GR_GERICHTE R 2013 167 vom 9. Oktober 2013

GR Gerichte, 2013-10-09, DE

Quelle: https://mcp.opencaselaw.ch/entscheid/gr_gerichte R 2013 167
FR: GR_GERICHTE R 2013 167 du 9 octobre 2013

IT: GR_GERICHTE R 2013 167 del 9 ottobre 2013

Regeste
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etfc.

Erwagungen

E.5

Am 10., publiziert am 13. Juni 2013, beschloss der Gemeindevorstand Laax, fur die FTB
eine Planungszone zu erlassen. Mit der beabsichtigten Teilrevision von Art. 34 BG sowie
der Zonen- und Generellen Gestaltungsplanen gemass Beschluss der
Gemeindeversammiung vom 4. November 2011 wirden diese Bereiche im Lichte der
neuen Zweitwohnungsregel ungen des Bundes Uberprft. Ziel sei eine neue Grundordnung,
welche die Erhaltung der bestehenden, touristisch bewirtschafteten Betten, insbesondere
von bestehenden Hotel betrieben auf den betroffenen Liegenschaften, weitergehender
sicherstelle. Mit den neuen, Ubergeordneten V orgaben von Bund und Bundesgericht hétten
sich die Verhaltnisse seit dem Beschluss der Einwohnerschaft vom 4. November 2011
erheblich gedndert. In der Planungszone dirften keine Neubauten, Umnutzungen oder
baulichen Veranderungen bewilligt werden, wenn sie den vorgesehenen neuen Vorschriften
widersprachen oder die Umsetzung der neuen Planung erschwerten oder dieser
entgegenstehen konnten. Die Planungszone gelte fir maximal zwei Jahre und sei auf alle
zum Zeitpunkt der Publikation noch nicht bewilligten Baugesuche anzuwenden,
ausgenommen Bauvorhaben in genehmigten Quarti ergestaltungspl énen.
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E.6

Am 11. Juni 2013 versandte die Gemeinde Laax ein Rundschreiben an die politischen
Entscheidungstrager des Kantons, worin unter anderem ausgefthrt wird, dass sich die

Gemeinde Laax zusammen mit den neuen Eigentiimern des Hotels B. mit allen
rechtlichen Mitteln gegen das Transitzentrum Hotel B. zur Wehr setzen werde.
E.7

Am 10., mitgeteilt am 13. Juni 2013, unterstellte die Gemeinde Laax das Baugesuch vom
16. Mai 2013 fur die Nutzungsanderung des Hotels in ein Asylzentrum der kommunalen
Planungszone gemass Beschluss des Gemeindevorstands vom 10. Juni 2013 und sistierte es
bis zum Entscheid Uber das kiinftige Recht. Gleichzeitig wies sie den Kanton an, samtliche
Massnahmen (bauliche, betriebliche und anderweitige) zu unterlassen, welche dem Zweck
der Planungszone, namlich der Sicherstellung der bestehenden touristisch bewirtschafteten
Betten, widersprechen kénnten, zu unterlassen. Untersagt sei insbesondere auch die
beabsichtigte Nutzung des Hotels al's Asylzentrum.



E.8

Am 21. Juni 2013 wurde das Mietobjekt Hotel B. dem Kanton vorzeitig zum
Mietantritt Ubergeben.

E.9

Am 26. Juni 2013 reichte der Kanton (nachfolgend Beschwerdefiihrer) gegen die von der
Gemeinde Laax am 10. Juni 2013 erlassene Planungszone beim Verwaltungsgericht des
Kantons Graubinden Planungsbeschwerde geméss Art. 101 KRG sowie gegen die
Unterstellungsverfiigung vom 13. Juni 2013 verwaltungsgerichtliche Beschwerde mit
folgenden Rechtsbegehren ein: A. Planungsbeschwerde 1. a) Die von der Gemeinde Laax
am 10. Juni 2013 beschlossene Planungszone sei aufzuheben. b) Eventualantrag 1: Der Text
der Planungszone sei wie folgt zu andern: ,... Ziel ist eine neue Grundordnung, welche die
Erhaltung Umnutzung der bestehenden, touristisch bewirtschafteten Betten, insbesondere
von

- 6 - bestehenden Hotelbetrieben, in Zweitwohnungen auf den betroffenen Liegenschaften
weitergehender sicherstellt verbietet. ...“ ¢) Eventualantrag 2: Es sal festzustellen, dass die
vom Kanton geplante Nutzung des Hotels B. als Asylunterkunft der Planungszone
vom 10. Juni 2013 nicht widerspricht. 2. Antrag zum Verfahren: Das vorliegende Verfahren
sai dringlich zu erkléren (Art. 39 Abs. 2 lit. aVRG), es seien kurze Vernehmlassungsfristen
anzusetzen und Fristerstreckungen an die Gemeinde seien nur zurtickhaltend zu gewéhren
(am 26. Juni 2013 fur dringlich erklart). 3. Unter gesetzlicher Kosten- und
Entschadigungsfolge. B. Verwaltungsgerichtliche Beschwerde 4. Die
Unterstellungsverfiigung vom 13. Juni 2013 sei aufzuheben. 5. Antrag zum Verfahren: Das
vorliegende Verfahren sai dringlich zu erklaren (Art. 39 Abs. 2 lit. aVRG), es seien kurze
V ernehml assungsfristen anzusetzen und Fristerstreckungen an die Gemeinde seien nur
zuriickhaltend zu gewdhren (am 26. Juni 2013 fir dringlich erklart). 6. Unter gesetzlicher
Kosten- und Entschéadigungsfolge. Die Eigentimer hétten fur das sanierungsbedurfte Hotel
B. wahrend mehrerer Jahren vergeblich einen K&ufer gesucht und dessen Betrieb im
Fruhling 2013 ohnehin eingestellt. Das Hotel eigne sich ideal als Asyl-Kollektivunterkunft.
Der Kanton trete im vorliegenden Verfahren als Mieter und Baugesuchsteller nicht
hoheitlich auf, sodass im Falle des Obsiegens die ausseramtlichen Kosten von der
Gemeinde zu tragen seien. Zur Begrindung der Planungsbeschwerde fihrte der
Beschwerdefiihrer was folgt aus. « Um giltig zu sein, misste die Planungsabsicht der fur
zwel Jahre verhangten Planungszone hinreichend verfestigt sein, es misste ein
Planungsbedurfnis vorliegen, die Planungsabsicht musste zuléssig sein, die
Planungsmassnahme diirfte der Rechtssicherheit respektive Planbestandigkeit nicht
offensichtlich widersprechen und durfte nicht aus anderen Griinden offensichtlich
rechtswidrig sein. All diese Voraussetzungen seien vorliegend nicht erfllt. « Gemass Art.
18 OR sai fur rechtsgeschéftliche Erklarungen nicht der gewahlte Wortlaut, sondern der
wirkliche Wille massgebend. Einziges Ziel der Planungszone sei die Verhinderung der
Inbetriebnahme der Asylunterkunft B. . Vorgeschoben werde aber die Erhaltung der
bestehenden, touristisch bewirtschafteten Betten, insbesondere bestehender Hotel betriebe.
Die dissimulierte Planungsabsicht gehe

- 7 - daraus hervor, dass ein Umnutzungsverbot im Rahmen der Ortsplanungs-Totalrevision
2011/2012 nur im Bereich der Talstation Laax/O.1. vorgesehen und fur den Rest des
Gemeindegebi ets ausdriicklich verworfen worden sei. Im entsprechenden Planungs- und
Mitwirkungsbericht habe die Gemeinde gar ausdriicklich festgehalten, Hotels und



Gastwirtschaftsbetriebe dirften im bestehenden Bauvolumen vollumfanglich in
Zweitwohnungen umgenutzt werden. Die Gemeinde habe drei Verhinderungsstrategien,
erstens die Verfugung der Baubewilligungspflicht, zweitens den Beitrag an die privaten
Investoren und jetzt drittens die Planungszone. Die Planungszone sei Ortlich auf den FTB
beschrankt. Die wahren Hintergriinde liessen sich auch daraus erkennen, dass fur jene
grossen Flachen des FTB, welche Uberhaupt nicht oder nicht mit einem Hotel Gberbaut
seien, in der Planungszone keinerlei Beschrankungen vorgesehen seien. Diese Bereiche
wurden mithin keiner touristischen Nutzung vorbehalten, sondern durften auch weiterhin
jeder beliebigen tourismusfremden Nutzung zugefihrt werden. Somit bestehe mangels
hinreichend verfestigter Planungsabsicht eine rechtswidrige Planungszone. » Das
Planungsziel, die Realisierung der Asylunterkunft zu verbieten, sei rechtswidrig. Einerseits
diene eine Asylunterkunft wie ein gewdhnliches Hotel der zeitlich begrenzten
Beherbergung von Personen. Der Unterschied liege darin, dass der Asylsuchende weniger
konsumiere und voraussichtlich kein Skibillet 16se, dass er eine andere Staatszugehorigkeit
aufweise al's der Hotelgast und dass er tber einen anderen auslanderrechtlichen
Aufenthaltsstatus verfiige. Dies seien keine sachlichen Kriterien fur eine
Ungleichbehandlung im Bereich des Raumplanungsrechts. Die Asylunterkunft sei
zonenkonform und nicht baubewilligungspflichtig. Andererseits verletze ein generelles
Verbot von Asylunterkiinften im Baugebiet die tibergeordnete eidgendssi sche und
kantonale Asylgesetzgebung, weil die Behdrden ihre vom Gesetz vorgesehenen Aufgaben,
die Unterbringung von Asylsuchenden, nicht mehr wahrnehmen kénnten. « Zwar komme
dem Gebot der Rechtssicherheit und Planbesténdigkeit im Rahmen der Festsetzung der
Planungszone geringere Bedeutung zu, als im Rahmen der Genehmigung der konkreten
Nutzungsplanung, zumal die Umsetzung der Planungsabsicht beziehungsweise die
Anderung der Nutzungsplanung bei Erlass der Planungszone noch nicht bekannt seien. Dies
bedeute jedoch nicht, dass die Gebote der Rechtssicherheit und Planbestandigkeit bel Erlass
einer Planungszone ganzlich vernachlassigt werden durften. Die Aufhebung einer
Planungszone wegen Unvereinbarkeit der beabsichtigten Planung mit dem
Planbestandigkeitsgebot komme nach bundesgerichtlicher

- 8 - Rechtsprechung nur in Betracht, wenn bereits im Zeitpunkt des Planungszonenerlasses
offensichtlich und augenféllig sei, dass die beabsichtigte Planung mit Art. 21 Abs. 2 RPG
nicht vereinbar sei. Eine Planungszone sei wegen Verletzung des Gebots der
Rechtssicherheit und der Planbestandigkeit dann unzuléssig, wenn entweder die
Nutzungsvorschriften gerade erst den bestehenden V erhal tnissen angepasst worden seien
oder sich seit deren Erlass keine planungsrechtlich erheblichen Anderungen ergeben hétten.
Hier sai die geltende Nutzungsordnung nur gerade 13 Monate nach ihrem Inkrafttreten
abgeandert worden. Dies sel nur zuldssig, wenn sich die Verhatnisse erheblich gedndert
hétten respektive dann, wenn sich die junge Grundordnung im Nachhinein als krass
fehlerhaft herausstellte oder sich die rechtlichen oder tatséchlichen Verhaltnisse innert
kurzer Zeit einschneidend verandert hétten, dass sich eine rasche Anpassung geradezu
aufdrange. Vorliegend fehle auch der notwendige Kausal zusammenhang zwischen den
geltend gemachten gednderten Verhaltnissen (Zweitwohnungsgesetzgebung des Bundes)
und dem von der Gemeinde behaupteten Planungsbedirfnis (Umnutzungsverbot fiir
Hotels). Im Zeitpunkt, wo die Gemeinde nur fur bestehende Hotelsim Bereich der
Talstation Laax/O.1. ein Umnutzungsverbot erlassen habe, hatten auf Bundesebene
keinerlei Beschrénkungen betreffend Zweitwohnungsbau bestanden. Somit sei sich die
Gemeinde am 4. November 2011 dariiber bewusst gewesen, dass gemass Bundesrecht die



Hotels in der Gemeinde zu 100 % einer Zweitwohnungs- oder beliebigen Nutzung
zugefuhrt werden durften. Im Bewusstsein dieser Rechtslage habe die Gemeinde die
wohlerworbenen Rechte privater Grundeigentiimer hoher gewichtet und bewusst auf ein
Umnutzungsverbot von Hotels verzichtet. Gemass Art. 75b BV koénnten

Hotel s/Beherbergungsbetriebe nur noch unter den Einschrankungen geméss Art. 3 Abs. 3
ZwV O in Zweitwohnungen umgenutzt werden. Mit der eidgendssi schen
Zweitwohnungsgesetzgebung sei somit die Umnutzung von Hotel s/Beherbergungsbetrieben
eingeschrankt worden. Somit habe die Gemeinde in Kenntnis fehlender bundesrechtlicher
Beschrankungen betreffend Hotelumnutzungen keine eigenen Einschrankungen als
notwendig erachtet. Dementsprechend kénne nach Erlass der eidgendssischen
Zweitwohnungsgesetzgebung umso mehr auf kommunal e Einschrankungen verzichtet
werden. Somit hétten sich die Verhétnisse nicht erheblich gedndert. « Der Zweck der
Planungszone gemass Art. 21 KRG bestehe weder darin, ein konkretes
Baubewilligungsverfahren zeitlich derart zu verzogern, dass der Baugesuchsteller das
Projekt zufolge zeitlicher Verzogerung aufgeben misse, noch darin, mit vorgeschobener
Begrundung (Erhalt von touristisch bewirtschafteten Betten, ndmlich

- 9 - Hotelbetten) ein davon abweichendes Ziel (Verhinderung einer Asylunterkunft

B. ) anzustreben. Die Planungszone sei somit auch rechtsmissbrauchlich. « Zudem
waére, sollte die streitige Planungszone nicht als rechtswidrig aufgehoben werden, jedenfalls
festzustellen, dass die vom Kanton geplante Nutzung des Hotels B. as
Asylunterkunft der Planungszone nicht widerspreche. Zur Begriindung der

verwal tungsrechtlichen Beschwerde (Unterstellungsverfiigung) brachte der
Beschwerdefiihrer folgendes vor: « Werde die Planungszone infolge Rechtswidrigkeit
aufgehoben, entfalle die Rechtsgrundlage fur die Unterstellungsverfiigung, so dass diese
ebenfalls aufzuheben sei. Sollte das V erwaltungsgericht feststellen, dass die vom Kanton

geplante Nutzung des Hotels B. as Asylunterkunft der Planungszone nicht
widerspreche, sei die Unterstellungsverfiigung als unbegriindet aufzuheben.
E. 10

Am 15, Juli 2013 beantragte die Gemeinde Laax (nachfolgend Beschwerdegegnerin) die
Abweisung der Planungsbeschwerde, soweit darauf einzutreten sei, und die Abweisung der
verwaltungsgerichtlichen Beschwerde. « Aufgrund des Hinweises der Regierung auf die
Folgen der Zweitwohnungsinitiative im Genehmigungsbeschluss zur letzten
Ortsplanungsrevision am 8. Mai 2012 habe sich der Gemeindevorstand schon am 9. und 23.
Oktober 2012 wieder mit dem kommunalen Gesetz tUber Zweitwohnungen befasst. ¢ In den
letzten Jahren seien sechs Hotels vornehmlich in der WMZ 3 und 4 in Wohnungen
umgenutzt worden. Damit seien der Hotellerie in Laax in den letzten Jahren circa 1° 130
Hotel betten verloren gegangen. In der Nachbargemeinde Flims sehe es noch schlimmer aus.
Von den heute noch bestehenden zwdlf Hotels seien nur zwei weniger als 25 Jahre alt. Es
bestehe das erhebliche Risiko von Umnutzungen. Hinsichtlich Planungsbeschwerde fihrte
die Beschwerdegegnerin was folgt aus:

- 10 - « Die Beschwerdegegnerin verhalte sich nicht unlauter. Sie habe von Anfang an auf
die baurechtlichen Probleme hingewiesen. Es kdnne ihr nicht vorgeworfen werden, dass
sich die Verhatnisse durch die Annahme der Zweitwohnungsinitiative gedndert hétten. Sie
habe sich zu Recht dazu entschlossen, die daraus entstehenden K onsequenzen zu prifen. Es
gehe nicht um die Verhinderung der Asylunterkunft B. , sondern darum, die FTB im
Lichte der neuen Zweitwohnungsregelung des Bundes zu Uberprifen. Zielsetzung sei eine



neue Grundordnung, welche die Erhaltung bestehender touristisch bewirtschafteter Betten,
insbesondere Hotel betten, sicherstelle. Beim B. gehe es darum, warme Betten zu
erhalten und das touristisch bewirtschaftete Angebot in Laax sicherzustellen. Daran andere
nichts, dass anlasslich der Totalrevision der Ortsplanung 2011/2012 ein Umnutzungsverbot
fur bestehende Hotels auf dem gesamten Gemeindegebiet verworfen worden sei (mit
Ausnahme des Bereichs Talstation Laax/O.1. ). Damals selen die Verhdltnisse anders
gewesen. Wére bereits damals ein Umnutzungsverbot fur bestehende Hotels beschl ossen
worden, hatten keine Zweitwohnungen mehr erstellt werden durfen. Dies wére wegen der
Finanzierung sehr problematisch gewesen. Die Situation habe sich insoweit entspannt, a's
der Neubau von Zweitwohnungen aufgrund der Zweitwohnungsinitiative in der Gemeinde
Laax ausgeschlossen sei. Dies erhohe aber den Druck auf bestehende Liegenschaften und
insbesondere auf bestehende Hotel betriebe. Diese konnten jetzt gemass Art. 3 Abs. 3
ZwV O und auch gemass dem Entwurf fUr das Bundesgesetz iber Zweitwohnungen (Art. 9
Abs. 2 ZwG) zu Zweitwohnungen umgenutzt werden. Damit sei der Verlust weiterer
Hotelbetriebe absehbar. Insoweit liege eine neue Situation vor und von einer dissimulierten
Planungsabsicht konne keine Rede sein. Die Beschwerdegegnerin habe sich von Anfang an
auf den Standpunkt gestellt, die Umnutzung sei bewilligungspflichtig. Die
Beschwerdefihrerin habe die Verfigung vom 23. April 2013 nicht angefochten und ein
Baugesuch fur die Umnutzung eingereicht. Damit habe sie die Bewilligungspflicht
anerkannt. Der von der Gemeindeversammlung beschlossene Beitrag an die Investoren sei
keine Verhinderungsstrategie, sondern ein Beitrag an die Erhaltung bestehender
Hotelbetten. An die einigermassen verfestigte Planungsabsicht dirften gemass L ehre und
Rechtsprechung keine allzu hohen Anforderungen gestellt werden. Die Planung werde nicht
bei der Festsetzung der Planungszone, sondern spéter verwirklicht und konkretisiert. Im
Allgemeinen gentige das Vorliegen eines Entschlusses des zustandigen Gemeinwesens, aus
dem ein klar umrissener Wille auf Plandnderung hervorgehe; einen rechtsformlichen
Beschluss oder gar Planentwirfe brauche es nicht.

- 11 - Vorliegend gehe es darum, Massnahmen zu prifen und auch zu treffen, damit die
bestehenden, touristisch bewirtschafteten Betten, insbesondere in bestehenden
Hotelbetrieben erhalten und auch weitergehend sichergestellt werden konnten. « Mit der
Argumentation, die Begrindung und das Planungsziel seien verschieden, unterstelle der
Beschwerdefiihrer der Beschwerdegegnerin rechtswidrige Absichten. Der
Beschwerdefiihrer propagiere selber den Erhalt bestehender Hotelinfrastruktur im Sinne
von warmen Betten im Richtplan. Es sei nicht rechtsungleich oder im Widerspruch zur
Gesetzgebung, wenn die Beschwerdegegnerin Massnahmen prife, welche der Kanton
ausdriicklich empfehle. Es gehe nicht an, jegliche staatliche Tétigkeit den Interessen des
Asylwesens zu unterstellen. Die Zul&ssigkeit der Planungsabsicht kdnne damit nicht in
Frage gestellt werden. « Zwar sei (mit Ausnahme der Beherbergungsbetriebe bei der
Talstation Laax/O.1. ) anlésslich der Nutzungsplanrevision 2011 auf ein
Umnutzungsverbot fur Hotels und Beherbergungsbetriebe verzichtet worden. Die
Verhaltnisse, insbesondere mit Blick auf die Raumplanung, hétten sich mit Annahme der
Zweitwohnungsinitiative indes erheblich geandert. Der Konnex zwischen den neuen
Bestimmungen der Zweitwohnungsregel ung des Bundes und der Planungszone liege vor.
Der Druck auf bestehende Liegenschaften und insbesondere Hotelbetriebe erhthe sich
deswegen. Es bestehe die Gefahr der Umnutzung weiterer Betriebe in Zweitwohnungen
oder fur andere Bedurfnisse. Es erstaune, dass die Beschwerdefihrerin den Zusammenhang
zwischen der Zweitwohnungsgesetzgebung und den veranderten raumpl anerischen



Verhdtnissen in den Gemeinden nicht sehen wolle, zumal sie selber eine Praxishilfe fir die
Anwendung der eidgendssischen Verordnung Uber Zweitwohnungen (ZwV O) erlassen
habe, worin explizit auch Massnahmen gegen unerwiinschte Entwicklungen bei
Umnutzungsféllen aufgefiihrt seien. Der Eventual antrag, wonach nur die Umnutzung
bestehender Hotel betriebe in Zweitwohnungen verboten werden solle, sei unbehelflich. Es
gehe der Beschwerdegegnerin nicht nur darum, die Umwandlung bestehender Hotelsin
Zweitwohnungen zu unterbinden. Hauptzielsetzung sei die Erhaltung der warmen Betten. «
Der Beschwerdefuihrer wolle eine Feststellung, dass sein Vorhaben nicht
bewilligungspflichtig sei, und, falls doch, dass es bewilligungsféahig sei (Eventual antrag 2).
Dies konne aber nicht im vorliegenden Verfahren gepriift werden, sondernim
Baubewilligungsverfahren. Unzutreffend sei auch, dass die geplante Nutzung al's
Asylunterkunft der Planungszone nicht widerspreche.

- 12 - Asylunterkiinfte seien definitionsgemass keine touristisch bewirtschafteten
Infrastrukturen. Bezuglich verwaltungsgerichtlicher Beschwerde flihrte die
Beschwerdegegnerin aus, die Planungszone sei nicht rechtswidrig und die geplante Nutzung
des Hotels B. als Asylunterkunft sei damit nicht vereinbar. Demzufolge sei auch die
Beschwerde gegen die Unterstellungsverfiigung unbegriindet und die

verwal tungsgerichtliche Beschwerde abzuwei sen.

E.11

In einem zweiten Schriftenwechsel hielten die Parteien an ihren Antragen und
Standpunkten fest und ergénzten und vertieften ihre Argumentation.

E.12

Am 18. September 2013 forderte der Instruktionsrichter die Beschwerdegegnerin auf, dem
Gericht mitzuteilen, welche der noch bestehenden Hotelsim FTB geméss Art. 34 BG |agen.
Zudem solle sie dem Gericht Zonen- respektive Generelle Gestaltungsplane oder
Ausschnitte derselben zustellen, aus welchen sdmtliche in der Gemeinde liegenden FTB
gemass Art. 34 BG hervorgingen. Darauf teilte die Beschwerdegegnerin dem Gericht am

24. September 2013 mit, eslagen die sieben Hotels D. , B. , E. , F. ,
G. , H. Hausund 1. im FTB. Die Hotels K. , L. , M. und
N. lagen in der Mischzone fir Beherbergungsbetriebe und Betriebsstétten gemass

Art. 26 BG, weswegen keine Notwendigkeit bestanden habe, diese auch noch dem FTB zu
unterstellen. Die angeforderten Plane lagen dem Schreiben bei. Das beschwerdegegnerische
Schreiben vom 24. September 2013 wurde dem Beschwerdefihrer vom Gericht am 26.
September 2013 zur Kenntnis gebracht.

- 13 - Auf die weiteren Ausfihrungen der Parteien in ihren Rechtsschriften wird, soweit
erforderlich, in den nachstehenden Erwagungen eingegangen. Das Gericht zieht in
Erwagung: 1. a) Gemass Art. 101 Abs. 1 des Raumplanungsgesetzes fir den Kanton
Graubinden (KRG; BR 801.100) kénnen Beschliisse der Gemeinden tiber den Erlass oder
die Verlangerung von Planungszonen innert 30 Tagen seit der offentlichen Bekanntgabe mit
Planungsbeschwerde bei der Regierung angefochten werden. Die Regierung hat volle
Uberpriifungsbefugnis. Hebt sie im Beschwerdeentscheid Erlasse oder Teile davon auf,
entscheidet siein der Sache selbst oder weist diese zur neuen Beschlussfassung an die
Gemeinde zurtick (Art. 101 Abs. 3 KRG). Gemass Art. 102 Abs. 1 KRG konnen Entscheide
der Regierung Uber Planungsbeschwerden mit Beschwerde an das V erwaltungsgericht
weitergezogen werden. Das Verwaltungsgericht beurteilt gemass Art. 49 Abs. 1 lit. edes



Gesetzes Uber die Verwaltungsrechtspflege (VRG; BR 370.100) Entscheide, die von der
Regierung entgegen den allgemeinen Zusténdigkeitsvorschriften wegen Befangenheit oder
aus anderen Grunden nicht Uberpruft werden kdnnen. Dabei kdnnen beim Gericht gemass
Art. 51 Abs. 1 VRG grundsitzlich Rechtsverletzungen, einschliesslich Uberschreitung oder
Missbrauch des Ermessens, sowie unrichtige oder unvollstandige Feststellung des
rechtserheblichen Sachverhalts geltend gemacht werden. b) Im vorliegenden Verfahren
besteht die Besonderheit darin, dass der Kanton, welcher geméss Art. 101 KRG
grundsatzlich fur die Uberprifung von Beschlissen der Gemeinden (iber den Erlass oder die
Verlangerung von Planungszonen zusténdig ist, Beschwerdefihrer und Verfahrens-

- 14 - partei ist. Diese Interessenkollision fuhrt dazu, dass die vorliegende
Planungsbeschwerde nicht von der Regierung, sondern vom Verwaltungsgericht des
Kantons Graubiinden behandelt wird (Art. 49 Abs. 1 lit. e VRG), welchem volle
Uberpriifungsbefugnis zukommt. Der Entscheid des Verwaltungsgerichtesist ein
letztinstanzlicher kantonaler Entscheid im Sinne von Art. 86 Abs. 1 lit. d des
Bundesgesetzes Uiber das Bundesgericht (BGG; SR 173.110), welcher beim Bundesgericht
angefochten werden kann. c) Fir die Beurteilung der verwaltungsgerichtlichen Beschwerde
ist das Verwaltungsgericht nach den Gblicherwel se anzuwendenden Bestimmungen von Art.
49 ff. VRG zustandig. d) Zur Planungsbeschwerde sind geméss Art. 101 Abs. 2 KRG
Personen berechtigt, die ein schutzwirdiges eigenes Interesse an der Aufhebung der
Planung haben oder nach Bundesrecht legitimiert sind. Der Beschwerdefihrer als Mieter
des Hotels B. verfugt unbestrittener- massen Uber die fur die Beschwerdelegitimation
notwendige Betroffenheit. Als Adressat der Unterstellungsverfiugung vom 13. Juni 2013 ist
er Uberdies nach Art. 50 VRG zur Beschwerdeerhebung im

V erwaltungsgerichtsbeschwerdeverfahren legitimiert. Gegenteiliges wird von der
Beschwerdegegnerin denn auch nicht geltend gemacht. 2. a) Der vorliegend mittels
Planungsbeschwerde angefochtene Planungszonenbeschluss des Gemeindevorstands L aax
vom 10. Juni 2013 erging in Anwendung von Art. 21 Abs. 1 KRG. Gemass dieser
Bestimmung ist der Gemeindevorstand befugt, fir das ganze Gemeindegebiet oder Teile
davon eine Planungszone zu erlassen, wenn der Erlass oder die Anderung der
Grundordnung (Baugesetz, Zonenplan, Genereller Erschliessungsplan, Genereller
Gestaltungsplan) in die Wege

- 15 - geleitet wird. Der Zweck derartiger Planungszonen besteht darin, zu verhindern, dass
die Baubehtrde Baubewilligungen erteilen misste, die den vorgesehenen neuen
Vorschriften und Plénen widersprechen oder die Ausfihrung der beabsichtigten
Grundordnungsplanung beeintrachtigen konnte (Art. 21 Abs. 2 KRG). Mit Planungszonen
soll also dafiir gesorgt werden, dass nichts unternommen wird, was die beabsichtigte
Planung erschweren konnte (Art. 27 Abs. 1 des Bundesgesetzes Uiber die Raumplanung
[RPG; SR 700]). b) Damit der Erlass einer Planungszone im Beschwerdeverfahren a's
rechtmassig eingestuft und damit geschutzt werden kann, missen nach sténdiger Praxis der
Regierung (ZGRG 04/10 S.253 ff.) und gemaéss L ehre und Rechtsprechung (vgl.
ALEXANDER RUCH, Kommentar RPG, Art. 27 N. 24 ff.) kumulativ folgende
Voraussetzungen erfillt sein: « Es muss eine hinreichend verfestigte Planungsabsicht
vorliegen; « Die beabsichtigte Planungsabsicht muss durch ein entsprechendes
Planungsbedurfnis abgedeckt sein;  Die beabsi chtigten Planungsmassnahmen diirfen Art.
21 Abs. 2 RPG und den daraus fliessenden Geboten der Rechtssicherheit respektive
Planbestandigkeit nicht offensichtlich widersprechen; ¢ Die beabsichtigte Planung darf



nicht aus anderen Griinden offensichtlich rechtswidrig sein. Sind diese V oraussetzungen
erfllt, haben die von einer Planungszone Betroffenen diese grundsétzlich hinzunehmen,
auch wenn sie unter Umsténden zu einer voriibergehenden Blockierung von
Quartierplanungen und/oder allfélligen Bauvorhaben fihren mag.

- 16 - 3. @) Wie sogleich zu zeigen ist, scheitert vorliegend die Festsetzung der
Planungszone fur sdmtliche nach geltendem Recht mdglichen Nutzungen im FTB - mit
Ausnahme der Nutzung al's unbewirtschaftete Zweitwohnungen - an der zum Zeitpunkt des
Erlasses fehlenden Voraussetzung der erheblich gednderten Verhdltnisse. b) Geméss Art. 21
Abs. 2 RPG werden Nutzungsplane tberpriift und nétigenfalls angepasst, wenn sich die
Verhdtnisse erheblich gedndert haben. Diese Bestimmung garantiert der Nutzungsplanung
einerseits eine gewisse Besténdigkeit und sichert ihr die vom Gesetzgeber zugedachte
Funktion. Die Plane sind andererseits revidierbar, da dem Grundeigentimer aus Art. 26 der
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft (BV; SR 101) kein Anspruch
auf dauernden Verbleib seines Landes in derselben Zone zukommt und Planung und
Wirklichkeit bei Bedarf in Ubereinstimmung gebracht werden kénnen sollen. Firr eine
Plandnderung ist n6tig, dass sich die Verhaltnisse seit der Planfestsetzung geéndert haben,
diese Veranderung die fur die Planung massgebenden V erhaltnisse betrifft und erheblich ist
und damit eine Plananpassung nétig erscheint (BGE 1231 175 E.3a, 119 1b 480 E.5¢, 114 la
32 E.6). Die erhebliche Anderung der Verhaltnisse, als Voraussetzung fur die Moglichkeit
einer Plananpassung, ist kein fixer Begriff. Im Gegenteil wechseln die mit ihm
einhergehenden Anforderungen nach Massgabe der jeweiligen Verhdtnisse. Die
Anforderungen steigen, je detaillierter der Plan ausgestaltet ist. Je neuer ein Plan ist, umso
mehr kann man auf seine Bestandigkeit vertrauen, was zur Folge hat, dass die Griinde,
welche eine Revision rechtfertigen, entsprechend gewichtig sein mussen (BGE 120 la 227
E.2c, 113 1a 444 E.5b). Erheblich gednderte Verhdtnisseim Sinne von Art. 21 Abs. 2 RPG
liegen dann vor, wenn man vernunftigerwei se annehmen kann, das Gemeinwesen hétte
anders verflgt, wenn esim Zeitpunkt der

- 17 - Entscheidfindung mit den gegenwartigen Verhédtnissen konfrontiert gewesen wére.
Dies muss aber durch den Einbezug von Erwdgungen relativiert werden, welche den
Zeitablauf und den Anforderungen an den Schutz von Treu und Glauben Rechnung tragen.
Die Anderung der Verhaltnisse, deren Bedeutung im konkreten Fall abzuwagen ist, kann
ausschliesslich faktischer Natur sein. Es kann sich beispiel sweise um topografische
Veranderungen, um demografische Entwicklungen, Verhaltensverénderungen,
wirtschaftliche Entwicklungen, veranderte Verkehrsbedurfnisse oder eine neue Lage der
offentlichen Finanzen handeln. Solche Anderungen kénnen neue Bediirfnisse des
Gemeinwesens ausl 6sen, welche bei der Erstellung des Nutzungsplans noch nicht
berticksichtigt werden konnten (BGE 124 11 391 E.4b); oder sie kdnnen frihere
Bedurfnisse, welche gewisse Bestandteile des geltenden Plans gerechtfertigt hatten,
verandern oder ganzlich zum Verschwinden bringen (BGE 114 1a 335 E.2b). Die
Verhaltnisse missen mit anderen Worten in einer Weise gedndert haben, dass kein
oOffentliches Interesse mehr an der Beibehaltung der bisherigen Nutzungsordnung besteht.
Hingegen fehlt es an den Voraussetzungen fur eine Plandnderung, wenn die Verhaltnisse
bei der friiheren Planfestsetzung bereits bekannt waren und somit schon in den planerischen
Entscheid eingeflossen sind (BGE 123 | 175 E.3f). Gesetzesdnderungen sind nicht al's
erhebliche Anderungen der Verhétnisseim Sinne von Art. 21 Abs. 2 RPG zu betrachten.
Sie verlangen grundsétzlich eine entsprechende Anpassung der Nutzungsplane. Dies heisst



aber nicht, dass Nutzungsplane quasi permanent Uberprift werden mussten, bloss weil die
Plane durch den natirlichen Gang der Dinge nicht mehr in allen Einzelheiten den
Anforderungen des RPG gentigen. Ein solches VVorgehen wiirde die Moglichkeit standiger
Anderungen eroéffnen und die Suche nach einem Kompromiss zwischen Plananpassung und
Rechtssicherheit geméss Art. 21 Abs. 2 RPG unterlaufen. Die Pflicht zur Anpassung der

- 18 - Nutzungspl&ne an die Grundsétze des RPG, des Umweltschutzgesetzes (USG; SR
814.01) sowie des Natur- und Heimatschutzgesetzes (NHG; SR 451) ist ein entscheidender
Beweggrund fur Planrevisionen. Blosse Veranderungen in der Einstellung der Bevolkerung
oder veréanderte politische Kréfteverhaltnisse sind keine erheblichen Verénderungen im
Sinnevon Art. 21 Abs. 2 RPG (vgl. zu alldem THIERRY TANQUEREL, Kommentar
RPG, Art. 21 N. 31 ff.; BERNHARD WALDMANN/PETER HANNI, Handkommentar,
RPG 2006, Art. 21 N. 14 ff.). ¢) Die Erheblichkeit der Anderungen der Verhdtnisse, die fir
die Anpassung von Nutzungspl&nen erforderlich ist, muss - falls von diesem
Planungsinstrument Gebrauch gemacht wird - bei der Festsetzung der Planungszone
nachgewiesen werden. Dagegen ist die Frage, ob die Voraussetzungen der
Nutzungsplananderung vorliegen, erst bei der Planfestsetzung zu beantworten
(ALEXANDER RUCH, a.a.0., Art. 27 N.36). 4. a) Vorliegend haben die
Stimmberechtigten von Laax am 4. November 2011 ihre Grundordnung totalrevidiert.
Dabel wurden insbesondere ein neues Baugesetz (BG) sowie ein Gesetz Uber die
Einschrénkung und Lenkung des Zweitwohnungsbaus und zur Férderung von
Erstwohnungen und gewerblichen Nutzungen (EL FG) beschlossen. Weiter wurden
samtliche Nutzungsplane angepasst und Uberarbeitet. Am 8. Mai 2012 genehmigte die
Regierung die Totalrevision der Grundordnung mit dem Hinweis, dass die
Beschwerdegegnerin das ELFG nach Vorliegen der gemass der neuen

V erfassungsbestimmungen (Art. 75b und Art. 197 Ziff. 8 Abs. 2 BV) zu erlassenden
Bundes-Ausfiihrungsgesetzgebung zu tberprifen habe. Lediglich 13 Monate nach der
Genehmigung des BG, des ELFG sowie der diversen Zonen- und Generellen Gestaltungs-
und Erschliessungsplénen durch die Regierung hat die Beschwerdegegnerin am 10. Juni
2013 fur die FTB eine Planungszone erlassen. Ziel derselben

- 19 - ist eine neue Grundordnung, welche die Erhaltung der bestehenden, touristisch
bewirtschafteten Betten, insbesondere von bestehenden Hotel betrieben auf den betroffenen
Liegenschaften, weitergehender sicherstelle. Die Formulierung schliesst, so die erklarte
Absicht der Beschwerdegegnerin, alle nach geltendem Recht im FTB mdglichen Nutzungen
aus, die nicht mit der Erhaltung der bestehenden touristisch bewirtschafteten Betten,
insbesondere Betten in den bestehenden Hotel betrieben, einher geht (wie zum Beispiel
L&den, Restaurant, Biros, Kollektivunterkunft fir Asylbewerbende etc.). Zur Begriindung
machte sie geltend, die Verhaltnisse hétten sich seit dem Beschluss der Einwohnerschaft
vom 4. November 2011 mit den neuen Ubergeordneten Vorgaben von Bund und
Bundesgericht erheblich geéndert. Diese Ausfuhrungen bekréftigte die Beschwerdegegnerin
in der Unterstellungsverfigung vom 13. Juli 2013, mit welcher sie das Baugesuch des
Kantons vom 16. Mai 2013 fur die Nutzungsadnderung des Hotels B. inen
Asylzentrum der kommunalen Planungszone unterstellte. In ihrer Vernehmlassung machte
sie Uberdies geltend, die neuen Ubergeordneten V orgaben von Bund und Bundesgericht
erhohten den Druck auf bestehende Liegenschaften und insbesondere auf bestehende
Hotelbetriebe. Der Verlust weiterer Hotelbetriebe sei damit absehbar. Somit liege eine neue
Situation vor, welche den Erlass einer Planungszone rechtfertige. Diese Ausfihrungen



bekréftigte die Beschwerdegegnerin nochmalsin ihrer Duplik vom 21. August 2013. b) Wie
soeben erlautert, macht die Beschwerdegegnerin a's gednderte Verhédtnisse einzig die
neuen Ubergeordneten Vorgaben von Bund und Bundesgericht betreffend die
Zweitwohnungsproblematik, welche den Druck auf bestehende Liegenschaften und
insbesondere auf bestehende Hotelbetriebe sowie das Risiko des Verlustes weiterer
Hotelbetriebe erhthe, geltend. Sie behauptet aber nicht, geschweige denn substantiiert,

- 20 - eslégen - ausser der seit Mérz 2012 akuten Problematik der unbewirtschafteten
Zweitwohnungen - weitere erheblich gednderte Verhdtnisse vor, welche seit dem Beschluss
des Laaxer Stimmvolks vom 4. November 2011 respektive der Genehmigung der
Totalrevision der Grundordnung durch die Regierung vom 8. Mai 2012 eingetreten seien.
Solche sind denn auch nicht ersichtlich. Es sind keinerlei Hinweise vorhanden, dass sich die
Situation betreffend aller anderen aufgrund des geltenden Rechtsim FTB moglichen
Nutzungen a's der Nutzung fur unbewirtschaftete Zweitwohnungen geandert hat. VVor
diesem Hintergrund kann man hier verniinftigerwei se nicht annehmen, das Gemeinwesen
hatte - abgesehen von der durch die Zweitwohnungsproblematik eingetretenen Anderung -
anders verfigt, wenn esim Zeitpunkt der Entscheidfindung mit den gegenwartigen
Verhaltnissen konfrontiert gewesen wére. Die Festsetzung der Planungszone fir alle
anderen nach geltendem Recht méglichen Nutzungen im FTB als eben der Nutzung als
unbewirtschaftete Zweitwohnungen scheitert somit an der zum Zeitpunkt des Erlasses der
Planungszone nachzuweisenden, hier jedoch fehlenden V oraussetzung der erheblich
geénderten Verhdtnisse. Die Verhaltnisse haben sich diesbezliglich in der kurzen Zeit seit
dem Beschluss des Stimmvolkes vom 4. November 2011 respektive der Genehmigung der
neuen Grundordnung durch die Regierung vom 8. Mai 2012 also nicht nur nicht erheblich,
sondern tberhaupt nicht geéndert. 5. @) Demnach ist die Planungsbeschwerde im Sinne des
Eventualantrages 1 des Beschwerdefiihrers teilwei se gutzuheissen und der Text der
Planungszone wie folgt zu andern: ,,... Ziel ist eine neue Grundordnung, welche die
Umnutzung der bestehenden, touristisch bewirtschafteten Betten, insbesondere von
bestehenden Hotel betrieben, in Zweitwohnungen auf den betroffenen Liegenschaften
weitergehender verbietet. ...“. Folglich ist auch die Verwaltungsgerichtsbeschwerde

- 21 - gutzuheissen und die angefochtene Unterstellungsverfiigung vom

E. 13

Juni 2013 aufzuheben. Die Gemeinde ist anzuweisen, das Baubewilligungsverfahren
welterzufiihren. b) Bei diesem Ausgang des Verfahrens rechtfertigt es sich, sich
Verfahrenskosten zu sieben Achteln der Beschwerdegegnerin und zu einem Achtel dem
Beschwerdefiihrer aufzuerlegen (Art. 73 Abs. 1 VRG). Gemaéss Art. 78 Abs. 1 VRG wird
Im Rechtsmittelverfahren die unterliegende Partei in der Regel verpflichtet, der
obsiegenden Partei die durch den Rechtsstreit verursachten notwendigen Kosten zu
ersetzen. Bund, Kanton und Gemeinden sowie mit offentlich-rechtlichen Aufgaben
betrauten Organisationen wird in der Regel keine Partel entschadigung zugesprochen, wenn
sie in ihrem amtlichen Wirkungskreis obsiegen (Art. 78 Abs. 2 VRG). Vorliegend obsiegt
der Kanton indes nicht in seinem amtlichen Wirkungskreis. Vielmehr tritt er, indem er eine
Liegenschaft zur Beniitzung als Kollektivunterkunft fur Asylbewerber sucht, als Privater
auf. Die Situation lasst sich mit derjenigen vergleichen, wo der Kanton eine Liegenschaft
zur Benltzung als Burordumlichkeiten sucht, was offenkundig ebenfalls keine Tétigkeit im
amtlichen Wirkungskreis darstellt. Die vorliegende Auseinandersetzung erfolgte nicht in
Erfallung der gesetzlichen Pflichten des Kantons zur Zurverfligungstellung von



Asylunterkiinften. Dementsprechend steht dem Kanton eine aussergerichtliche
Entschadigung zu. Die Beschwerdegegnerin hat daher den anwaltlich vertretenen
Beschwerdefiihrer aussergerichtlich zu entschadigen. Die mit der eingereichten
Honorarnote vom 26. August 2013 geltend gemachte Partel entschadigung von gesamthaft
Fr. 17°931.90 (62 h x Fr. 260.-- zuzlglich 3 % Spesenpauschale und MWST) ist jedoch
entsprechend dem V erfahrensausgang (teilweise Gutheissung der Planungsbeschwerde und
Gutheissung der Verwaltungsgerichtsbeschwerde) sowie angesichts der nicht alzu hohen

- 22 - Komplexitét der sich stellenden Rechtsfragen zu reduzieren. Das Gericht setzt daher
die aussergerichtliche Entschadigung ermessensweise auf Fr. 7°000.-- (inkl. MWST) fest.
Diesen Betrag hat die Beschwerdegegnerin somit noch an den Beschwerdefihrer zu
bezahlen. Demnach erkennt das Gericht:
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