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Regeste

Baurecht, Planungszone. Art. 105ff. BauG. Beabsi chtigte Nutzungsanderungen auf
Grundstiicken an ortsplanerisch bedeutsamer Lage kdnnen ein Planungsbedirfnis
manifestieren, dem mit einer Planungszone zur Sicherstellung einer —projektbezogenen -
Uberbauungsplanung Rechnung getragen werden kann. Die Planungszone erweist sich im
Ubrigen raumlich als verhaltnisméassig und iberschreitet die vom Gesetz vorgesehene
Maximaldauer von funf Jahren nicht (Verwaltungsgericht, B 2012/44).

Erwagungen

E.2

Der Beschwerdefuhrer wirft der Vorinstanz eine willkurliche Feststellung des Sachverhalts
bzw. dessen willkdrliche Wirdigung vor. Er rugt, sie gehe von einer gleichartigen Situation
und einer engen raumlichen Beziehung der Grundstticke Nrn. 0001 und 0000 aus, obwohl
sein Grundstiick — anders a's das Grundstick Nr. 0001, welches fast ganzlich an der
Kreiselrundung liege — grosstenteils an die den Kreisel in ndrdlicher Richtung verlassende
A.-strasse angrenze. Sie wirdige auch die unterschiedliche Hochwassergeféhrdung der
Grundstiicke nicht. Obwohl die Vorinstanz den Begriff des Ortshildes auf das gesamte
Umfeld des Plangebietes beziehe, habe sie in willkurlicher Weise das ebenfalls an den
Kreisel angrenzende Grundsttick mit dem Landgasthof "U." und die locker Uberbauten
Flachen nordlich und dstlich des Kreisels nicht in die Planungszone einbezogen. Willkar
liegt nicht schon dann vor, wenn der von der Vorinstanz als erstellt erachtete Sachverhalt
nicht mit der Darstellung des Beschwerdeftihrers Ubereinstimmt oder eine andere
Sachverhaltsdarstellung ebenfalls vertretbar erscheint oder sogar vorzuziehen wére.
Erforderlich ist vielmehr, dass die Feststellungen bzw. die Beweiswirdigung der
Vorinstanz offensichtlich unhaltbar sind, zur tatséchlichen Situation in klarem Widerspruch
stehen, eine Norm oder elnen unumstrittenen Rechtsgrundsatz krass verletzen oder in
stossender Welse dem Gerechtigkeitsgedanken zuwiderlaufen (vgl. BGer 2C_567/2011
vom 2. Dezember 2011 E. 3.1.2 mit Hinweisen auf BGE 127 | 54 E. 2b; 1251 166 E. 23;
1231 1 E. 4a). Welche locker Uberbauten Flachen ndrdlich und 6stlich des Kreisels der
Beschwerdefiihrer im Auge hat, wird in der Beschwerde nicht konkretisiert. Der von der

V orinstanz beschriebene raumliche Zusammenhang der Grundstticke Nrn. 0001 und 0000
ist anhand der Luftaufnahme im angefochtenen Entscheid (E. A) sowie den in den Akten
enthaltenen Planen und Fotografien nachvollziehbar. Aus der Sicht von Westen gegen den
Kreisal, d.h. von Grabs her kommend, erscheinen die beiden Grundstiicke als Einheit. Bei
der Anfahrt aus stidostlicher Richtung, d.h. aus Richtung Buchs, richtet sich der Blick auf
den Landgasthof "U.", und die beiden Grundstiicke Nrn. 0001 und 0000 werden nur
peripher wahrgenommen. Insbesondere aber hangen sie nicht mit dem Landgasthof "U."
zusammen. Bel einer Annaherung an den Kreisel aus nordnordostlicher Richtung wird der



raumliche Zusammenhang des Grundstiickes des Beschwerdefiihrers mit dem Landgasthof
"U." in erster Linie durch den Verlauf der Strasse und den Kreisel unterbrochen. Mit
abnehmender Distanz zum Kreisel wird zudem der Blick auf die das Stadtchen Werdenberg
und den Schlosshiigel begrenzende, unter ortsplanerischen Gesichtspunkten bedeutsame
Hauserzeile, welche vor allem in Richtung Buchs geschlossen wirkt, gelenkt. Auch aus
dieser Richtung erscheinen die beiden Grundstiicke deshalb in einem raumlichen
Zusammenhang. Damit erweisen sich die tatséchlichen Feststellungen der Vorinstanz als
nachvollziehbar. Sie sind weder unrichtig noch gar willkurlich. Soweit mit der Beschwerde
eine willkurliche Feststellung und Wirdigung des Sachverhalts beanstandet wird, erweist
sie sich damit als unbegriindet. Ob die festgestellten Tatsachen eine Beschrankung der
Planungszone im Wesentlichen auf die Grundstticke Nrn. 0001 und 0000 rechtfertigen, ist
keine Sach-, sondern eine Rechtsfrage (vgl. dazu unten E. 6.5.).

E.3

Der BeschwerdefUhrer wirft der Vorinstanz eine willkurliche Wrdigung der Ausfihrungen
des Verwaltungsgerichts im Entscheid vom 31. Mai 2011 vor. Sie tibersehe, dass der
Beschwerdefiihrer aus Vorsicht und wegen Uberschreiten der zuldssigen Dauer einer
Planungszone zur Erhebung eines Rechtsmittel s gezwungen gewesen sei. Ganzlich
ungewdurdigt lasse die Vorinstanz den Umstand, dass bereits mit der Beschrénkung der
Nutzungsmadglichkeiten am 15. September 2008 in die Eigentumsrechte des
Beschwerdefihrers eingegriffen worden sal. Das Verwaltungsgericht ist im Entscheid vom
31. Mal 2011 insbesondere mit Blick auf die gesetzlich vorgeschriebene zeitliche
Beschrankung der Planungszone davon ausgegangen, am 15. November 2010 sai nicht eine
neue Planungszone erlassen, sondern jene vom 15. September 2008 angepasst worden. Die
Vorinstanz hat daraufhin im angefochtenen Entscheid eine absolute zeitliche Begrenzung
angeordnet. Als Ausgangspunkt der Befristung auf 34 Monate hat sie den 15. November
2010 festgelegt. Die Planungszone gilt damit langstens bis 15. September 2013. Im
Ergebnis wird damit die von Art. 105 des Gesetzes Uber die Raumplanung und das
offentliche Baurecht (Baugesetz; sGS 731.1, abgekurzt BauG) vorgegebene maximale
Dauer inklusive Verlangerung von funf Jahren eingehalten. Insoweit erweist sich der
Vorwurf der willkdrlichen oder gar fehlenden Wirdigung der verwaltungsgerichtlichen
Ausfuhrungen und der seit 15. September 2008 wirksamen Eigentumsbeschrénkung als
unbegriindet. Ob die Gesamtdauer mit Blick auf die erst am 15. November 2010 in Gang
gesetzte Nutzungsplanung zuléssig ist, ist eine Frage der — zeitlichen —
Verhdtnisméssigkeit der Planungszone (vgl. dazu unten E. 6.5.).

E.4

Der Beschwerdefuhrer rligt sodann eine Verletzung des rechtlichen Gehors durch die
Vorinstanz, indem sie auf den Vorwurf der Untétigkeit des Gemeinderates Grabs nicht
eingegangen sei. Vielmehr habe sie die "Verlangerung” der Planungszone ohne Priifung, ob
triftige Grunde daf Uir vorléagen, bestatigt. Immerhin habe die Vorinstanz festgehalten,
spatestens ab September 2009 hitte die Ausarbeitung des Uberbauungsplanes an die Hand
genommen werden konnen. Weshalb dies nicht bereits ab September 2008 mdglich
gewesen sein sollte, lasse sie aber offen. Das rechtliche Gehor nach Art. 29 Abs. 2 der
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft (SR 101, abgekurzt BV)
verlangt, dass die Behorde die Vorbringen des Betroffenen auch tatsachlich hort, prift und
in der Entscheidfindung berticksichtigt. Daraus folgt die Verpflichtung der Behorde, ihren
Entscheid zu begriinden. Dabei ist es nicht erforderlich, dass sie sich mit allen



Partei standpunkten einl&sslich auseinandersetzt und jedes einzelne V orbringen ausdriicklich
widerlegt. Vielmehr kann sie sich auf die fir den Entscheid wesentlichen Punkte
beschréanken. Die Begriindung muss so abgefasst sein, dass sich der Betroffene Uber die
Tragweite des Entscheides Rechenschaft geben und ihn in voller Kenntnis der Sache an die
hohere Instanz weiterziehen kann. In diesem Sinne missen wenigstens kurz die
Uberlegungen genannt werden, von denen sich die Behorde hat leiten lassen und auf die
sich ihr Entscheid stutzt (vgl. BGE 136 | 229 E. 5.2). Dariber gehen die Anforderungen an
die Begriindung eines Rekursentscheides, wie sie sich fur das kantonale Recht aus Art. 58
Abs. 1in Verbindung mit Art. 24 Abs. 1 Ingress und lit. a VRP ergeben, nicht hinaus. Die
Vorinstanz fuhrt im angefochtenen Entscheid (E. 9.3) aus, der Gemeinderat habe mit
Planungsarbeiten zugewartet, da fur die Planung und vor allem fir die damit verbundenen
Kosten keine Sicherheit bestanden habe, "solange die Planungszone nicht rechtskréftig
entschieden sai”. Die Grunde fur das anfangliche Untétigsein seien zwar grundsétzlich
nachvollziehbar, [agen aber in der Verantwortung des Gemeinderates. Es wére jedoch nicht
gerechtfertigt, den Zeitverlust zum Nachteil der betroffenen Grundeigentimer
"auszugleichen", weshalb die Geltungsdauer der Planungszone auf maximale 34 Monate zu
kirzen und eine nochmalige Erstreckung auszuschliessen sei. Damit ist die Vorinstanz auf
die Ruge der Planungsverzogerung eingegangen und hat daraus auch Konsegquenzen
gezogen, indem sie die Geltungsdauer der Planungszone absolut begrenzte. Ob es sich beim
Hinweis auf September 2009 um einen Verschrieb handelt und September 2008 gemeint
war, ist nicht ausschlaggebend, da die zeitliche Geltung der Planungszone ohnehin auf 34
Monate ab 15. November 2010 beschrankt wurde. Dementsprechend erweist sich die Riige
der Verletzung des rechtlichen Gehors durch die Vorinstanz als unbegriindet. Die zul&ssige
Geltungsdauer der Planungszone ist eine materielle Frage (vgl. dazu unten E. 6.5).

E.5

In materieller Hinsicht wird in der Beschwerde zunéchst eine willkirliche
Rechtsanwendung gertigt. Mit der Beschwerde kénnen gemass Art. 61 Abs. 1 VRP
Rechtsverletzungen geltend gemacht werden. Die Handhabung des Ermessens wird auf die
Einhaltung der allgemeinen, durch die Verfassung garantierten Rechtsgrundsétze Uberpruft.
Diese bilden ein recht feinmaschiges Instrumentarium, so dass das Verwaltungsgericht
namentlich dort, wo eine Behotrde ihren Ermessensentscheid auf sachlich nicht vertretbare
Grunde sttzt, zum Eingreifen berechtigt ist (vgl. Cavelti/V 6geli,
Verwaltungsgerichtsbarkeit im Kanton St. Gallen, 2. Aufl. 2003, Rz. 743). Das
Verwaltungsgericht ist damit in rechtlicher Hinsicht jedenfalls nicht auf eine
WillkarUberprifung beschrankt. Die Begrindung der Beschwerde, mit der auch eine

unzul assige projektbezogene Gesetzgebung, ein fehlendes offentliches Interesse an der
Planungszone und die fehlende Geeignetheit und Verhaltnismassigkeit einer
Sondernutzungsplanpflicht gertigt werden, erweist sich trotzdem al's ausreichend, da
detailliert vorgebracht wird, welche Rechtsnormen aus welchen Griinden als verletzt
erachtet werden.

E.6

Zwischen den Verfahrensbeteiligten ist die Zul&ssigkeit der von der Beschwerdegegnerin
am 15. September 2008 erlassenen und am 15. November 2010 — nach Auffassung des
Verwaltungsgerichts im Urteil vom 31. Mai 2011 - gednderten kommunalen Planungszone
"Schlossblick Werdenberg" umstritten.



E.6.1

Art. 27 des Bundesgesetzes Uber die Raumplanung (Raumplanungsgesetz; SR 700,
abgekirzt RPG) regelt das Instrument der Planungszone. M issen Nutzungsplane angepasst
werden oder liegen noch keine vor, so kann die zustandige Behorde fur genau bezeichnete
Gebiete Planungszonen bestimmen, innerhalb derer nichts unternommen werden darf, was
die Nutzungsplanung erschweren konnte (Abs. 1). Planungszonen dirfen fur 1angstens funf
Jahre bestimmt werden, wobel das kantonale Recht eine Verlangerung vorsehen kann

(Abs. 2). Auf kantonaler Ebene finden sich die Bestimmungen zur Planungszone in Art. 105
ff. BauG. Ist der Erlass oder die Anderung eines Baureglementes, eines Zonen-,
Uberbauungs-, Gestaltungs-, Deponie- oder Abbauplanes oder einer Schutzverordnung oder
ist eine Landumlegung angezeigt, kann die zusténdige Gemeindebehtrde geméss Art. 105
BauG das ganze Plangebiet oder Teile davon as Planungszone bestimmen. Innerhalb der
Planungszone, deren Wirkungen die zustandige Gemeindebehtrde im Einzelnen festlegt,
darf nichts unternommen werden, was die Nutzungsplanung erschweren kénnte (vgl. Art.
106 BauG). Planungszonen werden fir langstens drei Jahre bestimmt, wobei eine
Verlangerung um hochstens zwei Jahre moglich ist, wenn Rechtsmittelverfahren hangig
sind oder andere triftige Griinde vorliegen (vgl. Art. 107 BauG). Die gegen Planungszonen
erhobenen Rechtsmittel haben keine aufschiebende Wirkung (vgl. Art. 108 BauG). Die
Bestimmungen von Art. 105 ff. BauG bezwecken wie Art. 27 RPG die Sicherung der
Entscheidungsfreiheit der Planungsbehdrden. K inftigen Nutzungsplénen und -vorschriften
wird durch den Erlass einer Planungszone eine sogenannte negative Vorwirkung zuerkannt,
indem Baubewilligungen nur noch erteilt werden, wenn dadurch die vorgesehene
Neuordnung nicht erschwert wird (BGE 1361 142 E. 3.2 S. 145; 118 1a510 E. 4d S. 513; A.
Ruch, Kommentar RPG, Stand 2009, N 21 zu Art. 27). Die Planungszone hat also zur
Folge, dass im betroffenen Umfang die Anwendung des (noch) geltenden Rechtsim
Hinblick auf das Inkrafttreten des neuen Rechts ausgesetzt wird. Gleichzeitig bewirkt die
Festsetzung von Planungszonen eine 6ffentlich-rechtliche Eigentumsbeschrankung und ist
somit mit Art. 26 BV nur vereinbar, wenn sieim Sinn von Art. 36 BV auf gesetzlicher
Grundlage beruht, im 6ffentlichen Interesse liegt, verhaltnismassig ist und voll entschadigt
wird, falls sie einer Enteignung gleichkommt (BGE 113 1a362 E. 2; 119 1a 362 E. 3amit
Hinweisen; Urtell des Bundesgerichts 1C_298/2010 vom 19. Oktober 2010 E. 2.3).

E.6.2

Sowohl das Raumplanungsrecht des Bundes al's auch des Kantons enthalten eine gentigende
gesetzliche Grundlage fur den Erlass einer Planungszone, die auf die Ausarbeitung eines
Uberbauungsplanes zielt. Da der Uberbauungsplan mit besonderen Vorschriften ein
Planungsinstrument ist, um in geeigneten Féllen eine von den Regel bauvorschriften
abweichende Uberbauung zu verwirklichen (vgl. B. Heer, St. Gallisches Bau- und
Planungsrecht, Bern 2003, Rz. 144), bezieht er sich von vornherein auf ein flachenméssig
Uberschaubares Gebiet und ist vorab projektbezogen. Damit erweist sich der Einwand in der
Beschwerde, die Planungszone zur Sicherstellung der Uberbauungsplanung stelle eine
unzul 8ssige projektbezogene Gesetzgebung dar, als unbehelflich (vgl. dazu auch unten E.
6.3.5. und 7). Zu kléren ist, ob ein 6ffentliches Interesse an der Anderung der geltenden
Nutzungsplanung (vgl. dazu nachfolgend E. 6.3.) und an der Sicherstellung der Anderung
durch die Errichtung einer Planungszone (vgl. dazu nachfolgend E. 6.4.) bestehen und ob
die konkret erlassene Planungszone " Schlossblick Werdenberg" sich als verhdltnisméssig,
insbesondere aber als erforderlich erweist (vgl. dazu nachfolgend E. 6.5).



E.6.3

Das 6ffentliche Interesse am Erlass oder an der Anderung einer Nutzungsplanung schl&gt
sich im Planungsbeduirfnis nieder. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass der Erlass von
kommunalen Planungszonen im Kanton St. Gallen in den Autonomiebereich der
Gemeinden falt (vgl. Art. 89 der Kantonsverfassung, sGS 111.1, in Verbindung mit Art. 2
und 7 BauG; BGer 1C_298/2010 vom 19. Oktober 2010 E. 1 mit Hinweis auf 1C_472/2009
vom 21. Mé&z 2010 E. 2; BGer 1C_328/2007 vom 18. Dezember 2007 E. 2).

E.6.3.1

Der Erlass einer Planungszone setzt voraus, dass die Anderung eines Baureglements, der
Nutzungsplanung oder einer Schutzverordnung oder eine Landumlegung angezeigt ist. Ein
Planungsbedurfnis besteht immer dann, wenn die Verfassung, die Gesetzgebung oder
Ubergeordnete Planungen eine Anpassung der geltenden Nutzungsplanung gebieten

(vgl. Waldmann/Hanni, Raumplanungsgesetz, Stampflis Handkommentar, Bern 2006, N 13
zu Art. 27 RPG). Nach Art. 21 Abs. 2 RPG ist eine Uberpriifung und allfallige Anpassung
der Nutzungsplne angezeigt, wenn sich die Verhdtnisse erheblich geandert haben. Die
Bestimmung garantiert der Nutzungsplanung einerseits eine gewisse Besténdigkeit und
sichert die ihr vom Gesetzgeber zugedachte Funktion. Die Plane sind anderseits revidierbar,
da Planung und Wirklichkeit bei Bedarf in Ubereinstimmung gebracht werden kénnen
sollen und dem Grundeigentimer kein Anspruch auf dauernden Verbleib seines Landes in
derselben Zone zukommt. Fur eine Plananderung ist nétig, dass sich die Verhdtnisse seit
der Planfestsetzung gedndert haben, diese Veranderung die fir die Planung massgebenden
Verhaltnisse betrifft und erheblich ist und damit eine Plananpassung nétig erscheint.
Hierflr bedarf es einer umfassenden I nteressenabwéagung (vgl. BGE 1231 175 E. 3amit
Hinweisen auf weitere Rechtsprechung; BGE 132 |1 408 E. 4.2; 131 11 728 E. 2.4). Je neuer
ein Zonenplan ist, umso mehr darf mit seiner Bestandigkeit gerechnet werden, und je
einschneidender sich die beabsichtigte Anderung auswirkt, umso gewichtiger miissen die
Grinde sein, die fur die Plandnderung sprechen (vgl. BGer 1C_91/2011 vom 26. Oktober
2011 E. 3.1 mit Hinweisen auf BGE 120 1a 227 E. 2c und 113 la 444 E. 5a). Auch fir den
Erlass einer Planungszone wird somit vorausgesetzt, dass sich neue Verhaltnisse ergeben
haben. Inwieweit die gednderten Verhaltnisse eine Anpassung der Nutzungsordnung
bedingen, ist Gegenstand des nachfolgenden eigentlichen Nutzungsplanverfahrens. Insofern
kann dem Gebot der Rechtssicherheit beim Erlass einer Planungszone von vornherein nur
beschrankte Bedeutung zukommen. Zwar gilt auch in diesem Zusammenhang, dass ein
Zonenplan seinen Zweck nur erfillen kann, wenn er eine gewisse Besténdigkeit aufweist,
und dass das Interesse an der Besténdigkeit bei der allgemeinen Interessenabwagung vor
Erlass einer Planungszone zu beriicksichtigen ist. Ist aber in diesem Zeitpunkt noch offen,
wie sich die planerische Neuordnung auswirken und ob sie Uberhaupt zu einer
Einschrénkung der Nutzungsmoglichkeiten fiihren wird, so kann der Grundeigentimer aus
dem Rechtssicherheitsgebot in diesem Vorverfahren nur wenig fur sich ableiten. Eine
Planungszone stiinde nur dann mit der Rechtssicherheit in Widerspruch, wenn schon eine
blosse Uberpriifung der bisherigen Zonenordnung ausgeschl ossen werden miisste, weil die
Nutzungsvorschriften gerade erst den bestehenden V erhaltnissen angepasst worden sind
oder sich seit deren Erlass keinerlei Anderungen ergeben haben, die sich fir die
Raumplanung tberhaupt als erheblich erweisen konnten (vgl. Urtell des Bundesgerichts
1P.304/1994 vom 2. Februar 1995, in: ZBI 97/1996 S. 229 ff., E. 3). Nach der st. gallischen
Praxisist eine Anderung von Planungserlassen angezeigt, wenn eine summarische



Uberpriifung der Verhaltnisse ergibt, dass die Griinde an sich geeignet erscheinen, die
rechtlichen und tatsichlichen Voraussetzungen fir eine Anderung zu erfullen (vgl. Heer,
aa 0., Rz. 267; GVP 1986 Nr. 76; VerwGE B 2010/289 vom 6. Juli 2011 E. 2.2.1.,
einsehbar unter www.gerichte.sg.ch).

E.6.3.2

Die Vorinstanz geht davon aus, dass kein aktueller Bedarf zur Revision der Vorschriften
betreffend Schutz von Schloss und Stadtchen Werdenberg besteht, nachdem erst vor rund
zwei Jahren eine Neuregelung in Kraft getreten sei. Ubereinstimmend mit der Auffassung
des Beschwerdefiihrers geht die Vorinstanz deshalb davon aus, dass fir die Planungszone
"Schlossblick Werdenberg", sowelt sie die Einhaltung des Umgebungsschutzes zum Ziel
haben sollte, kein offentliches I nteresse besteht.

E.6.3.3

Die am 15. November 2010 neu erlassene Planungszone " Schlossblick Werdenberg" wurde
von der Planungsbehdrde mit der ortsplanerisch bedeutenden Stellung des Planungsgebiets
aufgrund der exponierten Lage direkt an der C.-strasse, der speziellen
Erschliessungsregelung im Bereich des Kreisels, den Anforderungen des Lérmschutzes und
der Revision des Richtplanes, innerhalb derer eine Aufwertung der heutigen Situation
angeregt wurde, begrtindet. Die Vorinstanz halt dazu fest, diese Interessen besttinden
eigenstandig neben dem mit dem Umgebungsschutzgebiet 11 verfolgten Zweck. Die
Grundstiicke Nrn. 0001 und 0000 stiinden aufgrund ihrer Nachbarschaft und der
gemeinsamen Lage unmittelbar am Kreisel sowie der besonderen Erschliessungssituation
durchaus in einer engen réaumlichen Beziehung zueinander. Sie néhmen im Ortsbild und im
Strassenraum eine wichtige und markante Position ein und deckten eine nicht unerhebliche
Flache ab. Das vom Planungsperimeter erfasste Gebiet sei gepragt von der A.-strasse und
der B.-strasse sowie vom Kreisel, der unmittelbar vor dem Schlosshiigel eine erweiterte
Flache bilde und dessen ganze 6stliche Flanke vom Plangebiet eingenommen werde. Die
Flachen nordlich und 6stlich des Kreisels seien, anders als die sich der C.-strasse entlang
ziehende relativ geschlossene Hauserzeile des Stadtchens Werdenberg, locker Uberbaut. Die
kuinftige Uberbauung und Nutzung werde zweifellos Auswirkungen auf die Gestaltung des
Ortsbildes und den Eindruck haben, den dieses beim Betrachter hinterlasse. In Wirdigung
der konkreten Situation und Umgebung der im Planungsperimeter erfassten Grundstiicke
kommt die Vorinstanz zum Schluss, ein 6ffentliches Interesse an der (weiteren) Gestaltung
und Klarung der mit dem im Jahr 2000 erbauten Kreisel neu geschaffenen ortsplanerischen
Situation kénne auch ohne die Néhe eines Schutzobjektes bejaht werden. Der
Beschwerdefiihrer hdlt dem entgegen, die Beschwerdegegnerin habe im Jahr 2005, als sie
die Bewilligung zum Abbruch des Gebaudes auf dem Grundstick Nr. 0001 mit Hinweis auf
die Vorschriften des Umgebungsschutzes verweigert habe, keine Notwendigkeit erblickt,
fur das Gebiet einen Uberbauungs- oder Gestaltungsplan in Erwégung zu ziehen. Ohne dass
sich an den tatsachlichen Verhaltnissen der Grundstiicke Nrn. 0001 und 0000 oder an deren
Umgebung etwas gedndert habe, erblicke sie nun nach weniger als drei Jahren einen
dringenden Bedarf nach planerischen Massnahmen. Obwohl wahrend der Geltung der
Planungszone die Regel bauvorschriften des Baureglements Uberarbeitet und die
Schutzvorschriften in eine separate Schutzverordnung tberfihrt worden seien, habe sie sich
nicht veranlasst gesehen, das Schutzniveau anzupassen und planerische Anliegen
umzusetzen. Auch die vorgelegten Entwtirfe zum Teilzonen- und Gestaltungsplan "L."
wiesen kein effektives I nteresse an planerischen Massnahmen fir das von der Planungszone



erfasste Gehiet aus.

E.6.34

Die Vorinstanz stitzt das offentliche Interesse an der Uberarbeitung der Nutzungsordnung
fUr die von der Planungszone erfassten Grundstticke vorab auf deren prominente Lage an
der Grenze zwischen den Gemeinden Buchs und Grabs, die insbesondere durch den im Jahr
2000 erstellten Verkehrskreisel, in welchen die von Grabs, Buchs und von der Rheinebene
heranfUhrenden Hauptstrassen minden, geprégt wird. Die Zonenplanung, nach welcher das
mit der Planungszone " Schlossblick Werdenberg" erfasste Gebiet in der Wohn- und
Gewerbezone 2 liegt, stammt aus dem Jahr 1983 (vgl. act. 2, angefochtener Entscheid,
Sachverhalt lit. B). Im Jahr 2009 wurden Schutzzonen und Schutzverordnung mit Blick auf
das nationale Schutzobjekt "Werdenberg" neu gefasst. Auch wenn die tatsachlichen
Verhdtnisse seit der Erstellung des Kreisels im Jahr 2000 unveréndert sind und in
rechtlicher Hinsicht im Jahr 2009 im Hinblick auf den Schutz von Schloss und Stéadtchen
Werdenberg die Umgebungsschutzgebiete neu gefasst worden sind, schliesst dies das
Bedurfnis nach der Planung einer der besonderen Lage Uberzeugend Rechnung tragenden
Nutzung der beiden Grundstticke nicht aus. Dieses Bedurfnis wurde insbesondere durch den
Umstand geweckt, dass die Eigentiimer beider betroffener Grundstticke — wie sich aus
deren Baugesuchen ergibt — Anderungen in der Nutzung beabsichtigen oder bereits
vorgenommen haben. Insoweit als sich diese Absichten in konkreten Projekten
niedergeschlagen haben, haben sich mit Blick auf das 6ffentliche Interesse an einer Planung
auch die tatsachlichen Verhéltnisse verandert. Die beabsichtigten, der prominenten Lagein
asthetischer Hinsicht ungentigend Rechnung tragenden Nutzungsanderungen (Lagerplatz
fur Motorfahrzeuge, Tankstelle mit Shop) haben gezeigt, dass die geltenden V orschriften
der besonderen Situation 6stlich des Kreisels nicht gerecht werden. Das Planungsbedirfnis
hat sich damit mit den konkreten Bauvorhaben manifestiert.

E.6.35

Die umstrittene Planungszone soll eine Sondernutzungsplanung sicherstellen. In der
Beschwerde wird vorgebracht, Planungsbehdrde und V orinstanz versaumten aufzuzeigen,
warum die Vorschriften der Umgebungsschutzzone |1 den Schutzzweck nicht
gewahrleisteten. Reichten die Umgebungsschutzbestimmungen nicht aus, so wéren sie zu
andern. Ein Uberbauungsplan kénne fir ein engeres, bestimmt umgrenztes Gebiet, wie fir
ein Quartier, die Erschliessung und die besondere Bauweise ordnen. Die mit der
Planungszone in Aussicht genommenen Planungsmassnahmen miissten geeignet sein, den
Schutz des betreffenden 6ffentlichen Interesses zu gewahrleisten. Auszugehen ist davon,
dass die vom Uberbauungsplan erfasste Flache nicht blossim Hinblick auf die Schutzzone
"Werdenberg", sondern auch in ortsplanerischer Hinsicht von Bedeutung ist. Den von der
Planungsbehtrde und der V orinstanz angefihrten Besonderheiten der Lage und
Erschliessung der Grundstiicke kann mit der Zonenplanung und den damit verbundenen
Regelbauvorschriften allein nicht ausreichend Rechnung getragen werden. Dies legt
anstelle einer zonenorientierten eine projektorientierte Planung nahe. Deshalb rechtfertigt
sich eine projektorientierte Sondernutzungsplanung. Mit dem Uberbauungsplan hat der
Gesetzgeber der Planungsbehdrde ein Planungsinstrument in die Hand gegeben, mit
welchem einer solchen besonderen Situation angemessen Rechnung getragen werden kann.
Der Uberbauungsplan als reiner Baulinienplan oder als Plan mit besonderen Vorschriften
im Sinn von Art. 23 BauG ist ein Planungsinstrument, um in geeigneten Fallen eine von den
Regel bauvorschriften abweichende Uberbauung zu verwirklichen (vgl. Heer, aa.0., Rz.



144). Dieim st. gallischen Baurecht fehlende ("generelle") Uberbauungsplanpflicht hindert
die politischen Gemeinden nicht, Uberbauungsplane zu erlassen, wo dies im 6ffentlichen
Interesse liegt. Massgebend sind vor allem die Planungsgrundsétze von Art. 1 und 3 RPG
(vgl. Heer, aa.0., Rz. 146). Dem Vorbringen der Beschwerdefiihrer, der Uberbauungsplan
sai fur die kleine Flache von nur zwel Grundstiicken nicht durchfihrbar, ist dessen
projektbezogener Charakter entgegenzuhalten. Dass —wie in der Beschwerde weiter geltend
gemacht wird — Erschliessung und Larmschutz anlésslich eines konkreten Bauvorhabens
geregelt werden konnten, steht einer Uberbauungsplanung, welche insbesondere im Dienst
eines befriedigenden Ortshildes stehen soll, nicht entgegen. Der Einwand, mit dem
Uberbauungsplan dirften nicht Einzelheiten eines Bauprojektes vorgegeben werden, richtet
sich nicht gegen den Erlass der Planungszone, sondern ist im eigentlichen
Planungsverfahren zu behandeln. Die Vorbringen in der Beschwerde, die sich auf das
Instrument des Gestal tungsplanes — Gesamtiiberbauung mit stadtebaulich vorziglicher
Gestaltung, Regelung der Uberbauung bisin die Einzelheiten, beispielsweise durch
Festlegung von Grundrissen, erforderliche Zustimmung der Grundeigentimer im
Plangebiet - beziehen, sind angesichts des Umstandes, dass mit der Planungszone eine
Uberbauungsplanung gesichert werden soll, unbehelflich.

E.6.4

Insoweit das offentliche Interesse an einer Planungszone ein Planungsbedirfnis — welches
immer dann besteht, wenn eine Anpassung der Nutzungsplanung geboten ist (vgl. BGE 113
la 362 E. 2alcc) — voraussetzt, falt es mit jenem an der Anderung der Nutzungsplanung
zusammen. Auf diein der Beschwerde vertretene Auffassung, die Planungszone solle die
Einhaltung der Vorschriften des Umgebungsschutzes sicherstellen und weder mit einem
Uberbauungs- noch mit einem Gestaltungsplan entstehe eine Pflicht zur Uberbauung der
Grundstiicke im Einklang mit den Bestimmungen des Umgebungsschutzes, war deshalb in
jenem Zusammenhang einzugehen. Gleiches gilt fur das Vorbringen der Vorinstanz, der
Anlass fir die Uberpriifung der Nutzungsplanung sei zur Beurteilung des ffentlichen
Interesses an einer Planungszone nicht ausschlaggebend (vgl. dazu oben E. 6.3.). Das
offentliche Interesse an elner Planungszone setzt zudem voraus, dass elne einigermassen
verfestigte und begriindete Planungsabsicht besteht und dass die Vorstellung Gber die
kunftige Planung zul&ssig ist; vgl. BGE 113 1a 362; Urtell des Bundesgerichts 1P.392/2001
vom 10. September 2001). An die Bestimmitheit der einigermassen verfestigten
Planungsabsicht durfen keine zu hohen Anforderungen gestellt werden, da die Planung ja
nicht im Verfahren der Festsetzung der Planungszone, sondern spéter verwirklicht wird. Im
Allgemeinen gentigt ein Entschluss des zustandigen Gemeinwesens, aus dem ein klar
umrissener Wille auf Plananderung hervorgeht; einen rechtsformlichen Beschluss oder gar
Planentwrfe braucht es nicht (vgl. BGE 113 1a 362 E. 2a/bb). Indem der Gemeinderat der
Politischen Gemeinde Grabs die Ausarbeitung elnes Gestaltungsplans in Auftrag gegeben
und den Plan bereits offentlich aufgelegt hat, ist unzweifelhaft von einer verfestigten
Planungsabsicht auszugehen. Schliesslich muss die Planungsabsicht zuléssig sein (vgl.
BGE 113 1a 362 E. 2b). Dafir, dass der konkrete Inhalt der Nutzungsplanung, der im
Ubrigen noch nicht rechtskraftig feststeht, nicht rechtméssig ist, bestehen keine
Anhaltspunkte. Insbesondere ist die Umsetzung der Planungsabsicht durch einen
Sondernutzungsplan nicht unzuldssig (vgl. dazu oben E. 6.3.5.).

E.65



Nach der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung handelt es sich bei der Planungszone
um eine "unstrukturierte Massnahme", da bel Erlass der Planungszone in der Regel nicht
feststeht, inwieweit die gednderten Verhéltnisse eine Anpassung der Nutzungsordnung
bedingten. Zu prifen sind die Eignung und die Notwendigkeit der Planungszone, wobei ein
uberwiegendes offentliches Interesse verlangt werden muss (vgl. VerwGE B 2010/289 vom
6. Juli 2011, einsehbar unter www.gerichte.sg.ch, E. 2.3.1. mit Hinweisen auf weitere
Rechtsprechung). Eine Planungszone darf nicht Gber das hinaus gehen, was zur Erreichung
des Sicherungsziels in raumlicher, sachlicher und zeitlicher Hinsicht erforderlich ist (vgl.
BGer 1C_298/2010 vom 19. Oktober 2010 E. 2.4).

E.6.5.1

Ohne die umstrittene Planungszone sind — worauf die Vorinstanz hinweist - Baugesuche zu
bewilligen, sofern sie nur den Vorschriften des Umgebungsschutzgebietes |1 und den
welteren Anforderungen des geltenden Rechts entsprechen. Da mit der Planungszone
sichergestellt werden soll, dass Bauvorhaben auf den Grundstticken Nr. 0001 und 0000
nicht nur den Anspriichen im Umgebungsschutzgebiet |1 gemass Art. 18 der
Schutzverordnung Talgebiet vom 29. September 2008 und Erganzung vom 26. Oktober
2009 (einsehbar unter www.grabs.ch) gentigen, sondern auch im Einklang mit den
besonderen ortsplanerischen Herausforderungen der Lage der Grundstiicke stehen, welche
zurzeit rechtlich noch nicht gesichert sind, ist die Planungszone " Schlossblick Werdenberg"
zu deren Sicherstellung geeignet.

E.6.5.2

Dadie Anpassung der Nutzungsplanung mit Blick auf die ortsplanerischen Besonderheiten
als angezeigt erschien (vgl. dazu oben E. 6.3.) und der Uberbauungsplan ein vom Gesetz
vorgesehenes Instrument der Sondernutzungsplanung darstellt, ist die Sicherstellung der
Planungsabsicht nicht anders al's durch den Erlass einer Planungszone mdéglich. Auch wenn
die Planungszone fr das Grundsttick des BeschwerdefUhrers faktisch als Bausperre wirkt,
erweist sie sich deshalb in sachlicher Hinsicht nicht als unverhaltnismassig.

E.6.5.3

Als unverhdtnisméssig erweist sich etwa eine Planungszone, die zur Sicherung einer
beabsichtigten Ausscheidung einer Schutzzone Parzellen einbezieht, die keinen

hinrei chenden raumlichen Zusammenhang mit dem schiitzenswerten Objekt aufweisen (vgl.
BGer 1C_472/2009 vom 21. Mai 2010 E. 3.6). In raumlicher Hinsicht wird in der
Beschwerde geltend gemacht, die Planungszone miisste — reichten die Bestimmungen des
Umgebungsschutzes nicht aus — das gesamte Umgebungsschutzgebiet 11 umfassen. Die
Anderung der Nutzungsplanung - und damit auch die Planungszone - dient nicht der
Umsetzung der im Umgebungsschutzgebiet |1 geltenden Bestimmungen (vgl. dazu oben E.
6.3), sondern soll eine ortsplanerisch tiberzeugende Uberbauung an einer fiir die Politische
Gemeinde Grabs abgesehen von der Nahe zum Schutzobjekt "Werdenberg" auch
hinsichtlich der Lage am Ortseingang bedeutenden Stelle gewahrleisten. Insowelt tragt das
Planungsgebiet den raumlichen Anforderungen Rechnung, auch wenn es nicht das gesamte
Umgebungsschutzgebeit |1 des Schutzobjektes Werdenberg umfasst. Sinngeméss wird in
der Beschwerde geltend gemacht, die gleiche ortsplanerische Bedeutung komme auch dem
Grundstuick nordwestlich des Kreisels, welches mit dem Landgasthof "U." Uberbaut ist, zu.
Von einem Uberbauungsplan — und damit von der Planungszone — miisste deshalb auch
dieses Grundstiick erfasst werden. Die Grundstticke Nrn. 0001 und 0000 an prominenter



Lage am Ortseingang von Grabs und im Umgebungsschutzgebiet |1 bilden rédumlich eine
Einheit (vgl. dazu oben E. 2). Zwischen den Grundstticken Nrn. 0001 und 0000 einerseits
und dem mit dem Landgasthof "U." Gberbauten Grundstlick anderseits besteht allein schon
aufgrund der Tatsache, dass sie voneinander durch eine relativ breite Strasse und einen
Kreisel getrennt sind, keine vergleichbar enge raumliche Verbindung. Anders als bel den
Grundstiicken Nrn. 0001 und 0000 erscheint die bauliche Nutzung des mit dem
Landgasthof "U." Uberbauten Grundsttickes |angerfristig gefestigt. Insoweit ist eine
Beschrénkung des Planungsgebietes auf die Grundstiicke Nrn. 0002, 0001 und 0000 sowie
auf einen uniiberbauten Streifen des Grundsttickes Nr. 0003 in raumlicher Hinsicht
gerechtfertigt.

E.6.54

Hinsichtlich der zeitlichen Verhdltnismassigkeit wird in der Beschwerde vorgebracht, die
Verlangerung der Planungszone tber die Grunddauer von drei Jahren durfe nicht mit einem
Rechtsmittel verfahren, welches die Planungszone selbst betreffe, begrtindet werden.
Andere Gruinde wirden aber nicht genannt. Die Beschwerdegegnerin bringt dazu vor, es
seien ursprunglich keine Planungsarbeiten unternommen worden, da fur die Planung keine
Sicherheit bestanden habe, solange die Planungszone nicht rechtskraftig sei. Um nicht
Steuergelder aufs Spiel zu setzen, habe der Gemeinderat den Ausgang des
Rekursverfahrens abwarten wollen. Im Gegensatz zu anderen kantonalen Rechtsordnungen
sieht das st. gallische Baurecht nicht vor, dass eine Planungszone nach einer gewissen Zeit
erlischt, wenn bis dahin der Nutzungsplan nicht offentlich aufgelegt wird (vgl.
Waldmann/Hanni, Stampflis Handkommentar, Bern 2006, N 22 zu Art. 27 RPG). Die
absol ute zeitliche Beschrénkung von Planungszonen auf funf Jahre durch das kantonale
Gesetz tragt den Verhal tnismassigkeitsiiberlegungen in genereller Weise Rechnung. Da das
Gesetz den gegen Planungszonen erhobenen Rechtsmitteln keine aufschiebende Wirkung
zuerkennt (vgl. Art. 108 Abs. 3 BauG) und die Planungszone die Nutzungsplanung
sicherstellen soll, sind gegen eine Planungszone erhobene Rechtsmittel grundsétzlich nicht
geeignet, deren Verlangerung zu begriinden. Indessen ist es nachvollziehbar, dass die
Politische Gemeinde Grabs angesichts des Umstands, dass die Vorinstanz ihr den Widerruf
der Planungszone empfahl und damit unter Umstanden auch das 6ffentliche Interesse an der
zu sichernden Nutzungsplanung in Frage gestellt war, das Planverfahren erst mit dem Erlass
der neuen Planungszone am 15. November 2010 eingeleitet hat. Unter diesen Umstanden
erscheint die auf finf Jahre beschrankte Giiltigkeit der Planungszone, welche im Ubrigen
Mitte September dieses Jahres ohnehin audlauft, zeitlich nicht als unverhdtnismassig.

E.7

Der Beschwerdefuhrer macht geltend, mit der am 15. September 2008 erlassenen und am
15. November 2010 modifizierten Planungszone sei in unzuléssiger Weise auf die
Baugesuche fur die Grundstiicke Nrn. 0001 und 0000 vom 13. Mai und vom 2. September
2008 reagiert worden. Mit Art. 27 Abs. 1 Satz 2 RPG verschafft die Planungszone dem im
Entstehen begriffenen Nutzungsplan eine gewisse (negative) Vorwirkung.
Baubewilligungen dirfen nur noch erteilt werden, wenn dadurch die vorgesehene
Neuordnung nicht erschwert wird (vgl. BGer 1P.539/2003 vom 22. April 2004 E. 2.2). Art
und Umfang dieser Vorwirkung werden in den kantonalen Planungs- und Baugesetzen
ndher umschrieben, missen aber im Einzelnen auch unter besonderer Berlicksichtigung des
V erhal tnismassi gkeitsprinzips bestimmt werden. Innerhalb dieses Rahmens kann auch der
Planungstréger bei der Festsetzung der Planungszone deren Wirkungen im Einzelnen



prézisieren (vgl. Waldmann/Hanni, aa.O., N 25 zu Art. 27 RPG). Gesetzliche Grundlage
vorausgesetzt, kann der Bauentscheid oder die Behandlung eines Baugesuchs zurtickgestel It
werden, wenn die Bewilligung in Ausarbeitung begriffenen Planungs- oder Bauvorschriften
widersprechen wirde (vgl. A. Ruch, in: Aemisegger/ Kuttler/Moor/Ruch [Hrsg.],
Kommentar zum Bundesgesetz tiber die Raumplanung, L oseblattsammlung,
Zurich/Basel/Genf 2010, N 11 zu Art. 27 RPG). Die Planungszone kann deshalb Grundlage
sein, Vorhaben, die der durch die Planungszone gesicherten Planungsabsi cht
widersprechen, unzulassig zu erkléaren (vgl. Ruch, aa.O., N 25 zu Art. 27 RPG mit Hinwels
auf BGE 113 1b 376 E. 3b = ZBI 89/1988 S. 271). Kantonale Ubergangsregel ungen, nach
denen bei spiel sweise Baugesuche, welche mehr as drei Monate vor Erlass der
Planungszone eingereicht wurden, von der planerischen Vorwirkung nicht erfasst werden,
tragen nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung der Interessenabwéagung Rechnung,
die jeweils vorzunehmen ist, wenn bei Erlass einer Planungszone Baugesuche hangig sind
(vgl. BGer 1C_91/2011 vom 26. Oktober 2011 E. 2.6.1 zur Regelung im Kanton Bern).
Fehlt eine kantonale Regelung und wird die Planungszone wahrend des baurechtlichen
Rechtsmittel verfahrens erlassen, sind die privaten Interessen des Baugesuchstellersim
Licht der Rechtssicherheit und des V erfassungsgrundsatzes von Treu und Glauben gegen
das Offentliche Interesse an der Vorwirkung der neuen Bauordnung abzuwégen (vgl. BGer
1P.539/2003 vom 22. April 2004; 1C_91/2011 vom 26. Oktober 2011 E. 2.6.2). Das
Baurecht des Kantons St. Gallen regelt die Frage nicht ausdriicklich, ob eine Planungszone,
welche erst nach Einreichung eines Baugesuchs erlassen wird, auch fir das entsprechende
Bauvorhaben wirksam ist. Art. 106 Abs. 1 Satz 2 BauG hélt einzig fest, rechtskréftige
Bewilligungen blieben von der Planungszone unberthrt. Der Erlass der Planungszone
hindert auch nicht, dass zuvor erteilte, aber noch nicht in Rechtskraft erwachsene
Bewilligungen in Rechtskraft erwachsen kénnen. Sind vor Erlass einer Planungszone
erteilte Bewilligungen angefochten, beurteilt sich nach den intertemporal-rechtlichen
Regeln, auf welches Recht beim Entscheid Uber das Rechtsmittel abzustellenist; sind sie
nicht angefochten, erwachsen sie trotz Erlass einer Planungszone in Rechtskraft, falls nicht
vom Widerruf (Art. 28 VRP) Gebrauch gemacht wird (vgl. 111. Nachtragsgesetz zum
Baugesetz, Botschaft und Entwurf des Regierungsrates vom 11. Oktober 1994, in: ABI
1994 S. 2247 ff., S. 2285). In Frage steht in dieser Konstellation nicht die Zuldssigkeit der
Planungszone als solcher, sondern jene nach dem auf ein eingereichtes Baugesuch
anwendbaren Recht. Mit dem Argument der unzul&ssigen " projektbezogenen
Gesetzgebung" wendet sich der Beschwerdeflihrer dagegen, dass die Planungszone
Vorwirkung auf sein Baugesuch vom 2. September 2008 entfaltet. Die Abweisung des
Baugesuchs, welche mit dem Erlass der Planungszone verbunden war, liess der
BeschwerdefUihrer indessen rechtskraftig werden.

E.8

Zusammenfassend ergibt die gerichtliche Uberprifung, dass die rechtlichen und
tatsichlichen Verhétnisse eine Uberarbeitung der Nutzungsplanung im Bereich der am
Kreisel nordlich des Stadtchens Werdenberg gelegenen Grundstticke Nrn. 0001 und 0000
als angezeigt erscheinen lassen. Die Planungszone " Schlossblick Werdenberg” liegt im
offentlichen Interesse; sieist zur Sicherung der zukinftigen Plananderungen geeignet und
erweist sich in sachlicher, raumlicher und zeitlicher Hinsicht as verhdtnisméssig. Die
Beschwerde von X.Y. ist dementsprechend unbegriindet. Sie ist abzuweisen.

E.9



(...). Demnach hat das Verwaltungsgericht zu Recht erkannt: 1./ Die Beschwerde der Q.
AG wird zufolge Rickzugs als gegenstandsl os abgeschrieben. 2./ Die Beschwerde von
X.Y. wird abgewiesen. 3./ Die amtlichen Kosten des Beschwerdeverfahrens von Fr.
3'000.-- werden den Beschwerdefuhrern auferlegt, namlich Fr. 300.-- der Q. AG und

Fr. 2700.-- X.Y. Sie werden mit dem geleisteten Kostenvorschussin gleicher Hohe
verrechnet. 4./ Ausseramtliche Kosten werden nicht entschadigt. V. R. W. Der
Prasident: Der Gerichtsschreiber: lic. iur. Beda Eugster Dr. Thomas
Scherrer Versand dieses Entscheides an: - die Beschwerdefihrer (durch Rechtsanwalt
lic.iur. Patrick L. Hofmanninger, 9401 Rorschach) - dieVorinstanz - die
Beschwerdegegnerin (durch Fursprecher Christoph Bernet, 9000 St. Gallen) am:
Rechtsmittel belehrung: Soweit eine Rechtsverletzung nach Art. 95 ff. BGG geltend
gemacht wird, kann gegen diesen Entscheid gestiitzt auf Art. 82 lit. aBGG innert 30 Tagen
nach Eroffnung beim Schweizerischen Bundesgericht, 1000 Lausanne 14, Beschwerde
erhoben werden.
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