Jaag, in: Kommen-
tar zur Zlrcher Kantonsverfassung, 2007, N. 11 zu Art. 85 KV/ZH).

2.3 Eine in ihrer Autonomie betroffene Gemeinde kann unter anderem
geltend machen, die kantonale Behdrde habe die Tragweite von ver-
fassungsmassigen Rechten missachtet. Sie kann sich auf das Willkur-
verbot und auf Verfahrensgrundrechte berufen, soweit diese Vorbrin-
gen mit der behaupteten Ruge der Autonomieverletzung in engem
Zusammenhang stehen. Die Anwendung von eidgendssischem und
kantonalem Verfassungsrecht prift das Bundesgericht mit freier Kog-
nition, die Handhabung von Gesetzes- und Verordnungsrecht unter
dem Gesichtswinkel des Willklirverbots. Das Bundesgericht auferlegt
sich Zurlckhaltung, soweit die Beurteilung der Streitsache von einer
Wurdigung der ortlichen Verhéltnisse abhangt, welche die kantonalen
Behdrden besser Gberblicken (BGE 135 | 302 E. 1.2 S. 305 mit Hin-
weisen),

2.4 Im vorliegenden Fall wird die Autonomie der Beschwerdefiihre-
rin nicht dadurch tangiert, dass ein kommunaler Erlass im Geneh-
migungsverfahren oder eine Verfigung der Gemeinde in Anwendung
von Kommunalem, kantonalem oder eidgenéssischem Recht in einem
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Rechtsmittelverfahren aufgehoben worden wére. Die Beschrankung
beruht vielmehr auf einer im Verfahren der Richtplanung ergangenen
Anordnung des Kantonsrats (vgl. BGE 119 la 285 E. 4c¢ S. 295 mit
Hinweisen). Nach der bundesgerichtlichen Praxis kann der kantonale
Gesetzgeber durch Gesetzesanderung die von ihm einmal gezogenen
Schranken der Autonomie nachtraglich enger ziehen, solange nicht
irgendwelche unmittelbar durch die Verfassung gewahrleisteten Befug-
nisse oder Anforderungen berlihrt werden. Gleiches gilt flir Autonomie-
beschrankungen, die sich durch Erlass oder Anderung der kantonalen
Richtplanung ergeben (BGE 119 la 285 E. 4¢ S. 295 mit Hinweisen).
Wird eine Gemeinde in dieser Weise durch eine kantonale Anordnung
in ihrer Autonomie eingeschrénkt, so kann sie insbesondere verlan-
gen, dass die kantonale Behorde in formeller Hinsicht ihre Befugnisse
nicht Uberschreitet und korrekt vorgeht und dass sie in materieller
Hinsicht die kantonal- und bundesrechtlichen Vorschriften im autono-
men Bereich nicht verietzt. Sie kann insbesondere vorbringen, der Ein-
griff in ihre Autonomie sei materiell rechtswidrig, etwa weil die neue
richtplanerische Anordnung den gesetzlichen Zweck des Planungsins-
trumentes verfehle (BGE 119 1a 285 E. 4¢ S. 295 {. mit Hinweisen).

3.

In der vorliegenden Angelegenheit ist die Festlegung eines neuen
Kiesabbaugebiets auf dem Gebiet der Gemeinde Lindau umstritten.
Die Gemeinde wird durch diese Festsetzung in ihrer Planungsfreiheit
eingeschrénkt. Nach Art. 44a Abs. 1 PBG/ZH werden {lr jene Flachen,
die nach der Richtplanung far Materialgewinnung oder -ablagerung
vorgesehen sind, kantonaie oder regionale Gestaltungsplane festge-
setzt. Die von der Richiplanfestsetzung betroffene Flache wird somit
der Planungshocheit der Gemeinde entzogen. Diese geht auf die kan-
tonalen Behdrden Uber, wahrend den betroffenen Gemeinden ein An-
horungsrecht verbleibt (§ 44a Abs. 4 PBG/ZH). Diese Einschrankung
planungsrechtlicher Entscheidungsbefugnisse stellt eine Beschrankung
der Gemeindeautonomie, insbesondere der kommunalen Planungsho-
heit, dar.

3.1 Die Beschwerdeflhrerin kritisiert in formeller Hinsicht, dass kein
genltgendes Mitwirkungsverfahren stattgefunden habe. Sie macht gel-
tend, der Kantonsrat gehe aufgrund mangelhafter Sachverhaltsabkia-
rungen falschlicherweise von einer Abbaudauer von 20 Jahren aus,
wéahrend richtigerweise mit einer Abbaudauer von 50 Jahren gerech-
net werden misse, wobei darin der Zeitaufwand fir die Endgestaltung
nach erfolgtem Materialabbau nicht mitbertcksichtigt sei. Die Gemein-
de habe mehrfach versuchi, diesen Sachverhalt darzulegen, sei mit
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diesem Anliegen vom Kantonsrat jedoch nicht angemessen zur Kennt-
nis genommen worden. Darin liege eine Verletzung ihres Mitwirkungs-
anspruchs sowie des Anspruchs auf rechtliches Gehdr (Art. 29 Abs. 2
BV). Zudem habe der Kantonsrat nicht berucksichtigt, dass der in der
umstrittenen Richtplanfestsetzung verlangte Gleisanschluss nur bis
2016 rechtlich verbindlich gesichert sei. Diesbeziglich fehle die erfor-
derliche Abstimmung der umstrittenen Festlegung im Teilplan Ver- und
Entsorgung mit dem Teilplan Verkehr. Aufgrund dieser Umstande sei
bei Wegfall der Erschliessung der Kiesgrube mit der Bahn eine Zu-
nahme des Lastwagenverkehrs im kommunalen Siedlungsgebiet zu
befirchten.

3.2 Die rechtzeitige Anhdrung der Gemeinden in Bereichen, die zu
einer Beschridnkung der Gemeindeautonomie flihren kdnnen, wird in
Art. 85 Abs. 3 KV/ZH ausdrucklich vorgeschrieben. Der Mitwirkungs-
anspruch der Gemeinden im Richtplanverfahren ist auch in Art. 10
Abs. 2 RPG erwahnt. Dieser Anspruch geht weiter als die Mitwirkung
der Bevdlkerung nach Art. 4 Abs. 2 RPG (s. hierzu BGE 135 Il 286
E. 4 S. 290 fi. mit Hinweisen). Verlangt wird eine bevorzugte Beteili-
gung der betroffenen Gemeinden. Soweit Gemeinden wie im Kanton
Zarich mit raumwirksamen Aufgaben betraut sind, muss der Kanton
mindestens sicherstellen, dass sie ihre interessen selber formulieren,
in den Planungsprozess frihzeitig eingeben und vor den zustdndigen
kantonalen Behdrden selber vertreten konnen (Pierre Tscrannen, a.a.0.,
N. 7 zu Art. 10 RPG; BeasnHard Walomann/Peres Hann, Raumplanungs-
gesetz, 2006, Rz. 5 zu Art. 10 RPG).

Aus dem Anspruch auf rechtliches Gehdr ergibt sich zudem insbe-
sondere das Recht der Betroffenen, sich vor Erlass eines Entscheids
zur Sache zu aussern, erhebliche Beweise beizubringen, Einsicht in
die Akten zu nehmen, mit erheblichen Beweisantrdgen gehdrt zu wer-
den und an der Erhebung wesentlicher Beweise entweder mitzuwirken
oder sich zumindest zum Beweisergebnis zu &ussern, wenn dieses
geeignet ist, den Entscheid zu beeinflussen. Der Anspruch auf recht-
liches Gehdr umfasst als Mitwirkungsrecht somit alle Befugnisse, die
einer Partei einzurdumen sind, damit sie in einem Verfahren ihren
Standpunkt wirksam zur Geltung bringen kann {BGE 135 11 286 E. 5.1
S.293; 132 11485 E.3.25.494; 127154 E. 2b S. 56; 117 la 262 E. 4b
S. 268; je mit Hinweisen).

Solche Mitwirkungsrechte sind den Gemeinden in Bezug auf Richt-

planfestsetzungen, die auf eine Beschrénkung ihrer Autonomie in der
Raumplanung ausgerichtet sind, umfassend zu gewéhren. Die Stel-
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jungnahmen sind in einem Zeitpunkt einzuholen, in welchem sie noch
in die Entscheidungen einfliessen kénnen. Zwar besteht kein Anspruch
der Gemeinden, dass ihre Vorschlage tatsachlich berlcksichtigt wer-
den. Die kantonale Behorde hat sich jedoch mit den Vorschlagen der
Gemeinden — wie der Ubrigen Vernehmiassungsteilnehmer ~ ausein-
anderzusetzen und zu begrlinden, weshalb sie nicht berlicksichtigt
werden (Tosias Jasg, a.a.0., N. 22 f. zu Art. 85 KV/ZH).

3.3 Die umstrittene Richiplanfestsetzung betrifft die Gemeinde konkret
in ihrer planerischen Entscheidungsfreiheit und Entwicklungsméglich-
keit. Die Realisierung des Kiesabbaus setzt nach dem Wortlaut der
umstrittenen Festsetzung einen Anschluss an die Bahngeleise voraus,
welcher nach den Akten mittels Vereinbarung mit den SBB nur bis ins
Jahr 2016 gesichert ist. Fir den weiteren Kiesabbau, dessen Dauer im
Richiplan nicht néher festgelegt wird, steht nicht fest, ob der Gleisan-
schluss weiterbenutzt werden kann. insbesondere wurde der Teilplan
Verkehr des Richtplans nicht an die hier umstrittene Anderung des
Teilplans Ver- und Entsorgung angepasst. Die Gemeinde Lindau
macht zu Recht geltend, sie sei zu einer entscheidenden Besprechung
des Kantons mit den SBB und dem Kiesabbhau-Unternehmen nicht
beigezogen worden und sie sei mit threm Argument, der Abtransport
mit der Bahn sei nach 2016 nicht gesichert, nicht gehdrt worden.
Selbst wenn die Sachverhaltsdarstellung der kantonalen Behorden zu-
treffen sollte, nach welcher der Kiesabbau 20 und nicht 50 Jahre, d.h.
lediglich von 2012 bis ca. 2032 dauern werde, so ergibt sich fur die
Jahre 2017 bis ca. 2032 in Bezug auf den Gleisanschluss fir die Kies-
grube offensichtlich ein Koordinationsbedarf in Bezug auf die Weiter-
entwicklung der Bahninfrastruktur, welchem der Kantonsrat mit dem
angefochtenen Beschluss keine Rechnung tragt. Er hat sich mit dem
moglichen Fehlen des Bahnanschlusses wéhrend eines erheblichen
Teils der Kiesabbaudauer nicht auseinandergesetzt und die dieshe-
zuglichen Einwande der Gemeinde gegen die Festsetzung des Kies-
abbaugebiets nicht entkraftet. Darin liegt eine Missachtung der Mitwir-
kungsrechte der Gemeinde im Richtplanungsverfahren. Die Beschwer-
de ist somit gutzuheissen und die Richtplanfestsetzung in Bezug auf
die umstrittene Kiesgrube aufzuheben.

4.

Kantonen, die wie hier in ihrem amtlichen Wirkungskreis tatig werden,
sind Kkeine Gerichtskosten aufzuerlegen, und der obsiegenden Ge-
meinde ist keine Parteientschadigung zuzusprechen (Art, 66 Abs. 4
und Art. 68 Abs. 3 BGG).
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Demnach erkennt das Bundesgericht:

s

Die Beschwerde wird gutgeheissen, und der Beschluss des Kantons-
rats des Kantons Zlrich vom 24. November 2009 wird in Bezug auf
das in Kapitel 5.3 Materialgewinnung, Punkt 5.3.2 Karteneintrdge, Ob-
jekt 9, Lindau, Tagelswangen, festgelegte Kiesabbaugebiet aufgeho-
ben.

2.
Es werden keine Gerichtskosten erhoben und keine Parteientschadi-
gungen zugesprochen.

3.

Dieses Urteil wird der Gemeinde Lindau, dem Regierungsrat und dem
Kantonsrat des Kantons Zlrich sowie dem Bundesamt fur Raument-
wicklung schriftlich mitgeteilt.

Lausanne, 27. August 2010

Im Namen der |. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prasident: Der Gerichtsschreiber:

[

Féraud
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