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1.

11
(1)

12

Ausgangslage und Fragestellung

Ruckzonungsstrategie des Kantons Luzern

Um die bundesrechtlichen Vorgaben zur Dimensionierung der Bauzonen umzusetzen,
hat der Kanton Luzern im Januar 2020 die Strategie ,Umgang mit Uberdimensionierten
Bauzonen und Reservezonen® (,Ruckzonungsstrategie®) vorgestellt1. Diese ist bei eini-
gen Gemeinden auf Widerspruch gestossen und es ist bereits vorgekommen oder zu
erwarten, dass Gemeinden in inren Ortsplanungsrevisionen die Vorgaben der kantonalen

RUckzonungsstrategie nicht oder nicht vollstandig umsetzen.

Fragestellung

Vor diesem Hintergrund stellt sich fur den Kanton Luzern die Frage, wie im Genehmi-
gungsverfahren bei solchen Ortsplanungsrevisionen vorzugehen ist. Der Rechtsdienst
des Bau-, Umwelt- und Wirtschaftsdepartements (BUWD) hat deshalb die kanzlei kon-
struktiv beauftragt, die Rechtslage im Zusammenhang mit Ruckzonungen abzuklaren
und folgende Frage zu beantworten: Wie verhélt sich die kommunale Planungsautono-
mie in der Ortsplanung zur Pflicht zur Reduktion von Uberdimensionierten Bauzonen nach
Art. 15 Abs. 2 RPG und der damit verbundenen Genehmigungspflicht durch den Regie-
rungsrat?

Die vorliegende Beurteilung stltzt sich auf die zur Verfligung gestellten Unterlagen; wei-

tere Abklarungen zum Sachverhalt wurden nicht vorgenommen.

Rechtliche Rahmenbedingungen

Verbindliche Vorgaben zur Dimensionierung der Bauzonen

Geméss Art. 15 Abs. 1 RPG2 sind die Bauzonen so festzulegen, dass sie dem voraus-
sichtlichen Bedarf fir 15 Jahre entsprechen. Uberdimensionierte Bauzonen sind zu re-
duzieren (Art. 15 Abs. 2 RPG). Die schweizweit harmonisierten Massstabe daflr finden

sich in gemeinsamen Richtlinien des Bundes und der Kantone (,technische Richtlinien

1

2

Schlussbericht vom 30. Januar 2020, einsehbar unter: https: recht.lu.ch/Bueckzonung.

Bundesgesetz Uber die Raumplanung vom 22. Juni 1979 (Raumplanungsgesetz, RPG; SR 700).

www.kanzleikonstruktiv.ch
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22

Bauzonen® gemass Art. 15 Abs. 5 RPG und Art. 30a RPV3). Sie sind wichtig fur die Fra-

ge, wo gegebenenfalls wie viel Bauland zurliickgezont werden muss.4

Die Kantone sind von Bundesrechts wegen verpflichtet, einen Richtplan zu erstellen und
darin mindestens festzulegen, wie der Kanton sich raumlich entwickeln soll, wie die
raumwirksamen Tétigkeiten im Hinblick auf die anzustrebende Entwicklung aufeinander
abgestimmt werden und in welcher zeitlichen Folge und mit welchen Mitteln vorgesehen
ist, die Aufgaben zu erfullen (Art. 8 Abs. 1 RPG). Gemass Art. 8a Bst. d RPG legt der
Richtplan im Bereich Siedlung insbesondere fest, wie sichergestellt wird, dass die Bau-
zonen den Anforderungen von Artikel 15 entsprechen. Die Kantone haben mithin — wie
schon vor der RPG-Revision 2012 — eine diesbezlgliche Aufsichtspflicht gegenlber

nachgeordneten Gebietskdrperschaftens.

Behordenverbindliche Rickzonungsstrategie

Zur Umsetzung der Anforderungen von Art. 15 RPG und Art. 5a Abs. 3 RPV sieht der
Richtplan des Kantons Luzern als Massnahme S1-9 vor, dass der Kanton auf der
Grundlage des massgebenden Bevdlkerungsszenarios gemass Z2-1 eine Strategie fur
eine Ruckzonung oder Umlagerung von Uberdimensionierten oder raumplanerisch un-
gunstig gelegenen Bauzonen und Reservezonen innerhalb des Kantons entwickelt. Es
handelt sich bei der Riickzonungsstrategie also um eine kantonale Strategie gestutzt auf
den behdrdenverbindlichen kantonalen Richtplan.6 Hingegen handelt es sich nicht um
ein Konzept oder eine Strategie des Bundes, die gestitzt auf Art. 22 RPV7 behordenver-
bindlich wére.8 Zur Behtrdenverbindlichkeit von Konzepten oder Strategien des Kantons
enthélt das Luzerner Recht soweit ersichtlich keine Bestimmungen. Das Luzerner Kan-
tonsgericht hat indessen die Vorgaben des Richtplans und die darauf abgestltzte Rick-

zonungsstrategie als behordenverbindliche Auftrage bezeichnet, dies unter Verweis ei-

Raumplanungsverordnung vom 28. Juni 2000 (RPV; SR 700.1).

Vgl. zur Bedeutung der Richtlinien: HEINZ AEMISEGGER/SAMUEL KISSLING (2016), Praxiskommentar RPG, Art. 15
Rz. 119 ff.

PIERRE TSCHANNEN (2019), Praxiskommentar RPG, Art. 8a Rz. 21 ff.
Vgl. § 11 des Planungs- und Baugesetzes vom 7. Marz 1989 (PBG; SRL 735).
Raumplanungsverordnung vom 28. Juni 2000 (RPV; SR 700.1).

A.M. LUKAS BUHLMANN, Rechtsgutachten Ruckzonungsstrategie des Kantons Luzern vom 23. August 2020 S.
4, 16 und 26 (einsehbar unter: https://baurecht.lu.ch/Rueckzonung).

www.kanzleikonstruktiv.ch
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nerseits auf das Rechtsgutachten Bihimann und Art. 22 RPV, andererseits aber auch
auf § 11 PBG.9 In analoger Weise hat das Luzerner Kantonsgericht beispielsweise das
kommunale Raumliche Entwicklungskonzept (REK) der Gemeinde Sursee als mit einem
Richtplan funktionell vergleichbar beurteilt und fir dessen Behdrdenverbindlichkeit auch
auf § 11 PBG verwiesen.10 Es lasst sich also nach hier vertretener Auffassung gut be-
griinden, dass die Ruckzonungsstrategie funktionell Teil der Massnahme S1-9 des kan-
tonalen Richtplans und als solche (ebenfalls) behdrdenverbindlich ist. Die Behdrdenver-
bindlichkeit griindet somit auch ohne explizite Vorschrift auf dem Umstand, dass die
Strategie zusammen mit dem kantonalen Richtplan die Verwirklichung des bundesrecht-
lichen Auftrags von Art. 5a Abs. 3 RPV an die Kantone konkretisiert.

Letztlich durfte diese Frage im Zusammenhang mit der hier zu beurteilenden Fragestel-
lung aber nicht ausschlaggebend sein: Die Rlckzonungsstrategie dient dazu, Art. 15
Abs. 2 RPG durchzusetzen. Gemeinden, welche weniger als die in der Rickzonungs-
strategie vorgesehenen Flachen rickzonen und somit von der Strategie abweichen, ver-
stossen damit auch gegen Art. 15 Abs. 2 RPG, zumal die Strategie angesichts der bun-
desrechtlichen Vorgaben die betroffene Flache eher zurlckhaltend bemisst und den
Gemeinden mannigfache Mitwirkungsmdglichkeiten sowie Entscheidungsspielraume be-
lasst. 1 Darauf wird in Kapitel 33 zurlckzukommen sein. Eine solche Planung wére also
rechtswidrig, unabhangig davon, ob die Ruckzonungsstrategie selber behdrdenverbind-
lich ist. Auf einen weiteren Umstand ist in diesem Zusammenhang hinzuweisen: Bejaht
man die Behdrdenverbindlichkeit der Strategie, so galte wie bei allen behdrdenverbindli-
chen Richtplanen, dass eine Gemeinde gewichtige, mit den bundesrechtlichen Anforde-
rungen zu vereinbarende besondere Grinde fur eine Abweichung von den behdrdenver-
bindlichen Auftragen der Rlckzonungsstrategie vorbringen kann — es verhélt sich dies-

bezUglich gleich wie bei anderen Abweichungen vom kantonalen Richtplan.'2

LGVE 2021 IV Nr. 7 E. 6.4 (Escholzmatt-Marbach).

KG LU 7H 13 31 vom 5. Mai 2014 E. 4.3.4 (wobei die Behdrdenverbindlichkeit auch im REK selber festge-
schrieben war); vgl. auch Erlduterungen zum PBG § 11 (https://baurecht.lu.ch/Erlaeuterungen_PBG).

LukAs BUHLMANN, a.a.0., S. 25 f.

Siehe dazu LGVE 2021 IV Nr. 7 E 6.4 (Eschholzmatt-Marbach) sowie TSCHANNEN PIERRE [2019)], in: Praxis-
kommentar RPG, Art. 9 Rz. 24 ff. und 32 ff.

www.kanzleikonstruktiv.ch
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23 Genehmigung von (Teil-)Ortsplanungsrevisionen

(S)

Art. 26 RPG schreibt vor, dass Nutzungsplane und ihre Anpassungen durch eine kanto-
nale Behdrde zu genehmigen sind (Abs. 1). Die Behdrde hat diese Plane auf ihre Uber-
einstimmung mit den vom Bundesrat genehmigten kantonalen Richtplanen zu Uberpru-
fen (Abs. 2).

Die Ortsplanung obliegt im Kanton Luzern den Gemeinden (§ 3 Abs. 1 PBG13). Die Ge-
meinde erlasst daflr Zonenplane, Bau- und Zonenreglemente sowie Bebauungsplane
(§ 17 Abs. 1 Bst. a PBG). Das PBG weist den Gemeinden also hinsichtlich des Zonen-
plans und des Bau- und Zonenreglements Aufgaben zu, begriindet deren Regelungs-
pflicht und rGumt ihnen einen erheblichen Ordnungsspielraum unter Berlicksichtigung
des Ubergeordneten Rechts ein.14 Gemass § 20 PGB bedlrfen Zonenplane, Bau- und
Zonenreglemente und Bebauungsplane zu ihrer Verbindlichkeit der Genehmigung des
Regierungsrates (Abs. 1). Bei der Genehmigung sind die Plane und Vorschriften auf ihre
Recht- und Zweckmassigkeit und auf ihre Ubereinstimmung mit den Richtplénen zu
Uberpriifen (Abs. 2). Anderungen im Hinblick auf die Zweckméssigkeit dirfen im Ge-
nehmigungsentscheid nur ,aus wichtigen Griinden“ vorgenommen werden. Die Betrof-

fenen und die Gemeinde sind vorher anzuhdren (Abs. 3).15

(10) Dass eine Nutzungsplanung nicht genehmigt werden kann, welche Ubergeordnetes

Recht (Art. 15 Abs. 2 RPG) verletzt, versteht sich von selbst. In einer solchen Nichtge-
nehmigung liegt keine Verletzung der Gemeindeautonomie. Im Zusammenhang mit der
bundesrechtlich gebotenen Ruckzonung von Baulandflachen besteht aber das Problem,
dass mit einer reinen Nichtgenehmigung der rechtmassige Zustand nicht hergestellt
werden kann. Im Fall einer Nichtgenehmigung ware die Planung deshalb an die Gemein-
de zurlckzuweisen, damit diese innert Frist eine neue, rechtméssige planerische Festle-
gung trifft. Allerdings ist die auf das RPG 2012 gestitzte Reduktion der Bauzonengrésse
zeitlich dringend geboten, da andernfalls den betroffenen Gemeinden eine Blockade
droht: So kdnnen wegen Uberdimensionierter Bauzonen Bewilligungen fur Bauvorhaben,

Gestaltungspléne und Strassenprojekte nicht erteilt oder Anderungen am Zonenplan

Planungs- und Baugesetz vom 7. Mérz 1989 (PBG; SRL 735).
KG LU 7H 17 233 vom 25. Juni 2018 E. 5.3 (Eich).
MISCHA BERNER (2012), Luzerner Planungs- und Baurecht, Rz. 527, zum bundesrechtlichen Rahmen: ALEX-

ANDER RUCH (2016), Praxiskommentar RPG, Art. 26 Rz. 25 und 30 ff. Vgl. zu den Schwierigkeiten, zwischen
Rechtswidrigkeit und Unzweckméssigkeit zu unterscheiden auch Rz. 42.

www.kanzleikonstruktiv.ch
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nicht genehmigt werden, bevor die Ruckzonungen umgesetzt sind16. DarUber hinaus
setzt Art. 5a Abs. 3 Bst. d sowie Abs. 4 RPV Fristen fur die Verwirklichung des Ruckzo-
nungsauftrages. Es stellt sich deshalb die Frage, ob und unter welchen Voraussetzungen
der Regierungsrat im Genehmigungsverfahren selber tatig werden kann, d.h. mit dem
Genehmigungsbeschluss die rlickzuzonenden Flachen anstelle der dafiir grundsétzlich

zustandigen Gemeinde festlegen kann.

3. Genehmigungsverfahren und Gemeindeautonomie

31 Funktion der Genehmigung und Prufungsbefugnis der Behorde

(11)Die Genehmigung der Nutzungsplane ist ein Instrument der Aufsicht des Kantons Uber
die Nutzungsplanung, insbesondere wenn die Gemeinden die Plane erlassen. Die Ge-
wéhrung von Planungsautonomie und das Erfordernis einer kohérenten Raumplanung
machen die Genehmigung zum unerlasslichen Bestandteil der Nutzungsplanung. Sie ist
mehr als blosse Kontrolle; die Genehmigung ist selbst ein Akt der Nutzungsplanung und
als solcher ein Mittel der Koordination. Darauf weisen auch (oder schon) der konstitutive
Charakter des Genehmigungsbeschlusses und die Mdglichkeit der Genehmigungsbe-
horde hin, im Genehmigungsentscheid fur die Grundeigentliimer verbindliche Bedingun-
gen und Auflagen vorzusehen. Die Genehmigungsbehdrde muss prifen, ob in der Um-
setzung von Nutzungsplanen die raumplanerischen Grundsatze und die fir die konkrete
Ortsplanung massgebenden &ffentlichen Interessen aller Voraussicht nach gewahrt wer-
den. |hre Prifungsbefugnis umfasst die Ubereinstimmung des kommunalen Rechts mit
dem Bundesrecht, aber auch die Rechtmassigkeit der Plane und Normen im Hinblick auf
das kantonale Recht (§ 20 PBG; Art. 26 Abs. 2 RPG). Dabei muss sie unter anderem
prifen, ob die Gemeinden den Rickzonungsauftrag von Art. 15 Abs. 2 RPG, wonach
Uberdimensionierte Bauzonen zu reduzieren sind, erfullen. Hat sie Grund zur Annahme,
dass diese Erfordernisse nicht zweifelsfrei erflllt werden konnten, so muss sie die Ge-
nehmigung verweigern.’” Es liegt somit nicht im freien Ermessen der Genehmigungsbe-

horde, ob sie gegen rechtswidrige Nutzungspléne im Genehmigungsverfahren einschrei-

16 Vgl. Ruckzonungsstrategie S. 12. Zur Dringlichkeit ferner: LGVE 2021 IV Nr. 7, E. 6.3 (Eschholzmatt-
Marbach).

17 Zum Ganzen LGVE 2021 IV Nr. 7 E. 5.2 (Escholzmatt-Marbach) mit zahlreichen Hinweisen u.a. auf ALEXANDER

RucH (2016), Praxiskommentar RPG, Art. 26, BERNHARD WALDMANN/PETER HANNI (2006), Handkommentar
RPG, Art. 26.

www.kanzleikonstruktiv.ch
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ten will. Gegen eine ganzliche oder teilweise Nichtgenehmigung kénnen sich Gemeinden

grundséatzlich mit einer Autonomiebeschwerde zur Wehr setzen.18

(12) Die Gemeinden verfliigen bei der konkreten Umsetzung des Rlckzonungsauftrags Uber
ein gewisses — wenn auch mit Blick auf die Art. 9 Abs. 1 und 15 RPG eingeschranktes —
Ermessen. Sie kdnnen gemass Rechtsprechung ausnahmsweise in begrindeten Féllen,
wenn Uberwiegende Gegeninteressen hoher zu veranschlagen sind als die rdumlichen
Belange des Gemeinwesens, vom kantonalen Richtplan bzw. von den grundséatzlich be-
hoérdenverbindlichen Vorgaben (siehe vorne Kapitel 22) der Rickzonungsstrategie ab-
weichen. Wenn sie das tun, mussen sie dies im Bericht Uber die Nutzungsplanung (Art.
47 RPV) ausreichend und nachvollziehbar begriinden und dokumentieren. Verzichtet eine
Gemeinde auf eine vom Kanton vorgeschlagene Rickzonung, muss sie — soweit mdglich
— geeignete und ausreichende Alternativflachen fur die Rickzonung vorsehen. Der Rick-

zonungsauftrag des RPG bleibt bestehen.19

(13) Demnach kann sich eine Gemeinde dann nicht mit Erfolg auf eine Verletzung der Ge-
meindeautonomie berufen, wenn der Regierungsrat als Genehmigungsbehdrde die Be-
fugnis zur Uberpriifung der Recht- und Zweckmassigkeit einer Ortsplanungsrevision in
sachgerechter Weise wahrmimmt und kommunales Recht auf die Ubereinstimmung mit
Ubergeordnetem Recht bzw. Ubergeordneter Planung Uberpruft. Dabei hat der Regie-
rungsrat jene Grenzen zu beachten, die ihm der Gesetzgeber vorgegeben hat. Nach §
20 Abs. 3 PBG darf der Regierungsrat sogar im Rahmen einer blossen Zweckmassig-
keitskontrolle direkt Anderungen vornehmen, wenngleich diesbeziiglich nur ,aus wichti-
gen Grinden®. Er darf indes nicht erst einschreiten, wenn die Gemeinde ohne sachliche
Grinde eine Losung getroffen hat oder diese unhaltbar ware. Er ist vielmehr gehalten,
bereits dann korrigierend einzugreifen, wenn sich die Haltung des kommunalen Pla-
nungstragers auf Grund der tberkommunalen Rechtslage als unzweckmassig erweist
oder wenn diese — mit Blick auf Bundesrecht — den wegleitenden Zielen und Grundséat-
zen der Raumplanung weder entspricht noch in sachgerechter Weise Rechnung tragt.
Anzuflgen bleibt hier, dass im Rahmen der bundesrechtlichen Ruckzonungsverpflich-
tung (vorne Kap. 21) wenig Raum flr bloss ,unzweckmassige” Losungen verbleibt —

vielmehr sind von den Richtplanvorgaben abweichende kommunale Ldsungen meist

18 LGVE 2021 IV Nr. 7 E. 5.3 (Escholzmatt-Marbach); KG LU 7H 17 233 vom 25. Juni 2018 E. 4.

19 Zum Ganzen LGVE 2021 Nr. 7 E. 6.4 (Escholzmatt-Marbach) mit Hinweisen u.a. auf LUKAS BUHLMANN, a.a.0.,
S. 16 und BGer 1C_400/2018 vom 29. Juli 2019 E. 2.2.1.

www.kanzleikonstruktiv.ch
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rechtswidrig.20 Versagt demnach die kantonale Genehmigungsbehdrde mit verntnftiger,
sachlicher Begrindung einer Ortsplanungsrevision die Genehmigung, dringt eine Ge-

meinde mit der Rige der Verletzung der Gemeindeautonomie nicht durch.21

(14)Aus den vorstehenden Uberlegungen ergibt sich, dass eine Planung, welche den bun-

desrechtlichen Vorgaben und der Rickzonungsstrategie substanziell widerspricht, nicht
genehmigungsfahig ist. Im Fall einer Nichtgenehmigung wird eine solche Planung in ers-
ter Linie an die Gemeinde zurlckgewiesen, damit diese eine neue planerische Festle-
gung trifft. Naher zu prifen ist im Folgenden, ob dieses Vorgehen auch erforderlich ist,
wenn die Gemeinde die geméass Ruckzonungsstrategie erforderlichen Ruckzonungen
nicht vornimmt, oder ob in diesem Fall der Regierungsrat direkt im Genehmigungsent-

scheid die Planung abandern darf.

32 Zulassigkeit von Anderungen im Genehmigungsentscheid allgemein

(15) Die Planung aller Stufen hat grundséatzlich Ubereinzustimmen (Abstimmungs- bzw. Koha-

renzgebot gemass Art. 2 Abs. 1 RPG; §§ 2 Abs. 1, 20 Abs. 2 und 35 Abs. 1 PBG), wes-
halb die behdrdenverbindlichen Richtplanvorgaben und damit auch die darauf abgestiitz-
te Rlckzonungsstrategie im Rahmen der Nutzungsplanung bzw. bei deren Genehmi-
gung zu bertcksichtigen sind.22 Wie das Kantonsgericht Luzern ausgefuhrt hat, kann der
Regierungsrat aufgrund Uberkommunaler O6ffentlicher Interessen zur Umsetzung der

Ruckzonungsstrategie geméass § 20 Abs. 3 PBG selber Anordnungen treffen.23

(16)§ 20 Abs. 3 PBG erlaubt wie oben dargelegt im Genehmigungsverfahren Anderungen

wegen Unzweckmassigkeit ,nur aus wichtigen Grinden® und nur nach vorgangiger An-
hoérung der Betroffenen und der Gemeinde. Das ergibt sich indessen auch aus Art. 2
Abs. 3 RPG und dient der Rucksicht auf die prinzipielle Zustandigkeit der Luzerner Ge-

meinde fUr ihre Ortsplanung.24 Aus dem Wortlaut der Bestimmung lasst sich der Um-

20

21

22

23

24

Siehe zum Unterschied zwischen Rechtswidrigkeit und Unzweckmassigkeit von Nutzungsplénen ALEXANDER
RUCH (2016), Praxiskommentar RPG, Art. 26 Rz. 41 bis 43.

Zum Ganzen LGVE 2021 IV Nr. 7 E. 9.3 (Escholzmatt-Marbach).

LGVE 2021 IV Nr. 7 E. 8.2.3.3 (Escholzmatt-Marbach). Zu den Konsequenzen einer Verletzung des Koh&-
renzgebots (bzw. Abstimmungsgebots) von Art. 2 Abs. 1 RPG: PIERRE TSCHANNEN (2019), Praxiskommentar
RPG, Art. 2 Rz. 69 ff.

LGVE 2021 IV Nr. 7 E. 8.2.3.2 (Escholzmatt-Marbach).

PIERRE TSCHANNEN (2019), in: Praxiskommentar RPG, Art. 2 Rz. 77.

www.kanzleikonstruktiv.ch
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kehrschluss ziehen, dass Anderungen aus anderen Griinden, d.h. zur Anpassung an
Ubergeordnetes Recht und den Richtplan, nicht nur aus wichtigen Grinden zul&ssig sind

— Rechtswidrigkeit gentigt. Oder: Rechtswidrigkeit ist immer ein wichtiger Grund.

(17) Die Uberprifungsbefugnis der Genehmigungsbehdrde gemass § 20 PBG ist wie bereits

dargelegt grundsatzlich eine umfassende. Eine gewisse Zurlickhaltung verlangt aber in
jedem Fall die Bestimmung, dass gemass Art. 2 Abs. 3 RPG der Entscheidungsspiel-
raum der nachgeordneten Planungsorgane nicht unndtig eingeschrankt werden darf. Die
Genehmigungsbehdrde hat nicht selber Planungsaufgaben der unteren Stufen zu Gber-
nehmen. Insbesondere darf sie nicht selber unter mehreren zweckmassigen Losungen
wéhlen.25 Auch nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts durfen weder die kanto-
nale Genehmigungsbehorde noch die Rechtsmittelinstanzen bei PlanUberprifungen ihr
Ermessen an die Stelle des Ermessens der Gemeinde setzen. Sie haben es den Ge-
meinden zu Uberlassen, unter mehreren verflugbaren und zweckmassigen Ldsungen zu

wahlen.26

(18) Wird ein Zonenteil nicht genehmigt, ist die Sache somit in der Regel zur Neubeurteilung

an die Vorinstanz zurlickzuweisen. Zur Vermeidung weiterer Verfahren kann aber dann
auf eine Ruckweisung verzichtet werden, wenn die zu treffende Anordnung klar be-
stimmbar ist, wenn also beispielsweise nur eine einzige Zoneneinteilung in Frage kommt.
Der Gemeinde wuUrde in einem solchen Fall gar keine andere zweckmassige L6sung of-
fenstehen. In diesen Féllen kann die Anderung direkt im Genehmigungsverfahren vorge-

nommen werden.2?

(19) Ein weiterer Grund flr den Verzicht auf die RlUckweisung kann nach hier vertretener Auf-

fassung in der Qualitat bzw. im Umfang des Vorverfahrens liegen: Wurden in einem lan-
geren Prozess, an dem sich die Gemeinde beteiligen konnte, unterschiedliche L6sungen
zur Erflllung der bundesrechtlichen Anforderungen (hier: an die Bauzonenredimensionie-

rung) evaluiert, erscheint ein direktes Eingreifen der Genehmigungsbehdérde ebenfalls mit

25

26

27

Vgl. zum bernischen Recht ZAugG/LubwiG, Kommentar zum BauG, Band II, 4. Aufl. 2017, Art. 61 N. 7. Ver-
gleichbares gilt in den meisten anderen Kantonen.

Vgl. etwa BGer 1C_479/2017 vom 1.12.2017 E. 7.1

Zum Ganzen RRE Nr. 71 in LGVE 1991 Il Nr. 18 E. 1. Vgl. auch ALEXANDER RUCH (2016), Praxiskommmentar
RPG, Art. 26 Rz. 25: Die auf einen alten Bundesgerichtsentscheid gestitzte Aussage, die Genehmigungsbe-
horde sei nicht zu Ersatzmassnahmen befugt, durfte jedenfalls seit dem RPG 2012 und im Lichte von Art. 5a
Abs. 3 Bst. d RPV Uberholt sein.
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der Gemeindeautonomie vereinbar. Wenn sich somit zeigen lasst, dass das Vorverfahren
die mdglichen und rechtméssigen Losungen breit evaluiert hat, so wurde eine erneute
Rickweisung an die Gemeinde einen unndétigen Leerlauf darstellen. Dies gilt erst recht
bei einer offensichtlich handlungsunwilligen Gemeinde, denn in solchen Fallen musste die
Aufsichtsbehérde zwecks Umsetzung des Bundesrechts zur Ersatzvornahme schreiten
(Art. 5a Abs. 3 Bst. d RPV). Eine solche dient der Verwirklichung der rechtlichen Regeln

und verletzt die Gemeindeautonomie nicht.

(20) Die Kompetenz zur Anpassung der Planung hat der Regierungsrat auch deshalb, weil er
nicht nur Genehmigungsbehdérde, sondern gemass § 18 PBG auch fur die Ersatzvor-
nahme zustandig ist28: Demnach kann der Regierungsrat die Gemeinde verpflichten, ihre
Planung zu &ndern und dem Richtplan des Kantons anzupassen (Abs. 1). Kommt eine
Gemeinde dieser Verpflichtung innert gesetzter Frist nicht nach, trifft der Regierungsrat
an ihrer Stelle und auf ihre Kosten die erforderlichen Massnahmen, falls nétig in sinnge-

masser Anwendung des Verfahrens betreffend kantonale Nutzungsplanung (Abs. 2).

33 Zulassigkeit von Anderungen der Genehmigungsbehorde gestiitzt auf die
Ruckzonungsstrategie

(21) Die Ruckzonungsstrategie enthalt folgende Arten von Rickzonungsflachen (Schlussbe-
richt Ziff. 4.2 S. 8):

(d) Ruckzonungsflache (rot): Flache, bei der die Ruckzonung raumplanerisch zweck-
und verhaltnismassig ist. Die Zuweisung in die Nichtbauzone (in erster Linie Landwirt-

schaftszone) ist erforderlich und kann ortsspezifisch konkret genug bestimmt werden.

(e) Ruckzonungsflache, Konkretisierung durch die Gemeinde (rot schraffiert): Flache, bei
der die Ruckzonung raumplanerisch zweck- und verhéltnismassig ist, bei der jedoch fur
die eigentimerverbindliche Festlegung hinsichtlich Zonenabgrenzung und -zuweisung
(Nichtbauzone / Grinzone) noch eine Konkretisierung — im Ortsplanungsverfahren — not-

wendig sein wird.

() Ruackzonungsflache, zurzeit nicht verhaltnismassig (orange): Flache, bei der eine
Ruckzonung zwar raumplanerisch zweckmassig, zurzeit aber nicht verhaltnismassig ist
(u.a. rechtskraftige Baubewilligung bzw. rechtskraftiger Gestaltungs- oder Bebauungs-

plan, nach 2014 eingezont, gultige Vereinbarung bezuglich BaulandverfUgbarkeit).

28 Anders als bspw. im Kanton Bern, vgl. etwa BVR 2001 S. 563 E. 2b.
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(@) Auszuzonen sind also einerseits die roten, andererseits die rot schraffierten Flachen

geméass Ruckzonungsstrategie, aber (noch) nicht die orangen Flachen.

(22) Entscheidend fur die in diesem Gutachten abzuhandelnde Thematik ist nach hier vertre-
tener Auffassung der Weg zur Bezeichnung der erwéhnten Rickzonungsflachen. Dazu

hélt die RUckzonungsstrategie folgendes fest:

(@) Die Rickzonungsflachen wurden unter mehrmaliger Anhoérung der Gemeinden nach
einheitlichen, sachlichen Kriterien bestimmt (Ziff. 4.1. S. 8: unUberbaute Bauzonenflache,
Lage innerhalb der Gemeinde, Lage in der Bauzone, Erschliessungsstand inkl. 6ffentli-
cher Verkehr, erschwerte Uberbaubarkeit, Dauer der Zuweisung zur Bauzone, Vorliegen
von Sondernutzungsplanen, Bauabsichten aufgrund von Baugesuchen bis Ende 2018 -

d.h. dem Start des konzeptionellen Ruckzonungsprozesses).

(b) Sodann wurde den Gemeinden dort, wo noch Spielrdume flr eine Konkretisierung
aufscheinen, ein Beurteilungsspielraum eingerdumt (= rot schraffierte Flachen, vorste-
hend Rz. 21).

(c) Die Schritte bis zur Bezeichnung der Rickzonungsflachen wurden in einem systema-
tischen Dialog mit den Gemeinden abgearbeitet (Ziff. 5 sowie Anhang 3 der Rickzo-

nungsstrategie).

(d) Die gestutzt auf § 224 Abs. 1 PBG erforderlichen OrtsplanungsrevisionsentwUrfe der
Gemeinden wurden im Rahmen des Vorprufungsverfahrens vom Kanton auf die Umset-
zung der Ruckzonungsstrategie Uberprift. In diesem Rahmen konnten die Gemeinden
nochmals neue Argumente fir ein Abweichen von den Vorgaben der Rickzonungsstra-

tegie vortragen.

Dieses systematische Vorgehen erlaubt es nach hier vertretener Auffassung, einerseits
den bundesrechtlichen Anforderungen an die rechtzeitige Redimensionierung der Bau-
zonen und andererseits dem Autonomieanspruch der Luzerner Gemeinden sowie dem

Grundsatz der Gleichbehandlung der Gemeinden gerecht zu werden.29

(23) Gestltzt auf diesen detaillierten Prozess ist davon auszugehen, dass die in der Rickzo-
nungsstrategie fur eine Rickzonung in Frage kommenden Flachen unter Berlcksichti-

gung der bundesrechtlichen Vorgaben sowie unter qualifizierter Mitwirkung der Gemein-

29 Vgl. zur Wahrung des Autonomieanspruchs auch BGE 1C_644/648/2019 vom 4. Februar 2021 E. 5.1, in
URP 2021 S. 458.
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den und nach Prifung von Alternativen festgelegt worden sind. Die RUckzonungsstrate-
gie setzt somit um, was von den Gemeinden von Bundesrechts wegen ohnehin gefor-
dert wird; sie ist deshalb auch mit der Gemeindeautonomie vereinbar.30 Sie ist schliess-
lich deshalb rechtmassig, weil sie entscheidend dazu beitrdgt, dem Grundsatz der
Gleichbehandlung der Gemeinden bei der Verwirklichung des Rickzonungsauftrags von
Art. 15 Abs. 2 RPG Nachachtung zu verschaffen. Soweit bekannt, verfligen nicht alle
Kantone Uber eine solche Strategie, weshalb es manchen schwer fallen dirfte, die Ge-

meinden gleich zu behandeln.

(24)Weiter ist davon auszugehen, dass die (roten und rot schraffierten) Rickzonungsflachen

in aller Regel nur den Umfang abdecken, der gemass Art. 15 Abs. 2 RPG rlickgezont
werden muss. Bei diesen Flachen verbleibt der Gemeinde kaum mehr Entscheidungs-
spielraum, denn die massgeblichen sachlichen Beurteilungskriterien wurden bertcksich-
tigt (vorstehende Ziff. 22). Zwar darf die Gemeinde von den Strategievorgaben abwei-
chen, sie musste dies aber begriinden. Wenn eine solche Begrundung im kommunalen
Planungsbeschluss fehlt3?, ist der Regierungsrat nach unserer Auffassung befugt, im Ge-
nehmigungsverfahren die Planung direkt so abzudndern, dass die betroffenen Flachen
rickgezont werden. Dies betrifft jedenfalls die roten Flachen, bei denen auch die Abgren-
zung bereits in der Strategie vorgenommen wurde. Hier verbleibt den Gemeinden in An-
wendung der Ruckzonungsstrategie kein Entscheidungsspielraum mehr, d.h. es gibt nur

noch eine planerisch recht- und zweckmassige Ldsung.

(25)Bei den rot schraffierten Flachen verbleibt den Gemeinden formell noch ein Spielraum bei

der Abgrenzung und genauen Zonenzuweisung der rlckzuzonenden Flachen. Hier ist
aber zu beachten, dass die Vorgaben der Rickzonungsstrategie in Gesprachen mit den
Gemeinden konkretisiert wurden. Die Gemeinden wurden aufgefordert, Riickzonungsbe-
richte zu erarbeiten, zu denen das Bau-, Umwelt- und Wirtschaftsdepartement des Kan-
tons (BUWD) anschliessend im Sinn einer Vorprifung Stellung nahm.32 Wenn diese auf-
wendig vorbereitete Planung von den Stimmberechtigten abgelehnt wird, darf der Regie-

rungsrat nach unserer Auffassung direkt im Genehmigungsentscheid die Planung aban-

30

31

32

LUKAS BUHLMANN, a.a.0., S. 12 ff,

Bzw. sich der Planungsbericht nach Art. 47 RPV dazu nicht substanziell dussert: LGVE 2021 IV Nr. 7 E. 6.4
(Eschholzmatt-Marbach).

Ruickzonungsstrategie, Anhang 3; vgl. auch LGVE 2021 IV Nr. 7 E. 7 (Escholzmatt-Marbach).
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dern und die gemass Ruckzonungsbericht bzw. RUckzonungsstrategie vorgesehenen
Flachen selber auszonen. Denn die Strategie wurde in diesen Fallen in Zusammenarbeit
mit der Gemeinde soweit konkretisiert, dass ebenfalls nur noch eine planerisch recht-

und zweckmassige L6sung vorliegt.

(26) Wenn die Gemeinde die Vorgaben der Rlckzonungsstrategie missachtet, schopft sie im
Ubrigen den Beurteilungsspielraum, den ihr die Riickzonungsstrategie im Zusammen-
hang mit den rot schraffierten Flachen einrAumt, bewusst nicht aus. Unter diesen Um-
stédnden durfte es der Gemeinde schwerfallen, sich gegen den Genehmigungsentscheid
mit der Begrindung zur Wehr zu setzen, dass dieser ihre Gemeindeautonomie missach-

te.

(27)Sollten die roten und rot schraffierten Flachen in einzelnen Gemeinden mehr als nur den
Umfang abdecken, den das Bundesrecht vorschreibt, und die Gemeinden die effektiven
Ruckzonungsflachen tatsachlich selber wahlen konnen, andert dies nach unserer Auffas-
sung nichts: Auch in diesen Fallen ist davon auszugehen, dass die Vorgaben der Ruck-
zonungsstrategie zwischen Kanton und Gemeinden im Rahmen der Vorprifung der
Ruckzonungsberichte soweit konkretisiert wurde, dass sich eine Variante als planerisch
zweckmassige Ldsung prasentiert hat, welche vom Regierungsrat im Genehmigungsent-

scheid gewahlt werden darf (vgl. vorstehend Rz. 21).

(28) Sollte es tats&chlich Falle geben, in denen auch nach der Erarbeitung der Rickzonungs-
berichte noch mehrere planerisch zweckmassige Losungen in Frage kommen, und hat
die betroffene Gemeinde keine davon vollstandig umgesetzt, bliebe unseres Erachtens
nur die Mdglichkeit, die Genehmigung bezlglich all jener Flachen zu verweigern, welche
fr eine Auszonung in Frage kommen, und die Gemeinde anzuweisen, dartber einen
neuen Planungsbeschluss zu fassen. Die Genehmigung ware also nicht nur fur jene Fla-
chen zu verweigern, welche nach Auffassung des Kantons prioritar rickgezont werden
sollten, sondern bezuglich aller méglichen Ruckzonungsflachen, damit der Gemeinde die
tatsachliche Auswahl verbliebe. Wir gehen aber eher davon aus, dass sich auch in sol-
chen Gemeinden im Rahmen der Erarbeitung und Vorprifung der Rickzonungsberichte
eine Variante als planerisch zweckmassigste bzw. einzige planerisch zweckmassige Vari-
ante herausgestellt hat und vom Regierungsrat im Genehmigungsentscheid angeordnet

werden darf.
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4. Zusammenfassung

(29)Der Regierungsrat ist unseres Erachtens grundsatzlich befugt, im Genehmigungsent-
scheid die rlickzuzonenden Flachen direkt an die Rlckzonungsstrategie anzupassen.
Voraussetzung daflr ist das vorgesehene qualifizierte Vorverfahren, welches den Ge-
meinden umfangreiche Moglichkeiten einrdumt, ihre eigene bundesrechtskonforme L6-
sung zu wahlen (vorstehende Rz. 21 f.). Dass ihr Spielraum angesichts der detaillierten

bundesrechtlichen Vorgaben Klein ist, liegt in der Natur der Sache.

(30) Mit dem Richtplan und der darauf gestitzten RiUckzonungsstrategie hat der Regierungs-
rat die Gemeinden aufgefordert, ihre Nutzungsplanung zu &ndern. Ein qualifiziertes Vor-
verfahren (vorstehende Rz. 22), das gleichermassen auf die Umsetzung der bundes-
rechtlichen Anforderungen, die Gleichbehandlung der Luzerner Gemeinden sowie die
Wahrung des kommunalen raumplanerischen Entscheidungsspielraums abzielt, leitet die
Gemeinden dazu an. Wenn Gemeinden dieser Aufforderung ohne sachlichen Grund
nicht nachkommen, bleibt dem Regierungsrat nach unserer Auffassung kaum etwas an-
deres Ubrig, als direkt im Genehmigungsentscheid ersatzvornahmeweise tatig zu wer-
den. Eine Ruckweisung mit erneuter Fristansetzung wirde angesichts der Dringlichkeit
des Ruckzonungsauftrags sowie des qualifizierten Vorverfahrens unnétigen Leerlauf be-
deuten. Zudem befande sie sich kaum im Einklang mit den Umsetzungsfristen des Bun-

desrechts (vorstehende Rz. 19).

£. Zﬂf‘&w /\"\’\W

Eveline Barben Rudolf Muggli
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