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Regeste

Regeste Abénderung eines Zonenplans. Zur Frage der Rechtsnatur der baulichen
Planungsmassnahmen. Die Festlegung der baulichen Ausnltzung eines einzelnen
Grundstiicks und die Genehmigung des hierauf vom Grundeigentiimer ausgearbeiteten
Uberbauungsplans sind Einzelverfiigungen. Fiir deren Abanderung zum Nachteil des
Grundeigentiimers gelten daher die Grundsdatze fur die Abanderung nicht von algemein
verbindlichen Erlassen, sondern von Verwaltungsakten (Erw. 3). Anwendung dieser
Grundsétze. Wann gehen die Anforderungen der Rechtssicherheit und des

V ertrauensschutzes dem offentlichen Interesse an der Abanderung der Ordnung vor? (Erw.
4).

Erwagungen

E.1
(Prozessuales).

E.2

Die Gemeindeversammlung von Elgg hat am 8. Februar 1961 eine " Spezia bauordnung”
angenommen, die fir die BGE 94 | 336 S. 340 Parzelle Nr. 2574 eine intensivere
Uberbauung als die bisher zul&ssige gestattete. Gestiitzt auf diese " Spezialbauordnung” hat
die Zivilgemeinde Elgg als Grundeigentimerin einen " Gesamtuiberbauungsplan”
ausgearbeitet, der am 8. August 1961 vom Gemeinderat Elgg und am 9. November 1961,
zusammen mit der " Spezialbauordnung", vom Regierungsrat des Kantons Zirich genehmigt
wurde. Durch den Beschluss der Gemeindeversammlung vom 2. November 1965, den der
Bezirksrat Winterthur aufgehoben, der Regierungsrat mit dem angefochtenen Entscheid
aber wiederhergestellt hat, ist die " Spezialbauordnung” (und damit auch der darauf
beruhende " Gesamtiiberbauungsplan”) aufgehoben worden. Hierin erblicken die
Beschwerdefiihrer eine Verletzung sowohl des Art. 4 BV als auch der Eigentumsgarantie.
Diese beiden Rugen fallen, soweit die Beschwerdefiihrer dem Regierungsrat nicht eine
Verweigerung des rechtlichen Gehors vorwerfen, weitgehend zusammen. Bleibt es bei der
Aufhebung der " Spezia bauordnung”, so durfen die Grundstiicke der Beschwerdef Uhrer nur
nach den Vorschriften fir die Wohnzone W 2 1/3, d.h. weniger intensiv as nach der

" Spezialbauordnung" Uberbaut werden. Die Aufhebung der " Spezialbauordnung” stellt
somit einen 6ffentlich-rechtlichen Eingriff in das Privateigentum dar. Ein solcher ist mit der
durch das ungeschriebene V erfassungsrecht des Bundes gewahrleisteten Eigentumsgarantie
nur vereinbar, wenn er auf gesetzlicher Grundlage beruht, im 6ffentlichen Interesse liegt
und, sofern er in der Wirkung einer Enteignung gleichkommt, gegen volle Entschadigung
erfolgt (BGE 94 | 132 Erw. 4 mit Verweisungen). Mit der staatsrechtlichen Beschwerde
wird weder das Vorliegen der gesetzlichen Grundlage bestritten noch die
Entschédigungsfrage aufgeworfen. Streitig ist einzig, ob das 6ffentliche Interesse an der



Aufhebung der " Speziabauordnung” schwerer wiege al's das Interesse der
Beschwerdefiihrer an ihrer Beibehatung. Was als Verletzung des Art. 4 BV und der
Eigentumsgarantie gertigt wird, ist im wesentlichen die Art und Weise, wie der
Regierungsrat die fir die Interessenabwagung massgebenden Tatsachen gewurdigt und die
beidseitigen Interessen gegeneinander abgewogen hat. Die I nteressenabwagung wird aber
vom Bundesgericht nach der neuesten Rechtsprechung grundsétzlich frei Gberpriift; es tbt
lediglich insoweit Zurlickhaltung, als die Antwort von der Wirdigung der ortlichen
Verhdltnisse BGE 94 |1 336 S. 341 abhangt, welche die kantonalen Behdrden besser kennen
und Uberblicken als das Bundesgericht ( BGE 94 | 134 Erw. 7, nicht veroffentl. Urteil vom
8. Mai 1968 i.S. Thommen Erw. 4).

E.3

Zu den Interessen, die auf Seiten der Beschwerdefthrer zu berticksichtigen sind, gehort
auch das Vertrauen, das sie darauf hatten und haben durften, dassihr am 2. September 1963
gekauftes Land gemass der nicht einmal zwel Jahre vor dem Erwerb in Kraft getretenen
"Spezialbauordnung” und dem darauf beruhenden " Gesamttiberbauungsplan” tberbaut
werden kénne und diese Ordnung nicht schon nach kurzer Zeit wieder aufgehoben werde.
Fir die Bestimmung des Gewichts dieses Interesses ist es von wesentlicher Bedeutung, ob
die aus " Spezialbauordnung” und " Gesamtiberbauungsplan” bestehende Regelung als
allgemein verbindlicher Erlass oder als Einzelverfligung zu betrachten ist, denn fur die
Abanderung oder Aufhebung von Rechtssétzen gelten nach Rechtsprechung und
herrschender Lehre nicht die gleichen Grundsétze wie fur die Abanderung oder den
Widerruf von Verwaltungsakten. Dabei kommt es nicht auf die Form, sondern auf den
Inhalt der Ordnung an. Daraus, dass die " Spezialbauordnung” von der
Gemeindeversammlung, d.h. vom Gemeindegesetzgeber, erlassen worden ist, folgt daher
noch nicht, dass sie zur Rechtsetzung gehort, da auch von den gesetzgebenden Organen

V erwaltungsakte ausgehen konnen und in dem meist kleinen Rechtskreis der Gemeinde die
Beschlussfassung tber wichtigere Verwaltungsangel egenheiten regel massig Sache der
Gemeindeversammlung ist (GIACOMETTI, Staatsrecht der Kantone S. 540; IMBODEN,
Der Plan ds verwaltunsrechtliches Institut, Veréffentlichungen der Vereinigung deutscher
Staatsrechtslehrer, Heft 18/1960 S. 128/9). Die " Spezialbauordnung” hat fir ein durch einen
Plan bestimmtes Gebiet eine Anderung des Bauzonenplans der Gemeinde zum Inhalt und
sieht die Uberbauung dieses Gebietes nach einem vom Gemeinderat zu genehmigenden
"Gesamtuberbauungsplan” vor, stellt aso eine Planungsmassnahme dar. Die Rechtsnatur
solcher Massnahmen ist umstritten. BGE 90 | 350 Erw. 2 b enthélt einen Uberblick iber die
neuere Rechtsprechung und Lehre und fiihrt dabei aus, dass Uberbauungspléne vielfach
sich nicht eindeutig auf die Begriffe Rechtsnorm oder konkrete Verfligung zurickfthren
lassen, sondern Zwischengebilde zwischen diesen beiden Grundformen staatlicher BGE 94
| 336 S. 342 Tétigkeit darstellen. Im tbrigen hat das Bundesgericht in seiner neuern
Rechtsprechung die Frage nach der Rechtsnatur der baulichen Planungsmassnahmen
ausdriicklich offen gelassen. In einzelnen Fallen konnte dies geschehen, well die
Rechtsnatur fur die Beurteilung der Beschwerde nicht entscheidend war (BGE 881 83,
ZBl 65/1964 S. 216 ff.). In andern Féllen hat das Bundesgericht, ohne die Rechtsnatur der
in Frage stehenden Planungsmassnahme néher zu untersuchen, erklart, sie sel inbezug auf
die streitige Frage einer Einzelverfligung gleichzustellen. In diesem Sinne hat das
Bundesgericht z.B. entschieden, dass sich die Legitimation zur staatsrechtlichen
Beschwerde gegen Planungsmassnahmen oder gegen deren Nichtgenehmigung nach den
fur die Anfechtung von Einzelverfligungen, nicht von Erlassen geltenden Regeln bestimme



(nicht veroffentlichtes Urteil vom 19. November 1952 i.S. Strandhotel Engelberg AG Erw.
3; BGE 861 148, BGE 89 | 403 Erw. 2; vgl. auch BGE 87 | 359 /60). Auch dafir, ob die
Verfassungsmassigkeit einer Planung nur im Anschluss an deren Erlass oder noch
gegenlber Bestétigungs- oder Vollzugsakten angefochten werden kénne, wurden mit
gewissen Vorbehalten die Grundsétze fur die Anfechtung von Einzelverfigungen als
anwendbar erklart (BGE 90 | 305 Erw. 2 b). In einzelnen Urteilen wurde bemerkt,
Alignements- und Zonenplane ndherten sich dann mehr dem verordnungsmassigen
Rechtssatz, wenn sie sich nicht nur auf ein einzelnes Grundstiick oder wenige
zusammenhangende Grundstticke beziehen ( BGE 781 407 /8, BGE 86 | 148, BGE 87 |
359 /60). IMBODEN hat diese Betrachtungsweise kritisiert; er ist der Auffassung, dassdie
réumliche Ausdehnung kein taugliches Kriterium fir die Bestimmung der Rechtsnatur von
Planungsmassnahmen sei und dass Alignements- und Zonenplane stets al's Summen von
Einzelverfigungen zu betrachten seien (Der Plan a's verwaltungsrechtliches Institut S.
119/23; ZSR 1961 S. 482/3; Schweiz. Verwaltungsrechtsprechung 2. Aufl. Bem. | zu Nr.
15). Angesichts der Unbestimmtheit des Kriteriums der réumlichen Ausdehnung kann
dieser Kritik eine gewisse Berechtigung nicht abgesprochen werden. Das andert jedoch
nichts daran, dass Zonen- und andere Plane Zwischengebilde eigener Art darstellen, die
sich, wenn sie sich auf ein grosses Gebiet, z.B. auf die ganze Stadt Ziirich, beziehen, dem
verordnungsmassigen Rechtssatz ndhern und nur schwer als Summe von
Einzelverfigungen verstehen lassen, BGE 94 | 336 S. 343 wéhrend sie dann, wenn sie
einige wenige Grundstiicke oder nur ein einziges betreffen, sich von einer Einzelverfigung
kaum mehr unterscheiden. Die " Spezialbauordnung” der Gemeinde Elgg vom 8. Februar
1961 wurde fur die Parzelle Nr. 2574, also fur ein einziges Grundstick, erlassen und
bestimmte zusammen mit dem hierauf von der Grundeigentimerin erstellten und vom
Gemeinderat genehmigten " Gesamtiiberbauungsplan” durch Festlegung der Art
(Mehrfamilienhéuser), der Geschosszahl sowie der Anzahl und des Standorts der Bauten,
wie dieses Grundstiick zu tiberbauen sei. Eine solche Regelung der Uberbauung eines
einzelnen Grundstuicks stellt eine blosse Einzelverfiigung und keinen Rechtssatz dar (vgl.
BGE 87 | 359 /60), auch wenn sie teilweise, ndmlich soweit sie in der " Spezia bauordnung”
enthalten ist, im Wege der gemeindlichen Rechtsetzung getroffen wurde. Dafir spricht
ubrigens auch der Umstand, dass die " Spezialbauordnung” vom 8. Februar 1961 weder in
der nach der letzten Anderung vom 23. Mai 1961 neu gedruckten Gemeindebauordnung
erwahnt noch im dazugehoérigen Zonenplan vermerkt ist. Fir den Entscheid dartber, unter
welchen V oraussetzungen die Regelung zum Nachteil der Grundeigentiimer abgeandert
oder aufgehoben werden darf und wie schwer die dabei zu berticksichtigenden Interessen
der Offentlichkeit einerseits und der betroffenen Grundeigentiimer anderseits ins Gewicht
fallen, sind daher nicht die Grundsitze massgebend, die fur die Anderung von Rechtssitzen
im allgemeinen und nach BGE 90 | 333 fur die Abanderung der ein grosseres Gebiet
betreffenden Plane gelten. Auszugehen ist vielmehr von den Regeln, die fur die
Abanderung oder Zuriicknahme von konkreten Einzelverfiigungen gelten.

E.4

Wie das Bundesgericht in feststehender Rechtsprechung erkannt hat, entspricht es der
Eigenart des 6ffentlichen Rechts und der Natur der 6ffentlichen Interessen, dassein
Verwaltungsakt, der dem Gesetz nicht oder nicht mehr entspricht, nicht unabanderlich ist.
Anderseits kann es ein Gebot der Rechtssicherheit sein, dass eine Verfiigung, welche eine
Rechtdlage festgestellt oder begrtindet hat, nicht nachtraglich wieder in Frage gestellt
werde. Ob ein Verwaltungsakt von der Behorde zurtickgenommen oder abgedndert werden



kann, hangt daher, soweit dariber nicht positive gesetzliche Bestimmungen bestehen, von
einer Abwagung der beiden sich gegeniberstehenden Gesichtspunkte BGE 94 | 336 S. 344
ab: des Gebots der richtigen Durchfiihrung des objektiven Rechts auf der einen und der
Anforderungen der Rechtssicherheit auf der andern Seite. Das Postulat der Rechtssicherheit
geht dabei dann vor, wenn durch den Verwaltungsakt subjektive Rechte zugunsten
bestimmter Personen begriindet wurden, ferner wenn die Verfigung auf Grund eines
Einsprache- und Ermittlungsverfahrens ergangen ist, dessen Aufgabe in der allseitigen
Prufung der offentlichen Interessen und ihrer Abwagung gegentiber den entgegengesetzten
Privatinteressen besteht, oder endlich, wenn der Private von der ihm durch die Verfligung
eingeréaumten Befugnis bereits Gebrauch gemacht hat ( BGE 78 | 406 Erw. 1 und seitherige
sténdige Rechtsprechung, zuletzt BGE 88 1 227 , BGE 91 1 95). Da das ziircherische Recht
keine Bestimmungen dariiber enthdt, ob und unter welchen Voraussetzungen ein
Verwaltungsakt wie der hier in Frage stehende abgeéndert werden darf, entscheidet sich
diese Frage somit nach den eben erwéhnten allgemeinen Grundsétzen. a) Von den drei
danach geltenden Voraussetzungen, bei deren Vorliegen das Postulat der Rechtssicherheit
vorgeht, sind hier jedenfalls das erste und das dritte nicht erfllt. Durch die

" Spezialbauordnung" und die gemeinderétliche Genehmigung des
"Gesamtiiberbauungsplans’ fur die Parzelle Nr. 2574 sind keine subjektiven Rechte der
Grundeigentumer begriindet worden, sondern wurde fur sie lediglich die Moglichkeit
geschaffen, dieses Grundstiick intensiver zu Uberbauen, als dies nach den bisher geltenden
Bestimmungen zul&ssig war. Ein subjektives Recht wirde den Beschwerdeftihren selbst
dann nicht zustehen, wenn ihnen die auf Grund der neuen Ordnung nachgesuchte
Baubewilligung bereits erteilt worden wére, da mit einer solchen Bewilligung nur
festgestellt wird, dass dem Bauvorhaben kein baupolizeiliches Hindernis entgegensteht (
BGE 7917/8, BGE 871 511, BGE 89 | 434 und 483). Es kann auch nicht gesagt werden,
die BeschwerdefUhrer hétten von der durch die neue Ordnung geschaffenen Méglichkeit
bereits Gebrauch gemacht. Sie haben freilich detaillierte Bauprojekte fir drei Bauten
ausgearbeitet und sie der zustéandigen Behérde mit dem Ersuchen um Erteilung der
Baubewilligung eingereicht. Selbst eine erteilte Baubewilligung ist jedoch grundsétzlich
erst dann unwiderruflich, wenn mit der Ausfihrung der Bauten begonnen worden ist (vgl.
BGE79161it. b, BGE871511,BGE 941 336 S. 345881 227/8, 901 15 Erw. 6). Im
vorliegenden Fall erfolgte jedoch der Widerruf der " Spezialbauordnung” vor Beginn der
Bauarbeiten. b) Von den oben erwdhnten Voraussetzungen, bel deren Vorliegen das
Postulat der Rechtssicherheit vorgeht, ist dagegen die zweite offensichtlich erfillt. Die

" Spezialbauordnung” und der " Gesamtuiberbauungsplan® sind in einem Verfahren erlassen
bzw. genehmigt worden, dessen Aufgabe in der alseitigen Prifung der 6ffentlichen
Interessen und ihrer Abwagung gegentiber den entgegengesetzten Privatinteressen bestand.
Ob und gegebenenfalls an welchen Stellen und mit wieviel Geschossen der Bau von
Mehrfamilienhdusern im Baugebiet ndrdlich der Bahnlinie gestattet werden konne, hétte
kaum grindlicher geprift werden kénnen, als dies hier geschehen ist. Der Gemeinderat hat
die Frage zuerst durch zwei verschiedene Architekten abkléren lassen. Deren
Uberbauungsvorschlage unterbreitete er einem dritten, offenbar fir Planungsfragen
besonders sachverstandigen Architekten zur Uberpriifung und besprach sie ausserdem noch
mit Vertretern der kantonalen Baudirektion. Nachdem die Uberbauungsmodelle der
Architekten mit einem Bericht des Gemeinderates 6ffentlich aufgelegt worden waren,
wurde die Frage der Uberbauung des betreffenden Quartiers am 23. September 1960 in
einer konsultativen Gemeindeversammlung eingehend besprochen, wobei Uber drei



grundsétzliche Punkte abgestimmt wurde. Der hierauf ausgearbeitete Entwurf der
"Spezialbauordnung" wurde der kantonalen Baudirektion zur Vorpriifung eingereicht und
nach der Bereinigung der Gemeindeversammlung vorgelegt, die ihn am 8. Februar 1961
einstimmig genehmigte. Den in der Folge von der Grundeigentiimerin ausgearbeiteten
"Gesamtiberbauungsplan” liess der Gemeinderat vor der Genehmigung durch den
Gemeindeingenieur Uberprifen, worauf die neue Regelung vom kantonalen Hochbauamt
geprift und vom Regierungsrat genehmigt wurde. Angesichts dieser vielseitigen und
griindlichen Priifung, die der Neuregelung der Uberbauung des Grundstiicks Nr. 2574
vorausgegangen ist, durften die Beschwerdefhrer beim Erwerb von Teilen dieses
Grundstiicks darauf vertrauen, sie nach dieser Regelung tberbauen zu kénnen, und gehen
die Anforderungen der Rechtssicherheit und des V ertrauensschutzes allfalligen offentlichen
Interessen an einer andern Regelung grundsétzlich vor. BGE 941 336 S. 346 ¢) INnBGE 86 |
173 erklarte das Bundesgericht, selbst in Angelegenheiten, in denen die Rechtssicherheit
mehr Gewicht habe, kdnne es sich unter bestimmten V oraussetzungen ausnahmsweise
rechtfertigen, dass die Verwaltung auf eine formell rechtskréftige Verfiigung nachtréglich
zuriickkomme, sei es deshalb, weil inzwischen Tatsachen eingetreten sind, die nach der
besondern Ordnung des anwendbaren Gesetzes eine neue Rechtslage begriinden, sei es
deshalb, well einer der Revisionsgriinde, welche die Rechtsprechung in Anlehnung an Art.
136 und 137 OG anerkennt ( BGE 74 1 406 Erw. 3), besteht und rechtzeitig geltend gemacht
wird. Davon, dass ein solcher Revisionsgrund vorlage, kann hier offensichtlich nicht die
Rede sein. Dagegen vertreten Regierungsrat und Gemeinde die Auffassung, durch die
Entwicklung des das Grundsttick Nr. 2574 umgebenden Gebiets zum reinen
Einfamilienhausguartier hétten die fur den Erlass und die Genehmigung der

" Spezialbauordnung” massgebenden tatséchlichen Verhaltnisse sich in entscheidender und
unvorhersehbarer Weise verandert und damit eine neue Rechtslage geschaffen. Der
Einwand ist unbegriindet. Das nérdlich der Bahnlinie ausgeschiedene Baugebiet war, von
einem schmalen Streifen langs der Bahnlinie abgesehen, der Wohnzone W 2 1/3 zugeteilt,
d.h. der Bauzone mit der niedrigsten Ausnutzung. Eine nur fur die Errichtung von
Einfamilienhausern bestimmte Zone ist im Zonenplan nicht vorgesehen. Es erscheint daher
als ausgeschlossen, dass der Gemeinderat, die Gemeindeversammlung oder die
Planungsbehotrden der ztirch. Baudirektion im Jahre 1961 davon ausgegangen wéren, es
wrden in diesem Gebiet vorwiegend Mehrfamilienhduser erstellt werden. In einer in der
Néhe einer Stadt wie Winterthur gelegenen und mit dieser durch eine Bahnlinie
verbundenen Landgemeinde wie Elgg musste damals und muss noch heute vor allem mit
dem Bau von Einfamilienhausern gerechnet werden, und fir diese kommt nach der
Gestaltung des Zonenplans und nach der topographischen Lage (leichter Siidhang,
Bahnhofnahe, Entfernung vom Dorfkern) in erster Linie die Wohnzone W 2 1/3 nérdlich
der Bahnlinie in Frage, wo denn bis 1961 auch schon eine grossere Anzahl von
Einfamilienh&usern errichtet worden war. Dass sich diese Art der Uberbauung in den
néchsten Jahren fortsetzen und auf die Umgebung der Parzelle Nr. 2574 erstrecken wirde,
war schon 1961 mit Sicherheit zu erwarten und BGE 94 | 336 S. 347 konnte weder die
Gemeindeversammlung noch den Regierungsrat Uberraschen. Dem offentlichen Interesse
den Vorrang zu geben, kame unter diesen Umstanden hochstens dann in Frage, wenn die
1961 getroffene Ordnung besonders wichtige offentliche Interessen in schwerwiegender
Weise verletzen wirde (vgl. BGE 88 | 228 oben). Auch davon kann aber, wie der
Augenschein gezeigt hat, nicht die Rede sein. Die auf den Parzellen der Beschwerdefuhrer
geplanten Wohnbldcke passen freilich wenig zum Charakter des Quartiers, so dass sich mit



guten Griinden die Auffassung vertreten 18sst, es handle sich um eine "aus
Einordnungsgriinden unerwiinschte Uberbauung". Indessen erscheint die Beeintrachtigung
der Umgebung, zumal angesichts der betrachtlichen Bauabstande und der grossen
Grunflachen, als méssig und ertraglich und kann keinesfalls von einer Verunstaltung des
Orts- oder Landschaftshildes gesprochen werden. Es ergeben sich vielmehr Verhaltnisse,
wie sie auch anderswo haufig anzutreffen sind, wo zwei verschiedene Bauzonen
aneinandergrenzen oder wo innerhalb einer Bauzone nachtréglich aufgezont worden ist. Die
auf dem Spiele stehenden 6ffentlichen Interessen sind ausschliesslich planerischer und
aesthetischer Natur und erscheinen weder derart gewichtig noch werden sie so schwer
verletzt, dassihnen der VVorrang vor den Anforderungen der Rechtssicherheit und des

V ertrauensschutzes zuerkannt werden darf. Die Beschwerde ist deshalb gutzuheissen.
Dispositiv
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