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Kompetenz durch Erfahrung
vermessungsrecht.ch

Quartiergestaltungsplan als Grundlage einer Baubewilligung?
Rechtsgutachten vom 12. September 2017

Vorbemerkung: Im Gutachten vom 16. Dezember 2016 / 04. Januar 2017 hatte ich an-
hand der Unterlagen zur Bewilligung fur die Erstellung einer tempordren Asylsiedlung auf
dem Geldnde X AG in einer Zuger Gemeinde zum Zusammenspiel von Planung und Bau-
bewilligung gemdss Bauordnung Stellung genommen.

Es ist folgende Rechtsfrage zu kldren:

"Kann allein gestUtzt auf der Grundlage eines Quartiergestaltungsplans gemass
§ 4 Abs. 3 BO eine Baubewilligung erteilt werden (auch wenn das zu bebau-
ende Gebiet bereits in einer Wohnzone W2a/b oder W3 eingezont ist) 2"

Antwort:

Der Quartiergestaltungsplan gemdss § 4 Abs. 3 BO ist unbestritten ein Richtplan. Eine Bau-
bewilligung kann nicht auf der Grundlage eines Richtplans erteilt werden. Die Baubewilli-
gung bedarf immer einer Grundlage in einem Nutzungsplan. Andernfalls kénnte der plo-
nerische Stufenbau nicht eingehalten werden, die Voraussetzungen fur die Einschrén-
kung der Eigentumsgarantie wirden keine genugende Gesetzesgrundlage ausweisen
und vor allem kénnte eine der wichtigsten Bewiligungsvoraussetzungen — die Zonenkon-
formitat - nicht geprUft und bei positivem Ergebnis die Baubewiligung erteilt werden.

Die Begrindung ergibt sich aus der Rechtsnatur des Richtplans (1.), aus der Bauordnung
der Gemeinde selbst (2.) und aus den bundesrechtlichen Voraussetzungen zur Erteilung
der Baubewiligung (3.).

1. Rechtsnatur des Richtplans
Es findet sich - im Bundesrecht — keine konkrete Bestimmung, die es verbietet, gestutzt auf
eine Richtplanvorgabe und ohne Konkretisierung in einem Nutzungsplan eine Baubewiilli-

gung zu erteilen.

Auch die Rechtsprechung hatte sich mit dieser Frage kaum befasst. Zwar kédnnen aus ein-
zelnen Entscheiden Hinweise auf das Verhdlinis Richtplanung — Baubewiligung gefunden
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werden, mehr aber nicht.! Die Rechtsprechung befasst sich in diesem Zusammenhang
vor allem mit der Frage, ob anstelle einer Nutzungsplanung im konkreten Fall eine Aus-
nahmebewiligung erteilt werden kdnne; Ausnahmebewiligungen erfordern keine Plo-
nung? lhre Rechtmassigkeit ist (ausserhalb der Bauzonen) durch die Bestimmungen in Art.
24 ff. RPG und (innerhalb der Bauzonen) durch das kantonale Recht geregelt (Art. 23
RPGS3).

In der juristischen Literatur wird das Thema nur selten als Einzelfrage aufgegriffen. FOr die
vorliegende Beurteilung ist vor allem die Meinung zum planerischen Stufenbau und sei-
nem lickenlosen Zusammenspiel bis zur Baubewilligung von Bedeutung®. Zu dieser Frage
aussert sich Peter Hanni> unzweideutig: «Kein Nutzungsplan, keine Baubewiligung ergeht
gestutzt auf den Richtplan; deren Rechtsgrundlage bilden allein (fUr den Nutzungsplan)
das auftragserteilende Planungsgesetz oder (fUr Baubewilligungen) der Nutzungsplan mit
den zugehdrigen Bauvorschriften.né Die Antwort scheint ihm so selbstverstandlich, dass er
keine tiefgreifende Begrindung liefert.

2. Interpretation der Bauordnung

Die Gemeinde stutzt ihre Bewiligung auf § 4 Abs. 3 und § 11 Abs. 5 ihrer Bauordnung. Es
ist zu prUfen, ob diese beiden Bestimmungen dazu eine genigende Rechtsgrundlage
bieten.

2.1 § 4 Abs. 3BO

«FUr die bauliche Entwicklung eines Gebietes kbnnen durch den Gemeinderat Quartier-
gestaltungspl@ne erlassen werden. Sie dienen als Grundlage fUr die Ausarbeitung und
Beurteilung von Arealbebauungen und Bebauungspldnen und zur Ausscheidung von &f-
fentlichen Quartierfreirdumen.y So lautet § 4 Abs. 3 BO.

§ 4 Abs. 3 BO erlaubt dem Gemeinderat zundchst mit einem Quartiergestaltungsplan die
weiteren Planungen zu steuern. Das ist nicht zu beanstanden. Der Quartiergestaltungs-
plan ist ein Richtplan’, der eine weiteren Planung des Gebiets im offiziellen Verfahren er-
fordert, damit die Vorgaben fur EigentUmer verbindlich werden. Dies sieht § 4 Abs. 3 BO
vor, wenn er den Quartiergestaltungsplan als Grundlage fur die Ausarbeitung und Beur-
teilung von Bebauungsplanen und Arealbebauungen bezeichnet. Bebauungspldne und
Arealbebauungspldne werden oft von der privaten Bauherrschaft erstellt. Dank dem
Quartiergestaltungsplan weiss die EigentUmerschaft, wie die Detailplanung ins gesamte
Planwerk eingefugt werden muss. Andererseits erhdlt die Gemeindebehdrde, die die Pla-
nung begleitet, mit dem Quartiergestaltungsplan ein Hilfsmittel bei der Beurteilung der
Projektentwirfe und bei der Beratung der Bauherrschaft. Der Begriff «Beurteilungy mag

1 Siehe dazu etwa die Verweisungen bei Peter Hanni, Planungs-, Bau- und besonderes Umweltschutzrecht,
6. Aufl., Bern 2016, S. 102, Fn. 174.

2 BGE124112528S.258

3 Ausnahmen von kantonalen Pldnen und Bauvorschriften im Kanton Zug nur, falls sich sonst im Einzelfall eine
offensichtlich unzweckmdssige Losung oder eine unbillige Harte ergdbe und wo das Ubergeordnete Recht
es zulasst (§ 14 PBG). Ausnahmen von der kommunalen Planung sieht das PBG nicht vor.

4 Die Bedeutung des planerischen Stufenbaus wurde von bundesgerichtlichen Rechtsprechung gepragt
(Hanni, S. 137 mit Hinweisen).

5 Hdanni, S. 102

¢ Hd&nni, S. 102 (Hervorhebungen nicht im Original)

7 Siehe aber § 11 Abs. 5 BO und unten Ziff. 2.2

Quartiergestaltungsplan als Grundlage einer Baubewilligung 2



verwirren, ist jedoch keine Kompetenzzuweisung an den Gemeinderat, eine Baubeuwiilli-
gung direkt auf den Quartiergestaltungsplan zu erteilen.

Die Planfestsetzung oder der Beschluss Uber die Arealbebauung sind nach den im PBG
erwdhnten Planungsschritten zu vollziehen. Aus dem Wortlaut von § 4 Abs. 3 BO ergibt
sich jedenfalls nichts Gegenteiliges fUr eine Arealbebauung. Die Voraussetzungen fUr den
Erlass eines Bebauungsplans finden sich in § 32 und 39 ff. PBG und § 3 ff VPBG. FUr die
Arealbebauung sind die § 29 Abs. 3 PBG und § 26 VPBG massgebend. @

§ 4 Abs. 3 BO erscheint im Ergebnis problematisch, spricht er doch dem Quartiergestal-
tungsplan zwei véllig unterschiedliche Funkfionen zu. Zum einen ist er der behdrdenver-
bindliche Richtplan, der die Zielrichtung des Bebauungsplans prdzisiert. Zum anderen will
er der Gemeinde die Mdglichkeit geben, ohne weitere formelle Planung, sondern auf-
grund einer Bebauungsabsicht Privater Uber eine gréssere Fldche im Baubewilligungsver-
fahren eine Arealbebauung zu bewilligen. Die Arealbebauung wird durch den Quartier-
gestaltungsplan zum Planungsinstrument erhoben, ohne aber die Mindestvorgaben des
Planungsverfahrens zu gewdahrleisten.? Soweit eine Planungspflicht besteht, muss ein Be-
bauungsplan erstellt werden, der dann Grundlage fUr die Baubewilligung ist; eine Areal-
bebauung genugt nicht. Vielmehr verstdsst der in § 4 Abs. 3 BO vorgesehene Weg Uber
eine Arealbebauung gegen Ubergeordnetes Recht, ist also in diesem Punkt rechtswidrig.
Die Bewiligung kann nicht direkt auf den Quartiergestaltungsplan erteilt werden.

Schliesslich scheint sich der Wortlaut auch mit dem Zweck der Bestimmung nicht zu de-
cken: Die auf der Homepage der Gemeinde publizierte Bauordnung enthdlt neben den
Rechtsbestimmungen auch «Wegleitungeny, die als Interpretationshilfen gedacht sein
muUssen.19 Die Interpretationsvorgabe zu § 4 Abs. 3 BO lautet: «Das Planungsinstrument des
Quartiergestaltungsplanes gibt der Gemeinde, aber auch GrundeigentUmern mit Unter-
stUtzung der Gemeinde die Mdglichkeit, die Initiative zur Quartierplanung zu ergreifen.
Dies gilt z.B. fUr die bauliche Verdichtung von Quartieren.» Diese Aussage deckt sich —wie
gesagt - in keiner Weise mit dem Wortlaut, vermag aber der Bestimmung letztlich einen
sinnvollen und rechtskonformen Anwendungszweck zu verleihen. § 4 Abs. 3 BO will offen-
bar die GrundeigentUmer motivieren, mit der Gemeinde zusammenzuarbeiten und dieser
vor allem die Bereitschaft zu zeigen, dass sie eine Verdichtung auf ihrem GrundstUck bzw.
im Quartier unterstitzen. Mit welchen Mitteln dies dann geschehen soll, wird darin nicht
festgelegt.

& Die Arealbebauung umfasst — gemdss Praxis der Gemeindeverwaltungen - zwei Stufen: Zundchst ein Kon-
zepft fUr die zu bebauende FlGdche und die Feststellungsverfigung, dass die Voraussetzungen fUr eine Are-
albebauung erfullt sind — sodann die konkreten Bauten. Beide sind von der Gemeinde zu bewiligen, was
in der Regel gleichzeitig und gemeinsam erfolgt; die Uberbauung kann auch etappiert erfolgen (Dazu
Hans Hans Hagmann, Kommentar zur Bauordnung der Stadt Zug, ZUrich 1998, S. 126), was zu zeitlich nach-
folgenden Baubewiligungen fUr einzelne Hauser fihren kann.

?  Zur Funktion der Arealbebauung zwischen Bewilligung und Planung, siehe Hagmann, S. 118 ff.

10 Ohne die rechtliche Relevanz solcher Wegleitungen eingehend geprift zu haben, darf doch angenom-
men werden, dass Wegleitungen die Praxis der Gemeindeverwaltung darstellen und so den potenziellen
Gesuchstellern kund getan werden. Waren die Wegleitungen bereits beim Beschluss der Bauordnung be-
kannt gemacht worden, zeigen sie nicht nur die Praxis der Verwaltung auf, sondern die Uberlegungen,
von denen sich die Gemeindeversammlung Beim Beschluss leiten liess.
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22 §11 Abs. 5BO

Um die Baubewiligung und die Anwendung von § 3 Abs. 4 BO zu stUtzen, zieht die Ge-
meinde auch § 11 Abs. 5 BO bei. Danach besteht innerhalb der im Zonenplan speziell
bezeichneten Fldchen eine Bebauungsplanpflicht. Der Bebauungsplan nach § 11 Abs. 5
BO legt unter anderem die Grosse und die Nutzung der dffentlichen Freirdume fest. Auf
die Pflicht zur Festlegung der offentlichen Freirdume kénne der Gemeinderat aber ganz
oder teilweise verzichten, wenn unter anderem die GrundeigentUmer bereit sind, mit der
Gemeinde auf freiwilliger Basis das Freifldchenkonzept des Quartiergestaltungsplanes
grundeigentUmerverbindlich privatrechtlich zu regeln. Die Kompetenzin § 11 Abs. 5 BO
bezieht sich somit ausschliesslich auf die Regelung der Freifldchen, was im Ubrigen auch
im Randtitel der Bestimmung zum Ausdruck kommt.

Arealbebauungen oder «stddtebaulichen Vertrdge zur Bestimmung der baulichen Nut-
zung sind somit von § 11 Abs. 5 BO nur so weit erfasst, als sie Regelungen zur Nutzung der
Freifldchen enthalten, wie etwa Bdnke, Spielplatzinstallationen und dhnliches. In Bezug
auf die Wohnnutzung wirkt eine Planung nach § 11 BO negativ, indem sie aufzeigt, wo
keine Wohnbauten zu erstellen sind. FUr die Bauten auf der Fidche, die nicht der Nutzung
der Freifldchen dienen, kann die Bestimmung nicht angerufen werden. DafUr gilt vielmehr
und weiterhin die Pflicht zum Erlass eines Bebauungsplans. Auch der Hinweis auf § 11 BO
bietet somit keine M&dlichkeit, Wohnbauten ohne planerische Prézisierung aufgrund von
wstédtebaulicheny Vertrdgen gestutzt auf den Quartiergestaltungsplan zu bewilligen.

2.3 Zwischenergebnis

Als Zwischenergebnis kann festgehalten werden: Bei einer formalistischen, ausschliesslich
auf den Gesetzestext bezogenen Betrachtungsweise des § 4 Abs. 3 BO kbnnte man zum
Schluss kommen, dass auf der Grundlage eines Quartiergestaltungsplans im Rahmen ei-
nes Arealbebauungskonzepts'' direkt eine Baubewilligung erteilt werden darf. Sinn und
Iweck dieser Bestimmung lassen aber diesen Schluss nicht zu. § 11 Abs. 5 BO ist nur die
Grundlage der Freiraumplanung (Randtitel) und gentgt schon deshalb nicht, um eine
Bebauungsplanpflicht (fUr das Erstellen von Wohnr&dumen) aufzuheben.

3. Die BO im Lichte des Ubergeordneten Rechts

Antworten auf die Frage, ob auf der Grundlage eines Richtplans direkt eine Baubewilli-
gung erteilt werden kdnne, sind aus zwei Ubergeordneten Sichtweisen ndher abzukléren:
Aus der Sicht der Eigentumsgarantie (dazu 3.1) oder aus der Sicht der Beurteilung des
Baugesuchs (dazu 3.2.)

3.1 Richtplan - keine Grundlage zur Einschrdnkung der Eigentumsgarantie
Richtpldne sind fUr die Behoérden verbindlich (Art. 9 Abs. 1 RPG). Diese bundesrechtlich

festgelegte Wirkung gilt auf jeden Fall fUr den kantonalen Richtplan. Ob sie auch fur kan-
tonale Teilerichtpldne oder fUir kommunale Richtpldne zur Anwendung kommen muss,

1 Die erste Stufe der Baubewiligung (Hagmann, S. 126).
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[Gsst sich aus dem Bundesrecht nicht ableiten; entscheidend ist vielmehr das kantonale
Recht.

Das Planungs- und Baugesetz des Kantons Zug erwdhnt die gemeindlichen Richtpléne (§
15 PBG), dussert sich aber zur Wirkung nicht ndher. Die Behérdenverbindlichkeit ist dage-
gen auf kommunaler Stufe fOr die Quartiergestaltungspldne der Gemeinde festgehalten
(siehe Anhang 2 der BO'2).

Die gesetzlichen Grundlagen erhellen: Aus der Wirkung des Richtplans kann nichts zur
Frage abgeleitet werden, ob er - ohne weitere Planung - Grundlage fur eine Bewilligung
sein kann. Der Richtplan kann mehr oder weniger konkret sein, er wird nie EigentUmerver-
bindlich und der GrundeigentUmer kann ihn auf jeden Fall nicht anfechten.'® Zwar nahm
die Bedeutung des Richtplans mit der Revision des Raumplanungsgesetzes im Jahre 2012
in Bezug auf die Eigentumseinschrankung zu.'* Doch sagt das weiterhin nichts darbber
aus, ob er Grundlage einer Baubewilligung sein kann.

Dass der behdérdenverbindliche Richtplan fUr eine Baubewiligung nicht genugt, ergibt
sich auf jeden Fall aus der Eigentumsgarantie (Art. 26 BV). Dieses Freiheitsrecht kommt im
Bereiche des Baurechts eine bedeutende Rolle zu (vgl. die Fragen der Enteignung). Die
Eigentumsgarantie kann unter anderem nur eingeschrankt werden, wenn dafur eine for-
melle gesetzliche Grundlage besteht. Planungen sind solche &ffentlich-rechtlichen Eigen-
tumsbeschrdnkungen's und bedurfen einer gesetzlichen Grundlage (im formellen Ge-
setz). Der Richtplan genugt dieser Anforderung nicht. Er ist nur behdrdenverbindlich und
will die Freiheitsrechte der GrundeigentUmer nicht einschrénken. Er auferlegt dem maog-
licherweise betroffenen Grundeigentimer keine konkreten Rechte und Pflichten, die die-
ser gerichtlich hinterfragen kann. Nur die Nutzungsplanung ist eigentUmerverbindlich (Art.
21 Abs. 1 RPG). Aus der Position der Planungsinstrumente gegenuber dem betroffenen
GrundeigentUmer |&sst sich somit zwingend ableiten, dass jede Baubewiligung einer
Grundlage im Nutzungsplan bedarf, weil nur dort Rechte und Pflichten verbindlich und fur
den Grundrechtstréger klar nachvollziehbar festgelegt werden. Ein Richtplan oder seine
Vorgaben erfullen diese Voraussetzungen jedenfalls nicht.

3.2 Richtplan umschreibt keine «Zonenkonformit&t

Eine Baubewiligung setzt unter anderem voraus, dass das Land erschlossen ist und die
geplante Baute oder Anlage dem Zweck der Nutzungszone entspricht (Art. 22 Abs. 2
RPG).

Die Umschreibung der Zonenkonformitat ist das Kernstick der Nutzungsplanung. Diese
bestimmt — fr den EigentUmer verbindlich (Art. 21 Abs. 1 RPG) — was, wo in welcher Art

12 BO Anhang 2: Die Quartiergestaltungspl@ne sind gemeindliche Richtpléne und werden durch den Ge-
meinderat erlassen. Sie sind behdrdenverbindliche Planungsmittel und deshalb keine Sondernutzungs-
pléne.

13 AusfUhrlich H&nni, $.103 mit weiteren Hinweisen.

14 So wurde mit der RPG-Revision 2014 der Richtplan im Bereich Siedlung zum Vornutzungsplan bestimmt
Dazu Arnold Marti, Richtplanung im Bereich der Siedlung — Vom Koordinationsrichtfplan zum Vornutzungs-
plan mit Auftrégen an die nachfolgenden Planungstrdger in: Jean-Baptiste Zufferey / Bernhard Waldmann
(Hrsg.). Revision des Raumplanungsgesetzes 2014, Institut fUr Schweizerisches und Internationales Baurecht
/ Institut fOr Féderalismus, ZUrich 2015, S. 23 ff.

15 Dazu Meinrad Huser, Publikation von Eigentumsbeschrénkungen — neue Regeln, in BR / DC 4/2010, 169 ff,
insbes. 171f.
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und Weise konkret gebaut werden darf. Die Zonenkonformitdt wird in der Nutzungsplo-
nung mit dem Reglement die Zonenfl&che festlegt. Ein Bauvorhaben kann nur auf dieser
so festgelegten Zonenkonformitat Gberprift werden. Im Richtplan kann diese konkrete
Nutzung nicht enthalten sein. Fehlt aber die erforderliche eigentUmerverbindliche Nut-
zungszone, kann die Zonenkonformitdt nicht bestimmt werden. Damit kann die Bewiilli-
gungsbehdrde eine der beiden Voraussetzung zur Erteilung der Bewilligung nicht profen.
Sie darf also die Bewiligung nicht erteilen.

Diese Zonenkonformitat ist aufgrund der konkret vorhandenen Nutzungsordnung zu prU-
fen. Wie weit eine FlGche bereits anhand der Grundnutzung UGberbaut werden kann oder
ob dazu prézisierende Spezialplanungen etwa im Bebauungsplans vorzusehen sind, ist im
kantonalen bzw. kommunalen Recht festgelegt. Wenn das kantonale Recht fUr die bau-
liche Nutzung einer Fldche eine Sondernutzungsplanung oder einen Bebauungsplan vor-
schreibt, kann die Zonenkonformit&t nur beurteilt werden, wenn und soweit diese spezielle
Planung verbindlich vorhanden ist und im Zeitpunkt der Bewilligungsbeurteilung gilt. Der
Bebauungsplan geht als Sonderregelung der baulichen Grundordnung zwingend vor.'¢
Fehlt die im kantonalen Recht oder im Nutzungsplan geforderte Planung bzw. Sondernut-
zungsplanung, ist die erforderliche Planung nicht abgeschlossen und es kann m.E. nicht
einfach auf die Grundnutzungszone «zurbckgegriffeny werden. Dass eine Sondernut-
zungsplanung erforderlich ist, ist eine planerische Entscheidung, die nur im Planungsver-
fahren gedndert werden kann. Der Gemeinderat kdnnte eine Anderung nicht mit einem
Quartiergestaltungsplan, sondern nur unter den strengen Voraussetzungen von § 40 PBG
beschliessen.

Dr. iur. Meinrad Huser
Blasenbergstrasse 9, 6300 Zug

Tel. +41 415455087 M. +4179 964 02 37
meinrad.huser@fibermail.ch

16 Hagmann, S. 119.
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