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Regeste

Sieht eilne von der Gemeindeversammlung beschl ossene Bestimmung neu eine zusétzliche
Berechnungsweise der Uberbauungsziffer und ihre Erhohung bis maximal 15 % vor, stellt
dies eine wesentliche Anderung des kommunalen Rechts dar, welche zwingend einer
offentlichen Auflage bedarf. Eine kommunale Bestimmung, welche die vom kantonalen
Gesetzgeber an der Berechnung der Uberbauungsziffer vorgegebene Nutzungsmadglichkeit
erhoht, ist mit dem Gbergeordneten Recht nicht zu vereinbaren. Das kantonal e Recht regelt
die Besitzstandsgarantie im Verhdtnis zu den Gemeinden grundsétzlich abschliessend. |
Art. 33 RPG; § 20 Abs. 2 PBG, § 34 PBG, § 112aPBG, § 178 PBG; Art. 8 Abs. 6 BZR,
Art. 9 BZR. | Raumplanung

Erwagungen

E.4

Abteilung Rechtsgebiet: Raumplanung Entscheiddatum: 25.06.2018 Fallnummer: 7H 17
233 LGVE: Gesetzesartikel: Art. 33 RPG; 8§ 20 Abs. 2 PBG, § 34 PBG, § 112aPBG, § 178
PBG; Art. 8 Abs. 6 BZR, Art. 9 BZR. Leitsatz: Sieht eine von der Gemeindeversammlung
beschlossene Bestimmung neu eine zusitzliche Berechnungsweise der Uberbauungsziffer
und ihre Erhéhung bis maximal 15 % vor, stellt dies eine wesentliche Anderung des
kommunalen Rechts dar, welche zwingend einer 6ffentlichen Auflage bedarf. Eine
kommunal e Bestimmung, welche die vom kantonalen Gesetzgeber an der Berechnung der
Uberbauungsziffer vorgegebene Nutzungsméglichkeit erhoht, ist mit dem tibergeordneten
Recht nicht zu vereinbaren. Das kantonal e Recht regelt die Besitzstandsgarantie im
Verhdtnis zu den Gemeinden grundsétzlich abschliessend. Rechtskraft: Dieser Entscheid
Ist rechtskraftig. Entscheid: A. Die Stimmberechtigten der Gemeinde Eich beschlossen an
der ausserordentlichen Gemeindeversammlung vom 18. Januar 2017 die Gesamtrevision
der Ortsplanung, bestehend aus dem Zonenplan (1:4000) und dem Bau- und
Zonenreglement (BZR). Zuvor hatte am 1. Dezember 2016 bereits eine ordentliche
Gemeindeversammlung stattgefunden, an welcher die Totalrevision der Ortsplanung
beraten worden war. Am 17. Februar 2017 legte der Gemeinderat Eich die Beschltisse der
Gemeindeversammlung Uber die neue Bau- und Zonenordnung dem Regierungsrat zur
Genehmigung vor. B. Gegen den Beschluss der Gemeindeversammliung liessen die A AG,
B AG sowie C AG Verwaltungsbeschwerde beim Regierungsrat einreichen. Die
Beschwerde richtet sich im Wesentlichen gegen die Regelung der Antennenanlagen gemass
Art. 32 BZR. Am 4. Juli 2017 erliess der Regierungsrat des Kantons Luzern in seiner
Funktion als Genehmigungsinstanz nach § 64 des Planungs- und Baugesetzes (PBG; SRL
Nr. 735) einen Entscheid. Darin genehmigte er den Zonenplan mit einem Hinweis auf die
Grundwasserschutzzonen (Dispositiv-Ziffer 1). Das Bau- und Zonenreglement wurde mit
Ausnahme von Art. 8 Abs. 6 und Art. 9 genehmigt; der Entscheid Uber die Genehmigung



von Art. 32 BZR und damit auch die Beurteilung der Verwaltungsbeschwerde wurde
zurickgestellt. C. Die Gemeinde Eich gelangte gegen den regierungsrétlichen Entscheid mit
V erwaltungsgerichtsbeschwerde an das Kantonsgericht und beantragte, den Entscheid des
Regierungsrats hinsichtlich der nicht genehmigten Bestimmungen (Art. 8 Abs. 6 und Art. 9
BZR) aufzuheben und diesbeztiglich die Genehmigung zu erteilen. In formeller Hinsicht
beantragte die Gemeinde Eich, die aufschiebende Wirkung der Beschwerde in Bezug auf
den neuen Zonenplan und die neuen Bestimmungen des BZR, soweit sie nicht angefochten
wurden, zu entziehen. Diesbeziglich stellte der Instruktionsrichter fest, dass der Zonenplan
und das Bau- und Zonenreglement der Gemeinde Eich in dem vom Regierungsrat
genehmigten Umfang rechtskraftig und damit anwendbar sind. Aus den Erwéagungen: 1.
1.1. Gegenstand des Entscheids des Regierungsrats vom 4. Juli 2017 ist die Genehmigung
der von der Gemeinde Eich beschlossenen Bau- und Zonenordnung sowie des Zonenplans.
Die Beschliisse des Gemeindesouverans — der Gemeindeversammlung — erfolgten im
Hinblick auf die Umsetzung der vom Kantonsrat am 17. Juni 2013 verabschiedeten
Anderung des PBG und der vom Regierungsrat am 29. Oktober 2013 revidierten Planungs-
und Bauverordnung (PBV; SRL Nr. 736). Diese Anderungen des kantonalen Baurechts —in
Kraft seit 1. Januar 2014 — sind im Wesentlichen auf den Beitritt zur Interkantonalen
Vereinbarung Uber die Harmonisierung der Baubegriffe (IVHB; SRL Nr. 737; Dekret tber
die Genehmigung des Konkordats vom 22.9.2005; Beschluss des Kantonsrats vom
17.6.2013 [KR 2013 1876]) zurtickzufthren. 1.2. Die Zonenplane und die Bau- und
Zonenreglemente sind von den Gemeinden bis spétestens Ende 2023 dem im Jahre 2013
revidierten kantonalen Recht anzupassen (vgl. 8 224 PBG und 8§ 69 Abs. 2 PBV). Wéhrend
dieser Anpassungsfrist fir die Gemeinden gelten bestimmte bisherige Bestimmungen des
PBG und der PBV weiterhin, die sich in den jeweiligen Anhangen zu diesen beiden
Erlassen finden (vgl. LGVE 2016 IV Nr. 1). Die Gemeinde Eich hat als erste Gemeindeim
Kanton Luzern ihre kommunale Bauordnung dem kantonalen Recht, wie es seit 1. Januar
2014 in Kraft steht, angepasst. Dies erfolgte im Rahmen einer Totalrevision der bislang
gultigen, aus dem Jahre 2002 stammenden Bau- und Zonenordnung. 1.3. Angesichts der
Tragweite der Revision des PBG vom 17. Juni 2013 mit Ubernahme von interkantonalem
Recht wird die Anpassung bzw. die Ubernahme des kantonalen Rechts durch die
Gemeinden in einem separaten Beschluss des Regierungsrats Uber die gemeindeweise
Inkraftsetzung von neuen Bestimmungen im Planungs- und Baurecht festgestellt (SRL Nr.
7364a). Die entsprechende Publikation fur die Gemeinde Eich ist am 4. Juli 2017 erfolgt. 2.
2.1. Esist zu beachten, dass sich das Kantonsgericht nur mit Fragen befasst, die Gegenstand
des vorinstanzlichen Verfahrens bildeten (BGE 130 Il 337 E. 1.4). Den ausseren Rahmen
des Streitgegenstands stellt der angefochtene Entscheid dar. Der Streitgegenstand darf nicht
uber das hinausgehen, was die Vorinstanz im angefochtenen Entscheid beurteilt hat oder
hétte beurteilen sollen. Somit fallen Aspekte, Uber die in diesem Entscheid nicht befunden
wurde, von vornherein nicht in die Zusténdigkeit des Kantonsgerichts (LGVE 2002 |1 Nr.
41 E. 4). In diesem Sinn sind nur Rechtsverhdltnisse zu Uberprifen bzw. zu beurteilen, zu
denen der Regierungsrat vorgangig verbindlich —in Form des Entscheids — Stellung
genommen hat. 2.2. Angefochten ist Dispositiv-Ziffer 2 des Entscheids des Regierungsrats
vom 4. Juli 2017. Darin verweigerte der Regierungsrat der Gemeinde Eich die
Genehmigung von Art. 8 Abs. 6 und Art. 9 BZR. Alle Gbrigen Bestimmungen desBZR —in
der von der Gemeindeversammlung beschlossenen Fassung — wurden genehmigt. Die
Genehmigung von Art. 32 BZR und die Beurteilung der damit zusammenhangenden

V erwaltungsbeschwerde wurden zuriickgestellt (vgl. Dispositiv-Ziffern 2 und 3). Letztere



Bestimmung ist nicht Thema des vorliegenden Prozesses. 3. 3.1. Die Gemeinden sind
verpflichtet, Zonenpléne und Bau- und Zonenreglemente (Bau- und Zonenordnung) zu
erlassen. Die Plane und Vorschriften durfen nicht weniger streng sein alsdie
Minimalvorschriften des PBG. Vorbehalten bleiben gesetzlich vorgesehene
Ausnahmemaoglichkeiten (8 34 PBG). Zonenpléane, Bau- und Zonenreglemente bediirfen zu
ihrer Verbindlichkeit der Genehmigung des Regierungsrats (8 20 Abs. 1 PBG). Bei der
Genehmigung sind die Pléane und Vorschriften auf ihre Recht- und Zweckmassigkeit und
auf ihre Ubereinstimmung mit den Richtplanen zu Gberpriifen (§ 20 Abs. 2 PBG). Der
Entscheid des Regierungsrats kann mit Verwal tungsgerichtsbeschwerde beim
Kantonsgericht angefochten werden, soweit der Regierungsrat Uber die Beschwerden
befindet oder Anordnungen trifft, an deren Anderung oder Aufhebung ein schutzwiirdiges
Interesse besteht (8 64 Abs. 3 PBG). Der Zonenplan und das Bau- und Zonenreglement
treten mit der Genehmigung durch den Regierungsrat in Kraft, soweit sie nicht mit

V erwaltungsgerichtsbeschwerde angefochten werden (8 64 Abs. 4 PBG). 3.2. Im
vorliegenden Fall geht es nicht um einen Beschwerdeentscheid, sondern um die
Nichtgenehmigung einzelner BZR-Bestimmungen. Dagegen ist grundsétzlich die

V erwaltungsgerichtsbeschwerde an das Kantonsgericht gegeben (8§ 64 Abs. 3 PBG; § 148
lit. b des Gesetzes Uber die Verwaltungsrechtspflege [VRG; SRL Nr. 40]). Zu priifen bleibt,
ob ein Gemeinwesen — hier die Gemeinde Eich — befugt ist, die Nichtgenehmigung
einzelner Bestimmungen gerichtlich anzufechten.

E.41

Fir die Frage der Beschwerdebefugnis steht nach kantonalem Recht die Bestimmung von §
207 PBG im Vordergrund. Die dort geregelten Fallgruppen ordnen jedoch die L egitimation
einer Gemeinde a's 6ffentlich-rechtliche Gebietskorperschaft nicht eigens. Es besteht auch
keine spezialgesetzliche Bestimmung, welche der Gemeinde im vorliegenden
Zusammenhang ein besonderes Beschwerderecht einraumen wirde (vgl. 8 207 Abs. 1 lit. g
PBG). Zudem ist unbestreitbar, dass der Entscheid des Regierungsrats keine materiellen
bzw. vermdgensrechtlichen Interessen der Beschwerdeftihrerin zum Gegenstand hat und
folglich auch keine Betroffenheit wie eine Privatperson vorliegt. Auch die generelle
Umschreibung der Rechtsmittelbefugnis nach 8 129 VRG hilft nicht weiter. Die Kriterien
der formellen Beschwer, der materiellen Beschwer und des aktuellen und praktischen
Interesses vermogen die Beschwerdebefugnis im konkreten Fall nicht zu begriinden.

E.42

Fir die Frage der Legitimation ist indes das Bundesrecht massgeblich. Nach Art. 33 Abs. 3
lit. a des Bundesgesetzes Uber die Raumplanung (RPG; SR 700) ist die Beschwerdebefugnis
in Bezug auf planungsrechtliche Verfiigungen und Nutzungsplane mindestens im gleichen
Umfang wie fir die Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten an das
Bundesgericht zu gewahrleisten. Gemeinden und andere 6ffentlich-rechtliche

K orperschaften haben ein Beschwerderecht, wenn sie die Verletzung von Garantien riigen,
dieihnen die Kantons- oder Bundesverfassung gewahrt (Art. 89 Abs. 2 lit. c des
Bundesgesetzes Uber das Bundesgericht [BGG; SR 173.110]). Im vorliegenden Fall macht
die Beschwerdefihrerin eine Verletzung der Gemeindeautonomie geltend, die 8 68 Abs. 2
der Verfassung des Kantons Luzern gewéhrleistet (KV; SRL Nr. 1). Dabel bestimmt die
Gesetzgebung den Umfang der Autonomie der Gemeinden und gewahrt einen moglichst
grossen Handlungsspielraum (vgl. auch 8§ 3 des Gemeindesgesetzes [GG; SRL Nr. 150]). In
Konstellationen, in denen sich eine Gemeinde auf ihre autonome Stellung als Gemeinwesen



berufen kann, besitzt sie ein qualifiziertes rechtliches Interesse zur Beschwerdefihrung. Als
Trégerin hoheitlicher Gewalt kann sie durch einen Entscheid besonders bertihrt sein
(Waldmann, Basler Komm., 2. Aufl. 2011, Art. 89 BGG N 40; Kiener/Rutsche/Kuhn,
Offentliches Verfahrensrecht, 2. Aufl. 2015, N 1499 ff.). Ob der Gemeinde die
beanspruchte Autonomie tatséchlich zukommt, ist eine Frage der materiellen Beurteilung,
ebenso ob die Autonomie im konkreten Fall tatsichlich verletzt wordenist (BGE 1351 43
E. 1.2).

E.43

Entscheide Uber die Genehmigung des Nutzungsplans haben V erfligungscharakter. Der
Regierungsrat als Genehmigungsbehérde erteilt oder verweigert die Zustimmung zum
Zonenplan und zum Bau- und Zonenreglement. Seine Prifungsbefugnis umfasst die
Ubereinstimmung des kommunalen Rechts mit dem Bundesrecht (Richtplankonformitét),
aber auch Rechtmassigkeit der Pléane und Normen im Hinblick auf das kantonale Recht (8§
20 PBG; Art. 26 Abs. 2 RPG). Hinsichtlich einer ganzlichen oder teilweisen
Nichtgenehmigung kann der Planungstréger — hier die Gemeinde — Beschwerde fihren und
eine Verletzung der Gemeindeautonomie rigen (Waldmann/Hanni, Raumplanungsgesetz,
Bern 2006, Art. 26 RPG N 16; Aemisegger/Haag, Praxiskomm. zum Rechtsschutz in der
Raumplanung, Zurich 2010, Art. 34 RPG N 106 ff.).

E. 44

Folglich ist die Gemeinde Eich grundsétzlich befugt, den Entscheid des Regierungsrats,
soweit ihre Bau- und Zonenordnung nicht genehmigt wurde, beim Kantonsgericht
anzufechten.

E.5.1

Das Bundesrecht verlangt in Art. 33 Abs. 3 lit. b RPG die volle Uberprifung durch eine
Rechtsmittelinstanz. Im Genehmigungsverfahren reicht gemass Art. 26 Abs. 2 RPG eine
Rechtsmassigkeitsprifung (Waldmann/Hanni, a.a.O., Art. 33 RPG N 64 und 67). Das
kantonale Recht geht aber insofern weiter, al's die Genehmigungsbehdrde auch die
Zweckméassigkeit der Vorschriften priifen muss (8§ 20 Abs. 2 PBG). Die Funktion des
Regierungsratsist zu unterscheiden: Einerseits muss er die ihm von der Gemeinde
unterbreitete Ortsplanung — unabhéngig von allfalligen Beschwerden —integral prifen. Sein
Entscheid ist konstitutiv in dem Sinn, als Zonenplan und Bau- und Zonenordnung nur
verbindlich werden, wenn eine Genehmigungsverfiigung erfolgt. Andererseits behandelt er
bezogen auf einzelne Fragen erhobene V erwaltungsbeschwerden. Im Rahmen der ersten
Funktion nimmt er keine Rechtsmittelaufgabe wahr, deshalb liegt auch kein
erstinstanzlicher Rechtsmittelentscheid vor. In der zweiten Funktion entscheidet er
hingegen als Rechtsmittel behtrde.

E.5.2

Im vorliegenden Fall ist das Kantonsgericht demnach als erste und einzige
Rechtsmittelinstanz angerufen. Folglich verflgt es Uber uneingeschrankte Kognition, womit
es auch das Ermessen tberprifen darf (§ 161aVRG). Im Ubrigen gelten die 88§ 144 - 147
VRG (vgl. § 156 Abs. 2 VRG). Trotz unbeschréankter Uberpriifungsbefugnis hélt sich das
Kantonsgericht zurtick, wenn die Beurteilung von einer Wirdigung der lokalen
Gegebenheiten abhéangt, welche die vorinstanzlichen Behdrden besser kennen. Gerichtliche
Zuruckhaltung ist ferner geboten gegentiber der sachkundigen Verwaltung beztglich
technischer Fragen. Gleich verhélt es sich in Bezug auf ausgesprochene Ermessensfragen,



deren Beantwortung vorrangig den fir den Vollzug des Baurechts verantwortlichen
Behdrden tberlassen sein muss. Denn das Kantonsgericht ist aufgrund der ihm zugedachten
Funktion nicht befugt, sein Ermessen anstelle desjenigen der Vorinstanz zu setzen (vgl.
BGE 13911 185 E. 9.3, 127 Il 238 E. 3b/aa; LGVE 2011 Il Nr. 14 E. 8d/aa, 2000 I Nr. 18
E. 33).

E.53

Diese kantonale K ognitionsbestimmung ist allerdings auf die im Rahmen einer
Autonomiebeschwerde zul8ssigen Rigen auszulegen. Nach der Rechtsprechung des
Bundesgerichtsist eine Gemeinde in einem Sachbereich autonom, wenn das kantonale
Recht diesen nicht abschliessend ordnet, sondern ihn ganz oder teillweise der Gemeinde zur
Regelung Uberlasst und ihr dabei eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit einrdumt
(BGE 1411 36, 1391 169). Massgebliches Kriterium ist die der Gemeinde vom kantonalen
Recht eingerdumte Entscheidungs- und Regelungsfreiheit in einem bestimmten
Sachbereich. Die Setzung von kommunalem Recht, namentlich der Bauordnung mit
Zonenplanen, stellt den Kernbereich der Gemeindeautonomie dar
(Hafelin/Mdller/Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. Aufl. 2016, N 1902 ff., insb.
N 1913). Der Luzerner Verfassungsgeber hat darauf verzichtet, bestimmte Aufgabengebiete
oder Sachbereiche as zur Autonomie gehorig auszuscheiden (Zemp, Kommentar der
Kantonsverfassung Luzern, 8 68 N 7 ff.). Welches die autonomen Regelungs- bzw.
Sachgebiete sind, ergibt sich aus der Auslegung der jeweiligen Gesetze, aus denen ein
Gemeinwesen selbstandige Handlungs- und Regel ungsbefugnisse ableitet. Das PBG weist
den Gemeinden hinsichtlich des Zonenplans und des Bau- und Zonenreglements Aufgaben
zu, begrindet deren Regelungspflicht und raumt ihnen einen erheblichen
Ordnungsspi€elraum unter Berlicksichtigung des ibergeordneten Rechts ein (88 34 ff. PBG;
vgl. Art. 2 Abs. 1 und Abs. 3 RPG). Somit kann sich die Beschwerdefuhrerin auf die
Gemeindeautonomie berufen und deren Verletzung rigen. Ob die Vorinstanz die
Autonomie der Gemeinde Eich respektiert hat oder gegenteils die Nichtgenehmigung der
im Versammlungsverfahren beschlossenen Normen (Art. 8 Abs. 6 und Art. 9 BZR) die
kommunal e Regelungshoheit verletzt, wird nachstehend zu prifen sein. Dabei ist
bedeutsam, ob die beiden strittigen Normen gegen Ubergeordnetes Recht verstossen und die
Verweigerung zur Zustimmung innerhalb des bundes- und kantonal rechtlichen
Prufungsprogramms erfolgten (vgl. Aemisegger/Haag, a.a.O., Art. 34 RPG N 109).

E.6.1

Das Bau- und Zonenreglement wurde wie erwéhnt am 18. Januar 2017 von der
Gemeindeversammlung Eich beschlossen. Anlésslich dieser Versammlung wurden einige
Anderungs- und Ergéanzungsantrage gestellt, die schliesslich zu der dem Regierungsrat
eingereichten Fassung des BZR fuhrten. Eines der zentralen Themen war die Einfihrung
der Uberbauungsziffer geméss der ins kantonale Recht tiberfiihrten IVHB.

E.6.2

Gemass 8§ 112a PBG regelt der Kanton abschliessend die Anwendbarkeit der Baubegriffe
und Messweisen der IVHB vom 22. September 2005 (Abs. 1). Die Bestimmung enthdt in
Bezug auf Baubegriffe und Messweisen eine Liste von Definitionen und Begriffsklarungen
(Abs. 21lit. &l). Der Regierungsrat hat tberdies das Néhere zu den Baubegriffen und
Messweisen in der PBV geregelt (Abs. 3; insb. § 12 PBV zur Uberbauungsziffer).

E.6.3



Hinsichtlich der Ubergangsordnung entschied das K antonsgericht, dass der ganze § 112a
PBG (mit Ausnahme von lit. j [Gebaudelange]) fir eine Gemeinde erst gilt, wenn sieihre
Bau- und Zonenordnung an das neue Recht angepasst und der Regierungsrat fr diese die
bisherigen Begriffe ausser Kraft gesetzt hat (grundlegend: LGVE 2016 IV Nr. 1). Damit
wurde u. a. der Bedeutung des Konkordats als solches und dem inneren Zusammenhang mit
den dort aufgefiihrten Baubegriffen und Messweisen Rechnung getragen. Mit der Regelung
zur Anwendbarkeit der Baubegriffe und Messweisen der IVHB wird sichergestellt, dass
auch auf kommunaler Ebene ausschliesslich die vom kantonalen Recht eingefiihrten
Begriffe und Messweisen verwendet werden. Entsprechend wurde auch § 36 PBG geandert
(Botschaft B 62 des Regierungsrats zum Beitritt zur IVHB und zur Teilrevision des PBG
vom 25.1.2013 S. 42).

E.71

Art. 8 BZR tréagt den Randtitel "Uberbauungsziffer (UZ)". Dessen Absitze 1 - 5 wurden in
der vorgel egten Fassung genehmigt. Sie enthalten den Hinweis auf die Tabelle mit den
zonengeméssen Uberbauungsziffernin Art. 6 BZR (Abs. 1), die Erhéhung der
Uberbauungsziffer oder Festlegung einer separaten Uberbauungsziffer in verschiedenen
Konstellationen (Abs. 2-5). Nicht genehmigt wurde und vor Gericht angefochten ist Art. 8
Abs. 6 BZR mit folgendem Wortlaut: "Die Uberbauungsziffer kann fiir versetzte Geschosse
und fr vor- und riuckspringende Bauteile um maximal 15 % Uberschritten werden." Der
Regierungsrat erwog, Art. 8 Abs. 6 BZR mit einer zusétzlichen Berechnungsweise der
Uberbauungsziffer und ihre Erhéhung bis maximal 15 % stelle eine wesentliche Anderung
des kommunalen Rechts dar, weshalb diese Bestimmung zwingend hétte 6ffentlich
aufgelegt werden mussen. Die fehlende 6ffentliche Auflage stelle eine Verletzung der
kantonalen V erfahrensvorschriften dar, welche nicht nachtraglich geheilt werden kdnne.
Zudem sel in diesem Punkt auch das Vorprifungsverfahren unterblieben. Der an der
Versammlung beschl ossene zusétzliche Absatz von Art. 8 BZR kdnne schon aus formellen
Grunden nicht genehmigt werden. Darlber hinaus stellte der Regierungsrat die materielle
Rechtswidrigkeit der erwdhnten Norm fest. Die Harmonisierung der Bauvorschriften mit
den Baubegriffen und Messweisen werde durch Art. 8 Abs. 6 BZR unterlaufen, weil damit
eine neue Berechnungswei se eingefiihrt werde, die von der IVHB abweiche bzw. darin gar
nicht vorgesehen sai.

E.7.21

Das RPG unterscheidet zwischen der allgemeinen Mitwirkung der Bevolkerung bei der
Planung einerseits (Art. 4 Abs. 1 und 2 RPG) und den Mindestanforderungen an das
rechtliche Gehor und den individuellen Rechtsschutz im Nutzungsplanungsverfahren
andererseits (Art. 33 RPG; vgl. dazu BGE 135 11 286 E. 4 und 5). Art. 4 RPG sieht vor, dass
die mit Planungsaufgaben betrauten Behdrden die Bevolkerung Gber Ziele und Ablauf der
Planungen nach dem RPG unterrichten (Abs. 1) und dafUr sorgen, dass diese in geeigneter
Weise mitwirken kann (Abs. 2). Den zustéandigen Behotrden steht bei der Anwendung von
Art. 4 Abs. 2 RPG ein weiter Handlungsspielraum zu (BGE 13511 286 E. 4.1, 133 11 120 E.
3.2). Art. 33 Abs. 2 und Abs. 3 lit. b RPG stellen Mindestanforderungen an den kantonalen
Rechtsschutz dar. Weitergehende Anspriiche kénnen sich jedoch aus dem kantonalen Recht
ergeben (BGer-Urteil 1C_441/2015 vom 18.11.2015 E. 4.1 und 4.2). Das kantonale Recht
sieht vor, dass Zonenpléne, Bau- und Zonenreglemente und Bebauungsplane vor der
offentlichen Auflage dem BUWD zur Vorprifung im Rahmen von 8 20 Abs. 2 PBG
einzureichen sind (8 19 Abs. 1 PBG). Nach der Vorpriifung legt die Gemeinde den



Zonenplan und das Bau- und Zonenreglement wahrend 30 Tagen offentlich auf und macht
die Auflage offentlich bekannt. In der Bekanntmachung ist auf die Einsprachemoglichkeit
wahrend der Auflagefrist hinzuweisen (8 61 Abs. 1 PBG). Die Gemeinde pruft die
Einsprachen und versucht, diese gitlich zu erledigen (8 62 Abs. 1 PBG). Hat die gitliche
Erledigung der Einsprachen wesentliche Anderungen zur Folge, ist das
Einspracheverfahren fur Dritte zu wiederholen (8 62 Abs. 2 PBG). Sodann unterbreitet der
Gemeinderat den Stimmberechtigten den Zonenplan, das Bau- und Zonenreglement und die
verbliebenen Einsprachen zur Beschlussfassung. Dabei begriindet er seine Antrége, die
nicht gutlich erledigten Einsprachen abzuweisen oder darauf nicht einzutreten (8 63 Abs. 1
lit. aPBG) und die wesentlichen Abweichungen zum Ergebnis der Vorprifung geméss § 19
PBG (8 63 Abs. 1 lit. b PBG). Aus diesen Bestimmungen wird die Bedeutung der
Mitwirkung der Bevolkerung und des offentlichen Auflageverfahrens deutlich. Mit Recht
weist die Vorinstanz auf die mit der 6ffentlichen Auflage verbundenen Zwecke hin. Dazu
gehdren namentlich die Gewahrleistung des Rechtsschutzes, die Wahrung des rechtlichen
Gehors, die Herstellung der Publizitdt und die Sicherstellung der Mitwirkung der
Bevdlkerung im Planungsverfahren.

E.7.22

Grundsétzlich ist es zuldssig und entspricht auch dem Sinn eines Versammlungsverfahrens,
dass die Stimmberechtigten an der Gemeindeversammlung Antrége in Bezug auf die
traktandierten Geschéifte stellen. Bei Antragen auf Anderung einer Bauvorschrift ist jedoch
zu prufen, ob und auf welche Weise die offentliche Auflage nachzuholen ist, damit die
betroffenen Grundeigentiimer ihre Rechte wahren konnen (Dienststelle Raum und
Wirtschaft [rawi], Wegleitung zum Ortsplanungsverfahren, Ausgabe 2014, S. 25). Eine
Wiederholung der 6ffentlichen Auflage ist nach Lehre und Rechtsprechung insbesondere
dann ndtig, wenn ein bereits aufgelegter Nutzungsplan oder vorliegend bedeutende
Nutzungsvorschriften wesentlich geéndert werden (Aemisegger/Haag, a.a.O., Art. 33 RPG
N 29; vgl. BGE 98 1a475 E. 2). Aus den massgebenden Rechtsgrundlagen ergibt sich keine
Abgrenzung, was in Bezug auf V orschriften eine wesentliche und was eine nicht
wesentliche Anderung ist. Esist aber davon auszugehen, dass Anderungen dann erheblich
sind, wenn das neue V orhaben zu Einwanden Anlass geben kann, die nicht schon gegen das
ate hétten vorgebracht werden kdnnen (vgl. EJPD/BRP, Erlauterungen zum Bundesgesetz
Uber die Raumplanung, Bern 1981, Art. 33 RPG N 9; vgl. BGer-Urteil 1C_441/2015 vom
18.11.2015 E. 3-5; AGVE 1987 S. 95; Hauptli, in: Komm. zum Baugesetz des Kantons
Aargau [Hrsg. Baumann/van den
Bergh/Gossweiler/Hauptli/Hauptli-Schwaller/Sommerhalder Forestier], Bern 2013, § 24
BauG AG N 23f.). Ebenso ist anzunehmen, dass jede Anderung der Vorschriften, welche
sich auf eine Vielzahl von Betroffenen auswirkt, wesentlich ist (Hauptli, aa.O., 8 25 BauG
AG N 24). Eine nochmalige offentliche Auflage kann sich auch a's erforderlich erweisen,
wenn nicht sicher feststellbar ist, wer betroffen sein konnte, oder wenn die Anderung
erhebliche allgemeine Interessen neu bertihren konnte (Zaugg/L udwig, Baugesetz des
Kantons Bern, Band 11, Bern 2017, Art. 60 BauG BE N 7). Im Zweifelsfall ist eine erneute
offentliche Auflage notwendig (vgl. Hauptli, aa.O., 8 24 BauG AG N 23f.).

E.7.23

Vorliegend ist festzuhalten, dass die Anderung nicht einen kleinen, klar bestimmbaren
Personenkreis betrifft. Dartiber hinaus weicht die vorliegend zur Diskussion stehende
Regelung der Uberbauungsziffer nicht unwesentlich von der Grundordnung, wie sieim



PBG bzw. IVHB geregelt ist, ab. Aufgrund dessen ist nicht von vornherein auszuschliessen,
dass die besagte Anderung der BZR, sofern sie éffentlich aufgel egt worden wére, zu
Einsprachen gefihrt hétte (vgl. BGer-Urteil 1C_441/2015 vom 18.11.2015 E. 3-5). Damit
samtliche betroffene Grundeigentiimer ihre Rechte wahren konnen, ist deshalb die
Offentliche Auflage fur die besagte Bauvorschrift zu wiederholen (vgl. Wegleitung rawi,
aa0., S. 25). Dass die Anderung bzw. Ergénzung des Art. 8 BZR materiell den

kantonal rechtlichen Vorgaben nicht oder nur zum Teil entspricht, wird nachstehend noch
ausgefuhrt werden. Vor dem Hintergrund einer zweifelhaften Rechtmassigkeit ist umso
mehr zu fordern, dass der Planungstréger — hier die Gemeinde — das formalisierte
Ortsplanungsverfahren respektiert und dass neue Gesichtspunkte von Beginn weg von allen
maoglichen betroffenen Personen diskutiert und mitbestimmt werden. Dessen war sich im
Ubrigen auch die Versammlung bewusst. Wie dem Protokoll der ausserordentlichen
Gemeindeversammlung entnommen werden kann, ist die umstrittene Ergénzung u. a. auf
den Umstand zuriickzufiihren, dass die Einfiihrung der Uberbauungsziffer von Teilen der
Gemeindebevolkerung bekampft wurde. So wurde befiirchtet, dass die Uberbauungsziffer
das Ortsbild zweifellos verandern werde. Einfache und kubische Hausformen und
Mehrfamilienhduser wirden kaum zum Siedlungscharakter der bevorzugten Hanglangen
passen. Dieses Ansinnen wurde von Behdrden- und Fachvertretern zurtickgewiesen und
dazu bemerkt, dass besondere Baumassziffern im Sinn von § 36 PBG jedenfalls einer
erneuten Auflage bedirften. Ein Mitglied der Ortsplanungskommission erinnerte daran,
dass eine grossere Flexibilitét seitens des Kantons im Rahmen der Vorprifung abgel ennt
wurde (Votum D). Auch der Ortsplaner dusserte sich in Bezug auf die
Genehmigungsfahigkeit eines weiteren "Balkon-Bonus" kritisch, wogegen die Stimmburger
E und F sich fir ein Signal gegentiber dem Kanton einsetzten.

E.7.24

Nach dem Gesagten wusste die Versammlung um die Problematik, ob die zusétzliche
Bestimmung zu Art. 8 BZR —im Protokoll als Bonus fir variantenreiches Bauen bezeichnet
—genehmigungsfahig sei. Schon darausist ersichtlich, dass die neue, bislang in dem dafur
vorgesehenen Verfahren nicht diskutierte Regelung von der Genehmigungsbehdrde aus
formellen Grinden beanstandet werden musste. In der Beschwerde wird dazu lediglich
ausgefuhrt, das Fehlen einer Vorprifung und einer Auflage kdnne eine Nichtgenehmigung
nicht rechtfertigen. Andernfalls wirde die an der Gemeindeversammlung gelebte
Gemeindedemokratie untergraben. Dies allein genugt indes nicht, eine Verletzung der
Gemeindeautonomie zu begrinden. Auch wenn die Ortsplanung einen Kernbereich ihrer
Regelungshoheit betrifft, kann diese nicht losgel st von den kantonal rechtlichen V orgaben
ausgelibt werden. Denn zum einen ist eine offene und berechenbare Mitwirkung aller
interessierten Stimmberechtigten sicherzustellen, zum anderen hat das vom Kanton
vorgeschriebene Auflageverfahren auch die Funktion, dass einzelne Personen ihre Rechte
mittel s Einsprache wahrnehmen konnen. Das kantonale Sachgesetz — das PBG — Uberlagert
und beschrénkt somit die Autonomie der jeweiligen Gemeinde. Daran andert nichts, dass
aus der Mitte eilner Gemeindeversammlung Ordnungsantrége, Antrége zum Verfahren und
zur Sache gestellt werden kénnen und dartber diskutiert und abgestimmt wird, dies nach
Massgabe der Bestimmungen im Stimmrechtsgesetz (StRG; SRL Nr. 10; vgl. 88 103 ff.,
insb. 88 105, 106 und 116 ff. SIRG).

E.7.25



Hinsichtlich der politischen Entscheidungsfreiheit einer Gemeindeversammlung berief sich
der Regierungsrat auf das Urteil V 07 6 des (damaligen) Verwaltungsgerichts Luzern vom
20. Februar 2008 (LGVE 2008 Il Nr. 4). Zu diesem Urteil bemerkt die Beschwerdefuhrerin,
das Gericht habe es ausdrticklich offen gelassen, ob eine fehlende V orprifung und/oder
eine fehlende Auflage die Nichtgenehmigung rechtfertigen konnten. Im Gegensatz zum
vorliegenden Verfahren erhob damals nicht eine Gemeinde Beschwerde, sondern diverse
Privatpersonen. Umstritten war eine zusétzliche Einzonung eines Gebiets in die Bauzone.
Gemass dem Sachverhalt, welcher dem Urteil zugrunde lag, musste der Gemeinderat im
Rahmen eines V erwal tungsbeschwerdeverfahrens immerhin die unterlassene Auflage
nachholen. Das V erwaltungsgericht prufte ausfuhrlich stimmrechtliche und die besonderen
verfahrensrechtlichen Anforderungen des Planungs- und Baugesetzes; dabei ging esum die
Wurdigung der spezifisch rechtlichen Interessen der Einzelpersonen. Es hielt fest, dass die
Etappen des Ortsplanungsverfahrens einer detaillierten kantonalen Regelung folgen.
Danach hétten die Behdrden dem Planungstréager jenen Zonenplanentwurf zu unterbreiten,
der offentlich aufgelegt wurde und — in der Regel — zuvor einem kantonalen
Vorprifungsverfahren unterzogen worden war. Ein abweichendes VVorgehen sei bloss unter
besonderen Umstanden haltbar. Dabei miissten aber die Mitwirkungsrechte der
Bevdlkerung gewahrt bleiben (LGVE 2008 11 Nr. 4). Diese Praxis wurde im Urteil VV 08
192 vom 16. April 2009 bestétigt. In jenem Fall versagte der Regierungsrat einem
Beschluss seine Genehmigung mit der Begriindung, das Einzonungsbegehren sei nie
oOffentlich aufgelegt worden. Das V erwaltungsgericht schiitzte diesen Standpunkt, zumal
der kantonale Gesetzgeber davon ausgehe, dass die offentliche Auflage des
Nutzungsplanentwurfs vor dem Planungsbeschluss durch die kommunale Planungstragerin
zu erfolgen habe. Nach Auffassung des V erwaltungsgerichts schopfte der Regierungsrat
daher die in der Rechtsordnung verankerte Genehmigungskompetenz korrekt aus, weshalb
ihm keine Verletzung der Gemel ndeautonomie vorgeworfen werden konnte (vgl. Urteil des
Verwaltungsgerichts Luzern V 09 12 vom 18.8.2009 E. 2b). Im Ubrigen hilft der
BeschwerdefUhrerin nicht weiter, dass das Verwaltungsgericht im Urteil V 07 6 die Frage,
ob das Ortsplanungsverfahren in jeder Hinsicht verfahrensrechtlich korrekt durchgefihrt
worden war, letztlich offen lassen konnte. Denn massgebend ist einzig, ob sie sich
erfolgreich auf ihre Gemeindeautonomie berufen kann. Die Verweigerung zur Zustimmung
bzw. Genehmigung wegen formeller Mangel liegt jedoch, wie sich aus den obigen
Erwégungen ergibt, innerhalb des bundes- und kantonal rechtlichen Priifungsprogramms.
Daher kdnnen keine schiitzenswerten Interessen der Beschwerdefihrerin verletzt worden
sein. Das Vorgehen des Regierungsrats ist schliesslich auch unter Beriicksichtigung seiner
bisherigen Praxis nicht zu beanstanden (vgl. LGVE 2014 VI Nr. 13, 2008 |11 Nr. 12).
Gestiitzt auf die Uberlegungen erweist sich somit die Beurteilung des Regierungsrats in
Bezug auf die formellen Mangel asrichtig.

E.73

Esbleibt die materielle Rechtmassigkeit des von der Gemeindeversammlung beschlossenen
Art. 8 Abs. 6 BZR zu priifen.

E. 731

Im angefochtenen Entscheid dusserte sich die Vorinstanz zur Bedeutung der IVHB, zur
Uberfiihrung ihrer Regelungen in das kantonale Recht und zur Frage der Verbindlichkeit.
Ein Konsens Uber die wichtigsten baurechtlichen Begriffe und Messweisen war das erklarte
Ziel der interkantonalen Vereinbarung. |m September 2005 verabschiedete die Bau-,



Planungs- und Umweltdirektorenkonferenz das Konkordat. Es umfasst 30 baurechtliche
Begriffe und Messweisen, die sich mit dem Terrain, den Gebauden, den Gebaudeteilen, der
Gebaudelange und -breite, den Hohen, den Geschossen und den Nutzungsziffern befassen.
Dem Konkordat sind inzwischen mehr al's zehn Kantone beigetreten. Es hat die Bedeutung
eines baurechtlichen Rahmengesetzes, das einen beachtlichen Teil des Bau- und
Wirtschaftsraums in der Schweiz abdeckt (Botschaft B 62, a.a.O., S. 14 und 42). Der
Kanton Luzern hat das Konkordat nicht in alen Teilen umgesetzt. So hat er beispielsweise
auf die Ubernahme der Geschossdefinitionen und der Definitionen zur Geschossflachen-
und zur Baumassenziffer verzichtet (Botschaft B 62, a.a.O., S. 2 und 42). Wo aber Begriffe
und Messweisen tbernommen wurden, sind sie Bestandteil des kantonalen Rechts und
zwingend zu beachten. Denn die Kantone tibernehmen mit ihrem Beitritt vereinbarte
Baubegriffe und Messweisen im Rahmen ihrer verfassungsmassigen Zustandigkeit (Art. 2
Abs. 11VHB). Mit der Regelung zur Anwendbarkeit der Baubegriffe und Messweisen der
IVHB in § 112a Abs. 1 PBG wird sichergestellt, dass auch auf kommunaler Ebene
ausschliesslich die vom kantonalen Recht eingeftihrten Begriffe und Messweisen verwendet
werden (Botschaft B 62, a.aO., S. 42). Die kommunale Gesetzgebung darf nicht durch
Baubegriffe und Messweisen erganzt werden, welche den vereinheitlichten
Regelungsgegensténden widersprechen (Art. 2 Abs. 2 IVHB). Art. 2 des Konkordats tragt
den Titel "Pflichten der Kantone" und legt den zwingenden Charakter der IVHB fest, soweit
die Vereinbarung vom jeweiligen Kanton in seine eigene Gesetzgebung Uberfihrt worden
ist. Dies kommt zudem im kantonalen Recht zum Ausdruck; der Kanton regelt
abschliessend die Anwendbarkeit der Baubegriffe und Messweisen der IVHB (8 112a Abs.
1 PBG).

E. 732

Die Beschwerdeftihrerin stellt weder die Massgeblichkeit des Konkordats noch die
Regelungshoheit des Kantons hinsichtlich der Umsetzung der IVHB in Frage. Sie macht
jedoch geltend, Art. 8 Abs. 6 BZR soll die durch die Uberbauungsziffer eingeschréankte
architektonische Freiheit in gewissen Bandbreiten wieder herstellen. Beispielsweise habe
gestltzt auf die bisherige Rechtslage (Ordnung nach Ausnitzungsziffer) ein Gebaude (mit
gut genutztem Untergeschoss) elne maximale Nutzung trotz vor- und rickspringenden
Gebéaudeteilen aufweisen konnen. Erfolge keine Korrektur hinsichtlich der
Uberbauungsziffer, werde das zu Gebauden mit maximaler Stockwerkszahl und ohne
"Nutzungsverluste”" zufolge Auskragungen und Einschnitten fuhren.

E.7.33

Die Uberbauungsziffer ist das Verhaltnis der anrechenbaren Gebaudeflache zur
anrechenbaren Grundstiicksflache und bestimmt den Anteil des Grundstticks, der durch
Gebaude beansprucht werden darf, und damit indirekt den Anteil, der freizuhaltenist. Daes
fur die Begriffsbestimmung keine Rolle spielt, wie hoch das Gebaude auf der Uberbauten
Grundstiicksflache ist, sagt die Uberbauungsziffer nichts tiber die Nutzungsdichte und das
architektonische Erscheinungsbild aus. Die Uberbauungsziffer kann daher fir sich alein die
bauliche Dichte nicht regeln, sie muss dazu mindestens noch mit geeigneten Héhenmassen
kombiniert werden. Der kantonale Gesetzgeber hat diese Bauziffer gewdahlt und gesetzlich
verankert; eine Entscheidung, die in einem Genehmigungsverfahren eines BZR nicht in
Frage gestellt werden kann. Es mag zutreffen, dass die bisherige Ausnitzungsziffer in der
planerischen Gestaltung und der baulichen Umsetzung — bel etwa gleicher Nutzfléche —
einen grosseren Spielraum zuliess als dies bei Anwendung der Uberbauungsziffer der Fall



sein wird. Immerhin ist davon auszugehen, dass die Uberbauungsziffer — anders als die
Ausntiitzungsziffer — mit Blick auf die vom Gesetzgeber beabsi chtigte bauliche Verdichtung
hohe und kompakte Bauformen beglnstigt (Botschaft, a.a.O., S. 19). Mit der
Uberbauungsziffer, die zusammen mit Gesamththe und den Grenzabsténden die
wesentlichen Eckpfeiler des kunftigen Bauens darstellt, wird "variantenreiches' Bauen aber
nicht verhindert. Wenn es einer Bauherrschaft darum geht, das Maximum zu Gberbauen,
besteht zwar die Gefahr einer uniformen Siedlungsstruktur. Doch haben die Gemeinden
zahlreiche gestalterische Zusatzmoglichkeiten (z.B. Vorschriften zur Fassadenhohe, zur
Geschossigkeit, zur Dachgestaltung) zur Verfiigung, um dieser Gefahr wirksam zu
begegnen (vgl. Botschaft B 62, aa.0O., S. 19f. und S. 25 f.). Zudem wird die
architektonische Freiheit durch Einfiihrung der Uberbauungsziffer mittelsihrer
einheitlichen Berechnung nicht aufgehoben. Freilich wird die Praxis anhand von konkreten
Projekten weisen, ob die von der Gemeinde befiirchtete kubische Bauwei se mit
Blockcharakter die dominierende Formensprache sein wird. Es bleibt aber den Fachleuten
anheim gestellt, zusammen mit den Grundeigentiimern Projekte zu erarbeiten, die sowohl
dem Innen (Raumgestaltung) wie dem Aussen (Auflockerung der Fassaden, Betonung von
selbstandigen Bauteilen) Rechnung tragt. Dabei haben Balkone mit einer Tiefebiszu 1,5m
und einer Breite von nicht mehr as einem Drittel der zugehdrigen Fassadenlénge in der
Regel keinen Einfluss auf die anrechenbare Gebaudeflache. Dies ergibt sich einmal aus der
Berechnung der Fassadenflucht, wobei vorspringende und unbedeutend riickspringende
Gebaudeteile nicht berticksichtigt werden (8 112a Abs. 2 lit. e PBG). Die Fassadenflucht
bzw. ihre Berechnung ist ein Element bei der Ermittlung der Fassadenlinie, welche als
projizierte Fassadenlinie wiederum die anrechenbare Gebaudefldche definiert (8 112a Abs.
2lit.fund g PBGi.V.m. 8§ 12 Abs. 2 PBV; vgl. Botschaft B 62, aa.O., S. 43). Schliesslich
legt der kantonale Gesetzgeber verbindlich fest, was al's vorspringendes Gebaudeteil gilt (8
112aAbs. 2 lit. h PBG; vgl. Anhang 2 zur IVHB; vgl. Botschaft B 62, a.a.O., S. 43f. und S.
76).

E. 734

Aus dem Zusammenspiel von definierten oder erklarten Baubegriffen und den festgelegten
Messweisen ergibt sich der Schluss, dass die von der Gemeinde beschlossene Erganzung
(Art. 8 Abs. 6 BZR) mit dem Ubergeordneten Recht nicht vereinbar ist. Denn mit einer
Ausweitung der Uberbauungsziffer (Erhthung um 15 %) fiir versetzte Geschosse und fiir
vor- und riickspringende Bauteile wird die Vorgabe, wie die anrechenbare Gebaudeflache
Zu berechnen ist, zwar nicht im System, aber in den Auswirkungen unterlaufen. Der
kantonale Gesetzgeber hat in Beachtung der | nterkantonal en Ubereinkunft abschliessend
festgelegt, in welchem Mass Auskragungen oder fassadengestaltende Elemente Uber die
Fassadenflucht hinaus zuléssig sind. Liegen sie unter dem definierten Mass, bleiben siein
der Berechnung der anrechenbaren Gebaudeflache aussen vor und haben insofern keinen
Einfluss auf die Ermittlung der Uberbauungsziffer. Die an der Versammlung beschlossene
Erganzung des BZR bedeutet im Ergebnis, dass namentlich Balkone und Terrassen, welche
diein 8 112a Abs. 2 lit. h PBG festgel egten Masse Uiberschreiten, entgegen dem
Ubergeordneten Recht bei der Berechnung der anrechenbaren Gebaudeflache
unberticksichtigt bleiben. Damit erhéht sich die vom kantonal en Gesetzgeber an der
Berechnung der Uberbauungsziffer vorgegebene Nutzungsmoglichkeit. Die ist nach dem
Gesagten nicht zulassig.

E.7.35



An diesem Ergebnis éndert die Berufung der Beschwerdefuhrerin auf die bisherige
sinnvolle, freiheitlich orientierte und an den individuellen Bedirfnissen ausgerichtete
Baukultur nichts. Dass in der Gemeinde Eich besondere siid-west orientierte Hanglagen
bestehen, wird sodann nicht in Abrede gestellt. Auch mag zutreffen, dass Balkone und
Terrassen fur die Wohnlagen besonders bedeutsam sind, auch fir die in Hanglagen immer
wieder verfochtenen Interessen an der Aussicht. Hier geht es aber, wie der Regierungsrat
mit Recht ausfiihrt, nicht darum, bestehende Bauprivilegien oder organisch aufeinander
abgestimmte Einzelbauten zu erhalten. Die Umsetzung der zwingenden Grundlagen fir die
kommunalen Bauordnungen — die Baubegriffe und die Messweisen — gehen vor. Der
Beschwerdefihrerin ist zwar beizupflichten, dass mit der umstrittenen Norm nicht eine
neue Berechnung der Uberbauungsziffer eingefiihrt wird, sondern "nur" eine Erhohung des
Fussabdrucks. Diese Erhdhung fuhrt aber nach dem Gesagten zu einer unzul&ssigen
Ausweitung der Nutzungsordnung und erweist sich somit als rechtswidrig. Diese
Rechtswidrigkeit kann nicht durch Massnahmen der Verdichtung kompensiert werden, wie
die Beschwerdefuhrerin geltend macht. Die Anreize fur den Ausbau eines bestehenden
Dachgeschosses zu einer Kleinwohnung und den Bonus bei Nachverdichtung gemass Art. 7
BZR konnen mit dem héherrangigen Recht unvereinbare baurechtliche Ordnungen nicht
rechtfertigen.

E.7.3.6

Schliesslich ist zu berticksichtigen, dass die vorliegend umstrittene Norm die Grundlagen
des neuen harmonisierten Rechts betrifft. An dieser "Tiefenstruktur" des Regelwerks darf
im Hinblick auf die im angefochtenen Entscheid erwahnten Zwecke der Harmonisierung
des Baurechts sowie seiner Berechenbarkeit und Transparenz nicht "gerittelt” werden. Dass
der kantonale Gesetzgeber in der Verordnung Moglichkeiten fur zusétzliche
Uberbauungsziffern (8 13 PBV) und bezuiglich Einstellhallen (§ 13a PBV), Energiebonus (8
14 PBV) sowie Liftanlagen und Warmedammung (8 14a PBV) Sondertatbestéande
geschaffen hat, heisst nicht, dass der kommunale Gesetzgeber, ohne kantonal rechtliche
Delegation, in Eigenregie die Grundordnung in 8§ 112a PBG éndern darf. In diesem
Zusammenhang ist denn auch auf 8 29 PBG hinzuweisen, wonach es Sache des
Regierungsrats ist, das Nahere zur Berechnungsweise der Uberbauungsziffer zu regeln.
Darlber hinaus verweist § 36 PBG, welcher die Kompetenz und die Verpflichtung der
Gemeinden zum Erlass der Bau- und Zonenreglemente enthélt, zwar auf einen Katalog von
Materien, welche die Gemeinden regeln konnen. Solche Vorschriften sind jedoch nur zu
erlassen, soweit sie notwendig und nach § 112aPBG zuléssig sind (8§ 36 Abs. 2 PBG).
Diesbezlglich ist an die Bestimmung von § 112a Abs. 3 PBG zu erinnern, wonach der
Regierungsrat das Nahere zu den Baubegriffen und Messweisen regelt. Im Ubrigen ist der
Vorinstanz darin beizupflichten, dass die fragliche Bestimmung — unabhangig vom Konflikt
mit dem Ubergeordneten Recht — auch zu Auslegungsstreitigkeiten fuhren kann.

E.7.3.7

Nach dem Gesagten kann die IVHB und deren verbindliche Umsetzung im kantonalen
Recht zwar zur Folge haben, dass das Baurecht im kantonalen Recht eine gewisse
"Mathematisierung" der Bauordnungen erfahrt. Das hat aber der Gesetzgeber bewusst
gewollt und ist der Preis fir einfachere und fUr die Beteiligten nachvollziehbarere

L 6sungen, wenn es um die Art und das Mass der Nutzung von Bauland geht. Individuelle
und architektonische Freiheiten und Feinheiten bleiben damit nicht ausgeschl ossen. Damit
erweist sich die Beurteilung der Vorinstanz, wonach Art. 8 Abs. 6 BZR rechtswidrig ist, als



richtig, weshalb die Nichtgenehmigung zu Recht erfolgte.

E.81

Des Weiteren beschloss die Gemeindeversammlung Art. 9 BZR. Diese Bestimmung nimmt
Bezug auf bestehende Bauten, welche die Uberbauungsziffer tiberschreiten, und lautet in
der von der Gemeindeversammlung beschlossenen Form wie folgt: " 1. Bestehende Bauten,
welche die Uberbauungsziffer tiberschreiten, konnen mit der bestehenden anrechenbaren
Gebaudefl&che durch eine zonenkonforme Baute mit gleichem Volumen ersetzt werden,
sofern der Ersatzbau die Grenz- und Gebaudeabstande sowie die Hohenmasse einhélt. 2.
Bestehende Bauten, welche die Uberbauungsziffer tiberschreiten, konnen innerhalb der
bestehenden Gebaudegrundflache bis zum zonengemass zul&ssigen Volumen erweitert
werden." Art. 9 Abs. 1 BZR war Gegenstand des V orprifungsberichts vom 18. Mai 2016.
Darin hielt das BUWD fest, dass die Norm grundsétzlich rechtlich zuldssig sei. Allerdings
sel aus Sicht der Verwirklichung einer zweckméassigen Bau- und Zonenordnung die
Notwendigkeit der Bestimmung fraglich. Im Ergebnis schlug das BUWD eine vereinfachte
Formulierung vor, welche dann Eingang in die offentliche Auflage des BZR fand. Die
offentliche Auflage fand vom 20. Juni bis 19. Juli 2016 statt. Absatz 2 von Art. 9 BZR
wurde erst auf Antrag des Stimmberechtigten E beschlossen. Dieser hatte eine klarere
Formulierung fur den Umbau bzw. die Erweiterung bestehender Bauen verlangt.

E.82

Der Regierungsrat verweigerte der ganzen Norm die Genehmigung. Dies hauptsachlich mit
der Begrindung, der Normzweck werde durch die kantonale Regelung (Bestandesgarantie
innerhalb der Bauzonen, 8 178 PBG) aufgefangen; fur eine weitergehende Regelung
bestehe kein Raum. Zudem sei nicht ersichtlich, wie das "gleiche Volumen" in Absatz 1 zu
berechnen sei. Auch sei das Verhdltnis zwischen Absatz 1 und dem erst an der
Gemeindeversammlung erganzten Absatz 2 nicht klar. In formeller Hinsicht beanstandete er
Uberdies den Umstand, dass Absatz 2 nicht 6ffentlich aufgelegt wurde und bereits deshalb
nicht genehmigt werden kénne.

E.83

Die Beschwerdefuhrerin bringt vor, die kantonal rechtliche Bestandesgarantie nach 8§ 178
PBG sel nicht ausreichend. Dies zumal baurechtswidrig gewordene Bauten innerhalb der
Bauzone gestiitzt auf die Bestandesgarantie nach 8 178 PBG nicht ersetzt werden konnten,
auch nicht im Elementarschadensfall. Mit dem erfolgten Systemwechsel von der
Ausniitzungsziffer zur Uberbauungsziffer handle es sich zudem nicht mehr nur um
Einzelfédlle, weshalb sich eine erweiterte Bestandesgarantie auf kommunaler Ebene mit
flachendeckender Geltung rechtfertige. Die Beschwerdefihrerin macht zudem geltend, dass
auf kantonaler Ebene nicht geregelt sei, wie mit der Platzierung von Nutzungsreserven
umzugehen sei. Dies werde also der Praxis der Gemeinden Uberlassen. Die Regelung eines
madglichen Anwendungsfalls liege in der Kompetenz der Gemeinde, schiitze die
Grundeigentiimerschaft vor Auslegungsproblemen und schaffe damit Rechtssicherheit und
-gleichheit.

E.84

Die Besitzstandsgarantie fur Bauten und Anlagen innerhalb der Bauzonen ist im RPG nicht
geregelt (Willi, Die Besitzstandsgarantie fur vorschriftswidrige Bauten und Anlagen
innerhalb der Bauzonen, Diss. Zurich 2003, S. 72). Nach der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung zur Eigentumsgarantie und zum Ruckwirkungsverbot ist die sofortige



Anwendung neuer Eigentumsbeschrankungen auf bestehende, nach altem Recht
rechtmaéssig erstellte Bauten indes grundsétzlich unzulassig. Sofern dies kein gewichtiges
oOffentliches Interesse verbietet, sind zumindest die bisherige Nutzung und der normale
Unterhalt weiterhin zu erlauben (vgl. Sommerhalder Forestier, a.a.O., 8 68 BauG AG N 3).
Die Kantone sind befugt, fir Bauten innerhalb der Bauzonen eine erweiterte
Besitzstandsgarantie vorzusehen. Solche Privilegierungen des Besitzstands dirfen aber
keine Uberwiegenden raumplanerischen Interessen entgegenstehen (Willi, aa.O., S. 73;
BGE 113 1a119 E. 23, BGer-Urteile 1C_231/2017 vom 1.3.2018 E. 4.1, 1C_319/2016 vom
1.2.2017 E. 3.1, 1P.236/2000 vom 10.8.2000 E. 3b). Von dieser Moglichkeit hat der Kanton
Luzern durch den Erlass von § 178 PBG Gebrauch gemacht. Auch die Beschwerdefihrerin
hat mit Art. 9 BZR Bestimmungen zu bestehenden Bauten und somit zur
Besitzstandsgarantie erlassen. Es stellt sich deshalb im Folgenden die Frage nach der
Zulassigkeit dieser Bestimmung.

E.85

Wegleitend ist das Grundprinzip, wonach Ubergeordnetes Recht untergeordnetem Recht
bzw. kantonales Recht kommunalem Recht vorgeht. Anderes gilt einzig, wenn das
Ubergeordnete Recht die Kompetenz zum Abweichen von den dortigen Regeln einrdumt.
Die Gemeinden sind folglich lediglich dann befugt, eigene Vorschriften zur erweiterten
Besitzstandsgarantie zu erlassen, wenn sie das kantonale Recht hierzu erméchtigt (Willi,
aa.0., S 76; vgl. Art. 3 Abs. 4 BauG BE; vgl. Art. 5 Abs. 4 BauG VS). Dergleichen sieht
das PBG indessen nicht vor. Zwar sind die Gemeinden geméass 8 17 Abs. 1 lit. aPBG
zustandig fur den Erlass von Bau- und Zonenreglementen. Diese enthalten allgemeine Bau-
und Nutzungsvorschriften fir das ganze Gemeindegebiet und spezielle Bau- und
Nutzungsvorschriften fur die einzelnen Zonen (8 36 Abs. 1 PBG). Soweit notwendig und
nach § 112a PBG zul&ssig sind insbesondere V orschriften zu erlassen Uber die maximale
und minimale Nutzung des Bodens, Gebaudemasse, Bauweli se, Gestaltung sowie besondere
Nutzungsbeschrankungen (8 36 Abs. 2 PBG). Die Bestandesgarantie ist sodann in 8 178
PBG geregelt. Nach dieser Bestimmung dirfen in Bauzonen rechtmassig erstellte Bauten
und Anlagen, die den 6ffentlich-rechtlichen Bau- und Nutzungsvorschriften widersprechen,
erhalten und zeitgemass erneuert werden (Abs. 1). Sie dirfen zudem umgebaut, in ihrer
Nutzung teilweise gedndert oder angemessen erweitert werden, wenn dadurch ihre
Rechtswidrigkeit nicht oder nur unwesentlich verstérkt wird (Abs. 2 lit. @) und keine
Uberwiegenden offentlichen oder privaten Interessen entgegenstehen (Abs. 2 lit. b). Ausden
massgebenden Rechtvorschriften im kantonalen Baurecht ergibt sich nicht, dass den
Gemeinden im Kanton Luzern hinsichtlich der Regelung der Besitzstandsgarantie
Kompetenzen zukommen wirden bzw. dass sie — allenfalls unter bestimmten
Voraussetzungen — von der in 8 178 PBG statuierten Besitzstandsgarantie abweichen
konnen (Urtell des Kantonsgerichts Luzern 'V 12 213 vom 30.7.2013 E. 6.3). Mithin regelt
das kantonale Recht die Besitzstandsgarantie im Verhdtnis zu den Gemeinden
grundsétzlich abschliessend. Die Gemeinden des Kantons Luzern sind demnach an die
diesbeztigliche Vorschrift des PBG gebunden. Bei dem von den Stimmberechtigten der
Gemeinde Eich beschlossenen Art. 9 BZR handelt es sich im Ubrigen auch nicht um eine
Ordnung fur bestehende Bauten und Anlagen, welche lediglich in Abhéngigkeit von der
zonenmassigen Differenzierung gelten wrde (vgl. Sommerhalder Forestier, aa.O., § 68
BauG AG N 7 m.w.H.). Damit ist festzuhalten, dass die Beschwerdefihrerin mit Art. 9
BZR ihre Gesetzgebungskompetenz Gberschritten und Ubergeordnetes, kantonales Recht
verletzt hat.



E.86

Mit Blick auf die einzelnen Absétze von Art. 9 BZR sind schliesslich die nachfolgenden
Uberlegungen zu beachten.

E.86.1

In Bezug auf Absatz 1 von Art. 9 BZR ist festzuhalten, dass bei einer die Uberbauungsziffer
Uberschreitenden bestehenden Baute ein Anspruch auf Ersatzneubau mit der bestehenden
anrechenbaren Gebaudeflache auch durch die besagte kommunale Bestimmung nicht
eingefuhrt werden kann, nachdem Neubauten gestiitzt auf 8 178 PBG nicht zugelassen
werden. Dies gilt umso mehr, als mit der Einfiihrung der Uberbauungsziffer das berechtigte
Interesse des kantonalen Gesetzgebers verbunden ist, den "Fussabdruck” der einzelnen
Baute auf dem jeweiligen Grundsttick zu begrenzen und im Sinne der erwiinschten
Verdichtung hohe, kompakte Bauformen zu begiinstigen (vgl. Botschaft B 62, aa.O., S.
25). Dass eine gewisse Flexibilitét trotzdem gewahrt bleibt, ist in E. 7.3.3 ausgefuhrt
worden. Diese gestalterischen M églichkeiten finden jedoch ihre Grenze an den

kantonal rechtlichen Vorgaben, im Speziellen an konkordatsrechtlichen Baubegriffen und
Messweisen. Eine Weiterflihrung der "gleichen architektonischen Umsetzung”, wie diesdie
Beschwerdefiihrerin fordert (Beschwerde S. 4), 1auft im Ergebnis auf eine Fortsetzung der
bislang gultigen Bauordnung hinaus. Dies widerspricht indes der Zielsetzung des
Gesetzgebers. Dartiber hinausist der Vorinstanz beizupflichten, wonach Art. 9 Abs. 1 BZR
eine nicht gerechtfertigte Ungleichbehandlung von Neu- und Ersatzneubauten schaffen
wirde.

E.8.6.2

Was sodann Art. 9 Abs. 2 BZR anbelangt, wird hinsichtlich des von der
Genehmigungsbehorde festgestel lten formellen Mangel s (fehlende 6ffentliche Auflage) im
angefochtenen Entscheid auf die Ausfihrungen zu Art. 8 Abs. 6 BZR verwiesen.
Gleichermassen bezieht sich die Beschwerdefihrerin in ihrer Beschwerdeschrift in diesem
Punkt auf ihre Ausfihrungen zu Art. 8 Abs. 6 BZR. Somit sind keine neuen Aspekte zu
wurdigen, was die Verfahrensverletzung betrifft. Die Rligen der Beschwerdefiihrerin
wurden in E. 7.2 behandelt, worauf verwiesen werden kann.

E.8.6.3

In materieller Hinsicht ist das Anliegen der BeschwerdefUhrerin, mit dieser Bestimmung
die Grundeigentiimerschaft in gleich gelagerten Fallen zwingend gleich behandeln zu
wollen, zwar durchaus nachvollziehbar. Indessen liegt es auch im Fall der
Nichtgenehmigung dieser Bestimmung nach wie vor in der Hand der Beschwerdefhrerin,
der rechtsgleichen Anwendung bei geplanten Erweiterungsvorhaben bestehender Bauten
Nachachtung zu verschaffen. Zu beachten ist dabei, dasses sich bel denin 8 178 Abs. 2
PBG verwendeten Begriffen der "angemessenen Erweiterung” sowie "unwesentliche
Verstarkung der Rechtswidrigkeit” um unbestimmte Rechtsbegriffe handelt. Der
Gesetzgeber hat hiermit den rechtsanwendenden Behorden einen Entschei dungsspielraum
geschaffen, um den konkreten Umstanden des Einzelfalles Rechnung zu tragen oder die
Sachrichtigkeit der Entscheidung zu gewahrleisten. Unter Beriicksichtigung der konkreten
Umstande soll im Einzelfall gekléart werden, was al's angemessene Erweiterung zulassig ist.
Bei einer geplanten Erweiterung einer bestehenden Baute sind zudem die den Interessen der
Bauherrschaft entgegenstehenden 6ffentlichen und privaten Interessen zu identifizieren, zu
gewichten und abzuwiegen. Es bestehen keine Anhaltspunkte daftr, dass der kantonale



Gesetzgeber hier nicht bewusst eine offene Formulierung gewahlt hat. Esist mithin nicht
ersichtlich, inwiefern diese Regelung nicht abschliessend sein und eine kommunale

L egiferierungskompetenz enthalten soll (vgl. Urteil des Kantonsgerichts Basel-L andschaft
810 15 257 vom 19.10.2016 E. 3.4; H&felin/Mller/Uhlmann, aa.O., N 390 ff.). Ins
Gewicht fallt zudem, dass eine Erweiterung "innerhalb der bestehenden
Gebaudegrundflache bis zum zonengemass zulassigen Volumen” im konkreten Einzelfall
mehr oder weniger im Rahmen des nach 8§ 178 PBG Zulassigen sein kann und deshalb auch
einer einzelfallgerechten Beurteilung bedarf. Die Beschwerdefuhrerin ist demnach gehalten,
jewells unter Berticksichtigung der konkreten Umstande des Einzelfalls zu prifen, ob ein
geplantes Erweiterungsvorhaben die V oraussetzungen von 8 178 PBG erflillt.

E.8.6.4

Selbst unter der V oraussetzung, dass beide Absétze von Art. 9 BZR fir sich betrachtet nicht
rechtswidrig wéren, wirde dies am Ergebnis nichts andern. So erscheint unter
Beriicksichtigung desin Art. 9 BZR verwendeten Begriffs "Volumen" (Abs. 1) sowie der
Formulierung "zonengemass zulassigen Volumen" (Abs. 2) durchaus fraglich, ob mit dieser
Bestimmung der Rechtssicherheit und — damit auch der Rechtsgleichheit — hinreichend
Rechnung getragen werden kann. Es kann hierzu auf den angefochtenen Entscheid und die
Vernehmlassung des Regierungsrats verwiesen werden. Der Umstand, dass Art. 9 Abs. 2
erst an der Gemeindeversammlung vom 18. Januar 2017 als klare und Abs. 1
verdeutlichende Bestimmung in das BZR aufgenommen wurde, zeigt zudem den inneren
Zusammenhang beider Normen. Freilich bleibt das Verhdtnis dieser Bestimmungen
zueinander unklar; dieses bedurfte — ebenso wie der Ausdruck "Volumen" —im
Anwendungsfall einer besonderen Auslegung, die sich jedenfallsim heutigen Zeitpunkt
nicht erschliesst. Insofern erweist sich die Formulierung der Bestimmung a's unklar, was
der Zweckmassigkeit entgegensteht. Wie ausgefuihrt, hat der Regierungsrat im Rahmen der
Genehmigung die ihm unterbreiteten kommunalen V orschriften auch auf deren
Zweckméassigkeit zu prufen (8 20 Abs. 2 PBG). Wenn Bestimmungen zu prifen sind, fur
wel che die Gemeinde keine gesetzgeberische Autonomie beanspruchen kann, darf die
Genehmigungsbehorde, wenn sie bei der Anwendung der betroffenen Bestimmung
Rechtsunsicherheit, Auslegungsschwierigkeiten oder Konflikte mit dem tbergeordneten
kantonalen Recht beflrchtet, die Genehmigung verweigern. Darin liegt weder eine
Rechtsverletzung noch ein Ermessensmissbrauch. Die Vorinstanz qualifizierte Art. 9 BZR
daher zu Recht integral nicht nur als materiell rechtswidrig, sondern auch als nicht
zweckmassig. Vor diesem Hintergrund ist nicht zu beanstanden, dass die Vorinstanz Art. 9
BZR von der Genehmigung ausgenommen hat.

E.Q.1

Nach dem Gesagten beurteilte der Regierungsrat zu Recht die Bestimmungen von Art. 8
Abs. 6 und Art. 9 BZR in der ihm vorgelegten Fassung als nicht recht- und zweckmassig im
Sinnvon § 20 Abs. 2 PBG. Somit erweist sich die Verwaltungsgerichtsbeschwerde a's
unbegrindet und ist abzuweisen.

Export aus OpenCaseLaw (CCO0). Verbindlich ist allein der vom erlassenden Gericht vertffentlichte
Originatext. Quellen-URL siehe oben.



