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II.

Ausgangslage

Mit Gutachten vom 26. Juli 2023 beurteilten Prof. Dr. iur. Isabelle Haner und Dr.
Florian Brunner im Auftrag der Volkswirtschaftsdirektion des Kantons Zirich die
Glltigkeit der Volksinitiative «Mehr bezahlbare Wohnungen im Kanton Zirich». Mit
der Initiative soll das Gesetz Uber die Wohnbau- und Eigentumsférderung vom 7.
Juni 2004 (WBFG) gedndert werden (der «<E-WBFG»). Die Gemeinden sollen kiinftig
im kommunalen Recht ein Vorkaufsrecht an Grundstiicken vorsehen kénnen (§ 14b
Abs. 1 E-WBFG; das «Vorkaufsrecht»).

Die Volkswirtschaftsdirektion stellte dabei den genannten gutachtenden Personen
einerseits die Frage, ob (1) die geplante Gesetzesdnderung gegen das
Ubergeordnete Recht, insbesondere Art. 26 der Schweizerischen Bundesverfassung
vom 18. April 1999 (BV), die Eigentumsgarantie, und gegen Art. 27 BV, die
Wirtschaftsfreiheit, verstdsst. Ausserdem wurde die zusatzliche Frage gestellt, ob
(2) weitere Bemerkungen zur Gultigkeit der Initiative bestehen.

Die gutachtenden Personen kamen in ihrem Kurzgutachten zum Schluss, dass die
Volksinitiative mit dem Ubergeordneten Recht vereinbar ist und keine weiteren
Argumente gegen die Gultigkeit der Initiative bestehen. Sie empfahlen deshalb, in
Anwendung von § 130 Abs. 1 GPR einen positiven Giultigkeitsbeschluss zu fassen
und in Anwendung von § 130 Abs. 3 GPR dem Kantonsrat Bericht und Antrag Uber
die Gultigkeit und den Inhalt der Volksinitiative zu erstatten.

Im Juni 2024 gelangte die Volkswirtschaftsdirektion des Kantons Zirich an die hier
Beauftragten und ersuchten um eine Einschatzung des Gutachtens vom 26. Juli
2023 bzw. um eine Zweitmeinung.

Inhalt der Volksinitiative

Der Initiativtext sieht vor, dass Gemeinden kinftig im kommunalen Recht ein
Vorkaufsrecht an Grundstlicken vorsehen koénnen (§ 14b Abs. 1 E-WBFG; das
«Vorkaufsrecht»). Zusammenfassend lasst sich dazu Folgendes festhalten:

Das Vorkaufsrecht soll das gemeinnitzige und preisglinstige Wohnen sowie die
Bereitstellung von Alterswohnungen férdern (§ 14b Abs. 1 E-WBFG). Die
Gemeinden koénnen deshalb das Vorkaufsrecht nur ausliben, wenn sie
beabsichtigen, gemeinnutzige bzw. preisglnstige Wohnungen oder
Alterswohnungen zu erstellen oder zu erhalten.

Das Vorkaufsrecht gibt der Gemeinde im Vorkaufsfall — d.h. wenn die Eigentii-
merin ihr Grundstlick verkauft oder ein Rechtsgeschaft abschliesst, das
wirtschaftlich einem Verkauf gleichkommt (vgl. Art. 216c Abs. 1 OR7) — das Recht,
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das Grundstlick zu den zwischen Verkauferin und Kaufer privatautonom
ausgehandelten Konditionen zu erwerben (§ 14d Abs. 1 E-WBFG).

Die Gemeinden kdénnen das Vorkaufsrecht nur fir Eigentumsubertragungen von
Grundstlicken in Bauzonen vorsehen, die mehrheitlich der Wohnnutzung dienen
oder auf denen eine mehrheitliche Wohnnutzung planungs- und baurechtlich
zuldssig ist (§ 14b Abs. 2 E-WBFG). Eigentumsibertragungen (i) zwischen
bestimmten Familienangehdérigen, (ii) wegen Eigenbedarfs der erwerbenden Person
und (iii) an gemeinnitzige Wohnbautrager sind vom Vorkaufsrecht ausgenommen
(§ 14c Abs. 1 E-WBFG). Die Gemeinden kdnnen weitere Ausnahmen vom
Anwendungsbereich vorsehen; beispielsweise kdnnen sie das Vorkaufsrecht auf
Grundstlicke ab einer bestimmten Grésse beschréanken (§ 14c Abs. 2 E-WBFG).

Zweitmeinung zur rechtlichen Beurteilung

Beurteilungsmassstab

Gemass Art. 28 Abs. 1 der Verfassung des Kantons Zirich vom 27. Februar 2005
(KV ZH, LS 101) ist eine Initiative ist gliltig, wenn sie: a. die Einheit der Materie
wahrt; b. nicht gegen (bergeordnetes Recht verstdsst; c. nicht offensichtlich
undurchfthrbar ist.

Einflhrend und in Erganzung zu den korrekten Ausfihrungen im Kurzgutachten vom
26. Juli 2023 zum Beurteilungsmassstab sind folgende Uberlegungen zum
Beurteilungsmassstab einer Initiative anzubringen:

Gemass Art. 86 KV ZH regelt das Gesetz die Volksrechte in den Gemeinden, wobei
es insbesondere ein Initiativrecht, ein Referendumsrecht und ein Anfragerecht
vorsieht.

Fir die Beurteilung der Rechtmassigkeit einer Initiative ist deren Text nach den
anerkannten Interpretationsgrundsatzen auszulegen. Grundsatzlich ist vom
Wortlaut der Initiative auszugehen und nicht auf den subjektiven Willen der
Initianten abzustellen. Eine allfallige Begriindung des Volksbegehrens und
Meinungsausserungen der Initianten dirfen allerdings mitberiicksichtigt werden. Es
ist von verschiedenen Auslegungsmdglichkeiten jene zu wéahlen, welche einerseits
dem Sinn und Zweck der Initiative am besten entspricht und zu einem verniinftigen
Ergebnis fuhrt und welche anderseits im Sinne der verfassungskonformen
Auslegung mit dem U(bergeordneten Recht von Bund und Kanton vereinbar
erscheint. Kann der Initiative ein Sinn beigemessen werden, der sie nicht
klarerweise als unzuldssig erscheinen lasst, ist sie als glltig zu erklaren und der
Volksabstimmung zu unterstellen (BGE 132 1 282 E. 3.1, 129 1 392 E. 2.2, 111 Ia
303 E. 4 mit Hinweisen). Bei der Beurteilung der Glltigkeit von Volksinitiativen
haben die zustandigen Organe vom Grundsatz in dubio pro populo (im Zweifel
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zugunsten der Volksrechte) auszugehen (VGr, 2. Oktober 2020, VB.2020.00425,
E. 4.3.2 - 5. Dezember 2018, VB.2018.00612, E. 4, je mit Hinweisen).

Vor dem Hintergrund dieses Beurteilungsmassstabes bestand die zentrale Frage des
Kurzgutachtens vom 26. Juli 2023 darin, die Volksinitiative «Mehr bezahlbare
Wohnungen im Kanton Zlrich» auf ihre Vereinbarkeit mit dem Ubergeordneten
Recht zu beurteilen - also die Uberpriifung von Art. 28 Abs. 1 lit. b KV ZH. Dies wird
nachfolgend dargetan.

Vereinbarkeit mit libergeordnetem Recht (Kurzgutachten, Ziff. A.2)

Vereinbarkeit mit der iibergeordneten Kompetenzordnung

Zum zu prifenden Ubergeordneten Recht gehdrt das Recht von Bund und Kanton
(BGE 132 I 282 E. 3.1, 1291 392 E. 2.2, 111 Ia 303 E. 4 mit Hinweisen). Das
Schwergewicht liegt dabei, wie die Fragestellung der Volkswirtschaftsdirektion
bereits erwahnt, auf der Uberpriifung der Vereinbarkeit mit Art. 26 und Art. 27 BV.

Das Kurzgutachten vom 26. Juli 2023 setzte sich zunachst mit der Vereinbarkeit der
Initiative mit der bundesstaatlichen Kompetenzordnung auseinander. Es flhrt dabei
aus, dass der Bund gemass Art. 108 Abs. 1 BV Folgendes fordert: Den
Wohnungsbau, den Erwerb von Wohnungs- und Hauseigentum, das dem
Eigenbedarf Privater dient, sowie die Tatigkeit von Tragern und Organisationen des
gemeinnitzigen Wohnungsbaus. Die Férderungskompetenz des Bundes gemass
Art. 108 Abs. 1 und 2 BV, welche dieser mit dem Erlass des WFG12 wahrnahm, ist
gemadss Kurzgutachten vom 26. Juli 2023 zwar umfassender, aber «nur» paralleler
Natur. Kantonale Kompetenzen werden nicht verdrangt.

Diesen Ausfiihrungen entsprechen den langjahrigen Ausfiihrungen in Lehre und
Rechtsprechung, welche im Gutachten auch zitiert wird. Die parallele Kompetenz
von Bund und Kantonen konkretisiert das Sozialziel, wonach sich Bund und Kantone
in Ergéanzung zu persénlicher Verantwortung und privater Initiative daflir einsetzen,
dass «Wohnungssuchende fir sich und ihre Familie eine angemessene Wohnung zu
tragbaren Bedingungen finden kdénnen» (Art. 41 Abs. 1 lit. e BV; vgl. erganzend zu
den von den friheren Gutachtenden zitierten Literatur etwa auch BSK BV-
Cardinaux, Art. 108 N 2 und N 21). Kantone dirfen somit eine gleichgelagerte oder
sogar weitergehende Wohnungsbau- und Wohneigentumsférderung betreiben oder
aber auf eine solche verzichten (Art. 42 und 4 BV). Selbstverstandlich schliesst die
Férderungskompetenz auch die Kompetenz zum Erlass der im Zusammenhang mit
der Férderung notwendigen Vorschriften ein (Alvarez/Streiff, St. Galler Kommentar
zu Art. 108 BV N 14; Tschannen, Staatsrecht, Rz. 767).

Des Weiteren erlaubt gemass zutreffenden Ausfiihrungen im Kurzgutachten vom
26. Juli 2023 Art. 110 KV, dass Kanton und Gemeinden den gemeinn(tzigen
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Wohnungsbau und das selbst genutzte Wohneigentum férdern. Somit besteht auch
auf kantonaler Ebene eine parallele Kompetenz, namlich zwischen Kanton und
Gemeinden (Sobotich, Kommentar zur Zircher Kantonsverfassung, Zirich 2007,
Art. 110 N 4).

Die hier Gutachtenden kénnen somit bestdtigen, dass es nach bundes- und
kantonalrechtliche Kompetenzordnung =zuldssig ist, die Madglichkeit eines
Vorkaufsrechts auf gesetzlicher Ebene einzuflihren, von der die Gemeinden im
Kanton Zirich mittels kommunalen Rechts Gebrauch machen kdénnen.

Vereinbarkeit mit der Eigentumsgarantie (Art. 26 BV)

Schutzbereich

Die Eigentumsgarantie nach Art. 26 BV schitzt als Bestandes- und Wertgarantie
den Bestand der konkreten Eigentumsrechte (Ulrich Hafelin/Georg Miiller/Felix
Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, Zirich 2020, Rz. 2044).

Wie das Kurzgutachten vom 26. Juli 2023 richtig festhalt, werden mit der Auslibung
des Vorkaufsrechts Grundeigentiimer der Mdglichkeit beraubt, zu wahlen, wem sie
ihr Grundeigentum (bertragen mochten. Den Eigentimern wird damit eine
wesentliche, aus dem Eigentum fliessende Befugnis entzogen (vgl. z.B. BGE 131 II
728 E. 2). Durch die Eigentumsgarantie geschitzt ist auch das Vorhaben des
Kaufers, Eigentum am betreffenden Grundstiick zu begriinden, was durch die
Auslbung eines Vorkaufsrechts nicht mehr maéglich ist. Es ist somit evident, dass
Art. 26 BV vorliegend tangiert ist, und dies gemass standiger Rechtsprechung des
Bundesgerichts zum Vorkaufsrecht in schwerwiegender Weise (BGE 142 176, E.
3.1).

Flr eine Verletzung der Eigentumsgarantie sind die Voraussetzungen von Art. 36
BV zu prifen, namentlich ob eine gesetzliche Grundlage fiir den staatlichen
Grundrechtseingriff vorliegt (Abs. 1), dieser im &ffentlichen Interesse erfolgte (Abs.
2), die Verhaltnismassigkeit gewahrt (Abs. 3) und der Kerngehalt verletzt wurde
(Abs. 4).

Gesetzliche Grundlage

Gemass Art. 5 Abs. 1 BV, Art. 36 Abs. 1 BV und Art. 2 Abs. 1 KV ZH darf
Staatstatigkeit, insbesondere ein Eingriff in ein Freiheitsrecht wie die
Eigentumsgarantie, nur aufgrund und nach Massgabe von generell-abstrakten
Rechtsnormen ausgeilbt werden, die gentigend bestimmt sind. Das Legalitatsprinzip
enthdlt somit zwei Elemente, die richtige Normstufe und die Normdichte
(gentigende Bestimmtheit).
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Was die Normstufe anbelangt, so ist zunachst Folgendes festzuhalten: Handelt es
sich um einen schweren Eingriff in das Grundrecht, so ist hierfliir eine gesetzliche
Grundlage im formellen Sinn erforderlich (vgl. auch Hafelin/Miller/Uhimann, a.a.O.,
Rz. 397 ff., mit weiteren Hinweisen).

Wie oben dargelegt, qualifiziert das Bundesgericht staatliche Vorkaufsrechte als
schwere Eingriffe in die Eigentumsgarantie (BGE 142 176, E. 3.1), weshalb
vorliegend zur Einflhrung eines solchen ein Gesetz im formellen Sinn nétig ist. Es
ist vorliegend evident, dass mit Annahme der Volksinitiative das formell-gesetzliche
WBFG erganzt wirde, womit die richtige Normstufe in einem ersten Schritt erflllt
ist.

Auf der Grundlage von § 14b Abs. 1 E-WBFG darf eine Gemeinde gemadss § 14b
Abs. 1 E-WBFG das Vorkaufsrecht ausiben, wenn sie dies in einem
«Gemeindeerlass» vorsieht. Gemass § 4 Abs. 2 des Gemeindegesetzes des Kantons
Zirich vom 20. April 2015 (GG, LS 131.1) beschliessen die Gemeinden wichtige
Rechtssatze in der Form eines Gemeindeerlasses. Aufgrund der Wichtigkeit der
Rechtssatze handelt es sich hierbei somit um formell-gesetzliche Grundlagen.

Das zweite Element des Legalitatsprinzips ist dasjenige der Normdichte. Das
Legalitatsprinzip verlangt eine hinreichende und angemessene Bestimmtheit der
anzuwendenden Rechtssatze im Dienst der Rechtssicherheit (BGE 135 I 169 E.
5.4.1). Der Grad der erforderlichen Bestimmtheit Iasst sich nicht abstrakt festlegen.
Er hangt unter anderem von der Vielfalt der zu ordnenden Sachverhalte, von der
Komplexitat und der Vorhersehbarkeit der im Einzelfall erforderlichen
Entscheidungen, von der Schwere des Eingriffs in Verfassungsrechte und von der
erst bei der Konkretisierung im Einzelfall mdglichen und sachgerechten
Entscheidung ab (BGE 136 I 87 E. 3.1 S. 90 f. mit Hinweisen).»

Das Erstgutachten setzt sich mit der Normdichte nicht detailliert auseinander. In
Ergéanzung hierzu méchten die Zweitgutachtenden Folgendes festhalten: § 14b Abs.
1 WBFG zur EinfiUhrung des Vorkaufsrechts und die Ubrigen Bestimmungen der
Initiative erscheinen grundsatzlich als prazise formuliert. Es wird geregelt, dass die
Gemeinden angesichts der Wohnungssituation in ihrem Gebiet entscheiden, ob die
Einfihrung des Vorkaufsrechts angezeigt ist oder nicht (§ 14b Abs. 1 E-WBFG). Es
wird somit klar festgehalten, dass das Vorkaufsrecht nur eingefiihrt werden sollte,
wenn es bendtigt wird. Auch wird klar statuiert, dass ein Gemeindeerlass, also ein
formelles Gesetz auf Gemeindeebene, notwendig ist. Die Gemeinden k&énnen
zusatzlich zu den Tatbestanden gemass § 14c Abs. 1 E-WBFG auf ihrem Gebiet
Ausnahmen vom Vorkaufsrecht vorsehen (§ 14c Abs. 2 E-WBFG). Auch dies
erscheint grundsatzlich als prazise.

Insgesamt erscheint die gesetzliche Grundlage somit unter dem Aspekt von
Normstufe und Normdichte als erfillt.
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Offentliches Interesse

Das Vorkaufsrecht bezweckt die «Forderung des gemeinnltzigen und
preisglinstigen Wohnens sowie der Bereitstellung von Alterswohnungen» (§ 14b
Abs. 1 E-WBFG). Dies kann ohne Weiteres als zuldssiges Offentliches Interesse
erachtet werden (vgl. dazu die im Erstgutachten genannten Rechtsquellen).

Verhdltnismassigkeit

Beim Kriterium der Verhaltnismassigkeit sind drei Unterkriterien kumulativ zu
prufen, namlich die Eignung der staatlichen Massnahme zur Erreichung des
offentlichen Interesses, die Erforderlichkeit der Massnahme in Hinblick auf das
angestrebte o6ffentliche Interesse, und die Verhaltnismassigkeit im engeren Sinn,
d.h. eine Abwéagung von Offentlichem und privatem Interesse
(Ha&felin/Haller/Keller/Thurnherr, a.a.0., Rz. 320 ff.).

Was die Eignung betrifft, so schliesst sich dieses Zweitgutachten vollumfanglich den
Ausfiihrungen im Erstgutachten an. Durch das Vorkaufsrecht kénnen Gemeinden
Grundstlicke flr gemeinnlitziges und preisglinstiges Wohnen bzw. fir
Alterswohnungen verwenden. Dieses Instrument erscheint ohne Weiteres als
geeignet, um das genannte oOffentliche Interesse zu erreichen. Wie das
Erstgutachten richtig ausfiihrt, hat das Bundesgericht in seiner Rechtsprechung zu
einer Genfer Regelung zum Vorkaufsrecht sogar festgehalten, dass bei Auslibung
des Vorkaufsrechts noch nicht ein konkretes Bauprojekt bestehen muss, damit
dieses Instrument fur die Férderung des gemeinnitzigen und preisglnstigen
Wohnens geeignet ist (BGE 142 176, E. 3.5).

Bei der Erforderlichkeit ist zu prifen, ob mildere mdégliche Mittel bestehen, welche
gleich geeignet sind, das 6ffentliche Interesse zu erreichen. Wie das Erstgutachten
richtig ausfihrt, bestehen im Kanton Zirich bereits diverse Instrumente zur
Wohnbauférderung. Gemass § 4 f. WBFG kann der Kanton durch zinslose oder
zinsglnstige Darlehen den Bau, den Erwerb und die Erneuerung von
Mietwohnungen férdern, sofern diese nach dem Grundsatz der Kostenmiete
vermietet werden. Ebenfalls kann er gemeinnitzigen Wohnbautragern
Grindungsdarlehen ausrichten (§ 6 WBFG).

Diese Instrumente kommen jedoch nur dann zum Zug, wenn die subventionierten
Wohnbautrager die Grundstliicke auf dem freien Markt erwerben kdnnen.
Demgegenliber kommt das Vorkaufsrecht auch zur Anwendung, wenn eine Ei-
gentimerin ihr Grundstick an einen gewinnorientierten Dritten verdussert. Insofern
stossen die genannten, bestehenden Férderungsinstrumente irgendwann an ihre
Grenzen und kénnen das gemeinnltzige und preisginstige Wohnen nur stiickweise
fordern. Dasselbe gilt fir die im Bundesrecht bestehenden Instrumente flr die
Foérderung von preisglinstigen Mietwohnungen und Organisationen des
gemeinnitzigen Wohnungsbaus (vgl. Art. 10 ff. sowie Art. 33 ff. WFG).
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Des Weiteren ist an dieser Stelle in Ergdnzung zum Erstgutachen festzuhalten: Der
vorgesehene Entwurf zur Erganzung des WBFG sieht vor, dass die Gemeinden selbst
entscheiden kdnnen, ob angesichts der Wohnungssituation in ihrem Gebiet die
Einfihrung des Vorkaufsrechts angezeigt ist oder nicht (§ 14b Abs. 1 E-WBFG). Die
Gemeinden kdnnen zusatzlich zu den Tatbesténden gemass § 14c Abs. 1 E-WBFG
auf ihrem Gebiet Ausnahmen vom Vorkaufsrecht vorsehen (§ 14c Abs. 2 E-WBFG).
Damit wird sinngemass geregelt, dass das jeweilig konkrete 6ffentliche Interesse
an der Forderung des preisglinstigen und gemeinnutzigen Wohnungsbaus in jeder
Gemeinde geprlft werden muss und ein Vorkaufsrecht nur eingefihrt wird, wenn
es tatsdchlich bendtigt wird. Damit wird das Element der Erforderlichkeit im
Gesetzestext direkt widergespiegelt.

Es erscheint somit unter dem Gesichtspunkt der Erforderlichkeit als zuldssig, ab
dieser Grenze zusatzliche Forderungsinstrumente wie das Vorkaufsrecht
einzuflihren, das immer dann zum Zug kommt, wenn es angezeigt ist (§ 14b Abs.
1 E-WBFG) bzw. die anderen Férderungsmittel eben gerade nicht mehr ausreichen.

Beim letzten Element der Verhaltnismassigkeit, der Zumutbarkeit, sind das sich
entgegenstehende offentliche Interesse (Fdorderung von preisgiinstigem und
gemeinnltzigem Wohnungsbau) und private Interesse (Eigentumsgarantie)
gegeneinander abzuwagen (Hafelin/Miller, Uhlmann, a.a.0. N. 555 ff.).

Das offentliche Interesse erscheint vorliegend als grundsatzlich gross. Wie das
Erstgutachten richtig ausfihrt und notorisch ist, sind in Zlrich die Wohnungen
knapp und im schweizweiten Vergleich sehr teuer. Im Jahr 2022 lag die
Leerwohnungsziffer im Kanton Zirich bei 0.6% und in der Stadt Zlrich bei 0.07%;
schweizweit betrug sie 1.31% (Erstgutachten, Ziff. I). Auf der anderen Seite gilt ein
staatliches Vorkaufsrecht als schwerwiegender Eingriff in die Eigentumsgarantie
(BGE 142 176, E. 3.1). Es stehen sich somit grundsatzlich zwei gewichtige
Interessen gegeniber.

Wie oben bereits erwahnt, ist auch hier zu berticksichtigen: Die Gemeinden kénnen
selbst entscheiden, ob angesichts der Wohnungssituation in ihrem Gebiet die
Einflhrung des Vorkaufsrechts angezeigt ist oder nicht (§ 14b Abs. 1 E-WBFG). Die
Gemeinden kdnnen zusatzlich zu den Tatbestdanden gemass § 14c Abs. 1 E-WBFG
auf ihrem Gebiet Ausnahmen vom Vorkaufsrecht vorsehen (§ 14c Abs. 2 E-WBFG).
Das jeweilig konkrete 6ffentliche Interesse an der Férderung des preisgtinstigen und
gemeinnitzigen Wohnungsbaus muss somit in jeder Gemeinde jeweils gepruift
werden und ein Vorkaufsrecht nur dann geregelt werden, wenn es tatsachlich
angezeigt wird. Damit wird die Interessensabwagung differenziert und
einzelfallgerecht im Gesetzestext festgehalten.

In Ubereinstimmung mit den Ausfllhrungen im Erstgutachten stellen die
Zweitgutachtenden sodann fest, dass das Vorkaufsrecht nur zu den von der
Verkduferin und dem Kaufer ausgehandelten Konditionen ausgelibt werden kann (§
14d Abs. 1 E-WBFG). Die Verkauferin muss somit keine Vermdgenseinbusse
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hinnehmen. Damit fallen schwergewichtige finanzielle Interessen seitens der
Privaten weg.

In leichter Abweichung zu den Ausfiihrungen der Erstgutachtenden (Ziff. 2.2.5.3)
halten die Zweitgutachtenden es allerdings durchaus flir mdglich, dass auf privater
Seite beim Verkauf/Erwerb eines Grundstlicks im Einzelfall nicht nur ausschliesslich
kommerzielle Interessen eine Rolle spielen. Es kdnnen dabei durchaus diverse
andere Grinde eine Rolle spielen (z.B. aus Sicht des Kaufers Interesse an genau
diesem Grundstlck aufgrund nahe lebender Familie, Freundschaften, beruflicher
Vorteile oder emotionalen Grinden wie frilherer Wohnort, und aus Sicht des
Verkaufers ahnlich Eigentumsibertragung an genau diesen Kaufer aufgrund
familidrer oder freundschaftlicher Bindungen etc.). Diese Interessen waren im
Einzelfall bei der Austibung des Vorkaufsrechts durch die Gemeinden zwingend zu
beriicksichtigen, damit das Vorkaufsrecht im Einzelfall zumutbar erscheint.

Abschliessend ist zum Element der Zumutbarkeit festzuhalten, dass das
Bundesgericht in seiner Rechtsprechung zum Genfer Vorkaufsrecht die Zulassigkeit
eines solchen grundséatzlich bejaht, obwohl es dies gleichzeitig als schwerwiegenden
Eingriff in die Eigentumsgarantie qualifiziert (BGE 142 176, E. 3.1 ff.). Angesichts
dieser Tatsache und den oben genannten Argumenten erscheint die Zumutbarkeit
im Einzelfall, je nach Situation in der Gemeinde, durchaus mdglich. Da der
entworfene Gesetzestext diese Einzelfallbetrachtung als Voraussetzung explizit
nennt, erscheint die Initiativvorlage insgesamt als zumutbar.

Somit erscheinen die Voraussetzungen von Art. 36 BV zur Einschrankung der
Eigentumsgarantie grundsatzlich als erfillt. Besonderes Augenmerk ist allerdings
zusammengefasst auf die aus Sicht der Zweitgutachtenden zwingende formell-
gesetzliche Grundlage in den Gemeinden (ein Erlass wie eine Verordnung ist nicht
ausreichend) sowie auf die einzelfallweise vorzunehmende Interessenabwdagung je
Gemeinde zu richten.

Vereinbarkeit mit der Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV)

Schutzbereich

Der Schutzbereich der Wirtschaftsfreiheit im Sinne von Art. 27 BV erfasst jede
privatwirtschaftliche Erwerbstatigkeit, mithin jede private Tatigkeit, die auf Gewinn
oder Erwerbseinkommen abzielt (sachlicher Schutzbereich). Gemass Art. 27 Abs. 2
BV umfasst sie insbesondere die freie Berufswahl, den freien Zugang zu einer
privatwirtschaftlichen Tatigkeit und deren freie Auslibung. Dies schliesst die Wahl
von  Ort, Zeit, Sachmitteln,  Vertragsgestaltung, Betriebsorganisation,
Unternehmensform und Werbung mit ein. Auf die Wirtschaftsfreiheit kdnnen sich
unter anderem natirliche Personen mit Schweizer Blrgerrecht und inlandische
juristische Personen berufen (persdnlicher Schutzbereich; zum Ganzen Ulrich
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Hafelin/Walter Haller/Helen Keller/Daniela Thurnherr, Schweizerisches
Bundesstaatsrecht, 9. A., Zirich/Basel/Genf 2020, Rz. 628 ff.).

In Ubereinstimmung mit dem vorherigen Kurzgutachten ist vorliegend der
Schutzbereich der Wirtschaftsfreiheit klar tangiert. Durch die Auslibung eines
kommunalen Vorkaufsrechts wirde in die Vertragsfreiheit zwischen Privaten
eingegriffen und damit in die Wahl der Vertragsgestaltung.

Anforderungen an die Einschrankung

Flr eine Verletzung der Wirtschaftsfreiheit sind wiederum die Voraussetzungen von
Art. 36 BV zu prifen, namentlich, ob eine gesetzliche Grundlage fiir den staatlichen
Grundrechtseingriff vorliegt (Abs. 1), dieser im 6ffentlichen Interesse erfolgte (Abs.
2), die Verhaltnismassigkeit gewahrt (Abs. 3) und der Kerngehalt verletzt wurde
(Abs. 4).

Fir die Einhaltung dieser Anforderungen kann vollumfénglich auf die obigen
Ausfiihrungen zur Eigentumsgarantie verwiesen werden. Es ergibt sich hier keine
massgeblich andere Argumentation.

Vereinbarkeit mit weiterem libergeordnetem Recht

Das Erstgutachten vom 26. Juli 2023 hat keine weiteren tbergeordneten Normen
geprift. Aus Sicht der Zweitgutachtenden ist dies nachvollziehbar. Insbesondere
bestehen keine konkreten Anhaltspunkte flir z.B. eine Verletzung der
Rechtsgleichheit (Art. 8 BV), des Willklirverbots (Art. 9 BV) oder von anderen als
den gepriften Freiheitsgrundrechten. Die Prifung kann somit an dieser Stelle
beendet werden.

Weitere Bemerkungen zur Giiltigkeit der Volksinitiative

Wie eingangs bereits erwdhnt, ist gemadss Art. 28 Abs. 1 KV ZH eine Initiative ist
gliltig, wenn sie: a. die Einheit der Materie wahrt; b. nicht gegen Ubergeordnetes
Recht verstosst; c. nicht offensichtlich undurchfihrbar ist.

Somit kann, in Ubereinstimmung mit dem Erstgutachten zusétzlich gefragt werden,
ob die Einheit der Materie vorliegend gewahrt ist bzw. ob die Initiative offensichtlich
undurchfthrbar ist.

Der Grundsatz der Einheit der Materie besagt, dass eine Vorlage grundsatzlich nur
einen Sachbereich zum Gegenstand haben darf und zwei oder mehrere Sachfragen
und Materien, die keinen inneren sachlichen Zusammenhang aufweisen, nicht zu
einer einzigen Abstimmungsfrage verbunden werden dlrfen (z.B. 129 1 366, E. 2.3).
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Die Zweitgutachenden schliessen sich den Erstgutachtenden dahingehend an, dass
das Vorkaufsrecht eine einzige, in sich abgeschlossene Sachfrage. Die Einheit der
Materie ist gewahrt. Anhaltspunkte fir eine Undurchfiihrbarkeit sind des Weiteren
keine ersichtlich.

Fazit

Aus Sicht der Zweitgutachtenden erflllt die Volksinitiative die
Gultigkeitsvoraussetzungen von Art. 28 Abs. 1 KV. Abschliessend und in Ergéanzung
zum Erstgutachten sei nochmals erwédhnt, dass die Gemeinden im Einzelfall klar mit
dem nach dem Verhaltnismassigkeitsprinzip und in § 14b Abs. 1 E-WBFG statuierten
konkreten offentlichen Interesse bzw. dem Gesichtspunkt der Erforderlichkeit
auseinanderzusetzen haben und das Vorkaufsrecht nur dann einzufiihren kénnen,
wenn dies notwendig ist.

In diesem Sinne kann aus Sicht der Zweitgutachtenden ein positiver
Gultigkeitsbeschluss gefasst werden (§ 130 Abs. 1 GPR) und dem Kantonsrat
Bericht und Antrag Uber die Gilltigkeit und den Inhalt der Volksinitiative erstattet
werden (§ 130 Abs. 3 GPR).



