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Regeste

Angefochten war die Verweigerung der nachtréglichen Baubewilligung fir einen
Valet-Parking-Betrieb (Off-Airport-Parkpldtze) in der Industrie- und Gewerbezone der
Gemeinde X. Die Verweigerung stutzte sich vornehmlich auf eine Bestimmung der BZO,
welche die Erstellung solcher Anlagen erklartermassen auf dem gesamten Gemeindegebiet
verunmoglichen soll. Bei akzessorischer Uberprifung des faktischen Bauverbots
(respektive des faktischen Verbots einer bestimmten privatwirtschaftlichen Tétigkeit) auf
dem gesamten Gemeindegebiet ergab sich klarerweise die Verfassungswidrigkeit der
entsprechenden kommunalen Norm (Wirtschaftsfreiheit, Eigentumsfreiheit), welche sich
noch nicht einmal auf eine gesetzliche Grundlage im PBG zu stiitzen vermochte.
Dementsprechend war die BZO-V orschrift nicht anzuwenden. Die Erstellung sogenannt
selbsténdiger Parkierungsanlagen richtet sich allein nach den entsprechenden
Zonenvorschriften (wohl meistens: der Industrie- und Gewerbezone). Das PBG erdffnet den
Gemeinden keine Kompetenz, solche Anlagen auf dem Gemeindegebiet bereits
grundsétzlich zu verbieten, insbesondere nicht gestuitzt auf die kantonale und die regionale
Richtplanung.

Erwagungen

E.4

Vorliegend liegt die Verwelgerung der Baubewilligung fir eine sogenannte
Valet-Parking-Anlage (andere Bezeichnung: Off-Airport-Parkplétze) im Streit. Die
streitbetroffene Parzelle Kat.-Nr. 1 in der Industrie- und Gewer- bezone von X liegt nicht
weit vom Flughafen Zurich entfernt; ausserhalb des Flughafenperimeters. Bel
Valet-Parking-Anlagen, das heisst, nicht von der Flughafen Zirich AG betriebenen
Parkplatzen fur Flugpassagiere ausserhalb des Flughafenpe- rimeters, handelt es sich um
Anlagen, welche zwar funktionell mit dem Be- trieb des Flughafens zusammenhangen bzw.
einen flugbetriebsbezogenen Nutzungszweck haben, nicht aber die erforderliche ortliche
Nahe zum Flughafen aufweisen, um als Flugplatzanlage im Sinne von Art. 37 Abs. 1 Satz 1
des Luftfahrtgesetzes (LFG) zu gelten. Dementsprechend bedirfen Valet-Parking-Anlagen
keiner Plangenehmigung nach LFG und bestimmt sich ihre Bewilligungsfahigkeit — allein —
nach kantonalem bzw. kommuna- lem Recht. Valet-Parking-Anlagen dienen keiner anderen
Hauptnutzung (auf demselben Grundstlick oder in unmittelbarer Néhe), sondern stellen
selbst eine Hauptnutzung dar. Sie gelten daher als sogenannte selbstandi- ge
Parkierungsanlagen und sind demgemass auch einer selbstandigen Be- urtellung —wie
erwahnt allein nach kantonalem bzw. kommunalem Recht — zu unterziehen (zum Ganzen
VB.2016.00472 vom 23. Mérz 2017; bestdtigt mit BGr 1C_290/2017 vom 15. Januar 2018).



E.5

Mit der Auffassung der Vorinstanz durfte diese die Rekurrentin zunéchst zur Einreichung
eines nachtréglichen Baugesuches betreffend die bereits aufgenommene Nutzungsanderung
verpflichten. Ob eine bauliche Mass- nahme bewilligungspflichtig ist, ist im baurechtlichen
Verfahren zu kléren. Bei der Frage, ob ein solches Verfahren Gberhaupt einzuleiten ist, steht
der Baubehorde ein erheblicher Ermessenspielraum zu. Bestehen fir sie An- haltspunkte,
dass ein bewilligungspflichtiger Sachverhalt vorliegen kdnnte, wird sieim Zweifelsfall ein
Bewilligungsverfahren einzuleiten haben. Vor al- lem bei Nutzungsénderungen bestehender
Bauten oder Anlagen wird oft erst eine genauere Untersuchung ergeben, ob die
Zweckanderung der bau- rechtlichen Bewilligungspflicht untersteht. Auch
Nutzungsanderungen ohne bauliche Massnahmen unterstehen grundsétzlich der
Bewilligungspflicht. R4.2020.00051 Seite 8

Zwar ist die Rekurrentin der Ansicht, es habe im Vergleich zur friheren Nutzung gar keine
bewilligungspflichtige Umnutzung stattgefunden. Ob dem so ist, kann jedoch nur im
Rahmen eines Baubewilligungsverfahrens restlos geklért werden. Die Nutzung von
Fahrzeugabstellpldtzen fir einen kompl ett anderen Zweck (V al et-Parking-Dienstl el stungen)
als ursprunglich bewilligt (Umschlag und Lagerung von Fahrzeugen von Mietwagenfirmen)
durfte, um die Auswirkungen dieser Nutzungsanderung zu untersuchen, der
Baubewilligungspflicht unterworfen werden. Die Berufung auf die Bestandesgarantie (8
357 Abs. 1 PBG) ist sodann nicht zielfuihrend, nachdem es vorliegend nicht darum geht,
eine durch das Inkrafttreten von Art. 12.3 Abs. 2 BZO vorschriftswidrig gewordene
Nutzung unter geénderter Rechtslage weiterzufiihren oder in einer vorschriftswidrig
gewordenen Baute eine Nutzungsanderung vorzunehmen, sondern schlicht um eine neue
Nutzung, welche die Vorinstanz namentlich unter Berufung auf Art. 12.3 Abs. 2 BZO als
vorschriftswidrig erachtet. 6.1. Die Baubewilligung stellt eine Polizeibewilligung dar. Ein
Baugesuchsteller hat einen Rechtsanspruch auf Erteilung einer solchen, wenn das Bauvor-
haben den Vorschriften des PBG und der "ausfihrenden Verfligungen” (gemeint
Verordnungen) entspricht (8§ 320 PBG; Christian Mé&der, Das Bau- bewilligungsverfahren,
Zirich 1991, Rz. 430). 6.2. In der hier massgeblichen Industrie- und Gewerbezone |11 B
sind gemass BZO hdchstens massig stérende Betriebe gestattet (Art. 6.2 Abs. 1 BZO). Dass
es sich beim Betrieb einer Valet-Parking-Anlage um eine mehr al's bloss méssig stérende
Nutzung (also um eine stark stérende; etwain Form einer Baustoff-Recycling-Anlage)
handeln koénnte, ist mit Recht kein The- ma. 6.3. Weiter sind gemass Art. 6.2 Abs. 4 BZO
nur arbeitsplatzintensive Dienst- leistungs-, Handels- und Produktionsbetriebe gestattet.
Reine Lagerbetrie- be sind unzuléssig. Gemass wie erwadhnt erstmaligen Ausfihrungen der
R4.2020.00051 Seite 9

Vorinstanz in der Vernehmlassung soll vorliegend (auch) ein Verstoss ge- gen diese
Vorschrift vorliegen. Das Nachschieben eines zusétzlichen Bauverweigerungsgrundesin
der Vernehmlassung ist zuldssig, zumal die Rekurrentin hierzu in der Replik Stellung
nehmen konnte — und dies auch tat. Dies gilt umso mehr, als die Rekurrentin die
Bestimmung von Art. 6.2 Abs. 4 BZO bereits von sich aus in der Rekursschrift
thematisierte (und dafUrhielt, eine Va et-Parking-Anlage stelle keinen unzuléssigen reinen
Lagerbetrieb ohne Arbeitspléatze dar [vgl. act. 2, Rz. 7.4.5 und Rz. 11.4]). Im Grundsatz
besteht bel der Anwendung von kommunalem Recht ein von der Gemeindeautonomie
geschitzter und von der Rekursinstanz zu res- pektierender Ermessensspielraum. Indes
beschranken sich die diesbezlig- lichen Ausfihrungen der Vorinstanz in der



Vernehmlassung vorliegend al- lein auf die in einem Satz vorgetragene Behauptung,
Off-Airport-Parkpl &tze widersprachen (auch) Art. 6.2 Abs. 4 BZO — ohne jedwelche
Begrundung (act. 14, Rz. 22). Dementsprechend mangelt es von vornherein an einer
Ermessensbestatigung respektive Argumentation, die in den Schutzbereich der
Gemeindeautonomie fallen konnte, weshalb die Rekursinstanz die An- wendung von Art.
6.2 Abs. 4 BZO frel Uberprifen kann. 6.4. Vorliegend ist nicht auszumachen, worin die
Begrundung liegen kénnte, weshalb ein Valet-Parking-Betrieb ein unzuléssiger reiner
Lagerbetrieb sein konnte. Das Zufuhren und Abholen der Kundenfahrzeuge bendtigt selbst-
redend Chauffeure. Angesichts einer durchschnittlichen Parkierungsdauer von einer Woche
ist stets ein gewisser, wenngleich nicht Ubermassiger Fahrzeugumschlag im Gange, der
jedenfalls nicht unter den Begriff eines — so ausdriicklich Art. 6.2 Abs. 4 BZO - "reinen”

L agerbetriebs subsumiert werden kann. In Weiteren sind auch die zusétzlich angebotenen
Reini- gungsdienstleistungen [...] ohne entsprechendes Personal nicht méglich. Schliesslich
fuhrte die Rekurrentin in unwidersprochen gebliebener Art und Weise bereitsim Baugesuch
aus, dass gerade die Nutzungsanderung hin zu einem Valet-Parking-Betrieb nach der
Beendigung eines Service- Vertrages mit einer grossen Mietwagenfirmaim Jahr 2016 es
erlaubt habe, auf (weiteren) Personalabbau zu verzichten respektive Arbeitspldtze zu er-
halten (act. 15.3). Insgesamt liegt damit kein unzul&ssiger reiner Lagerbe- R4.2020.00051
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trieb im Sinnevon Art. 6.2 Abs. 4 BZO vor. Der in der Vernehmlassung nachgeschobene
Bauverweigerungsgrund ist nicht einschlagig. 6.5. Als Zwischenergebnisist festzuhalten,
dass ein Vaet-Parking-Betrieb in der Zone IG 111 B der Gemeinde X gemass den fur diese
Zone geltenden Vor- schriften der BZO zonenkonform ist. Es sind keine zonenspezifischen
Vor- schriften ersichtlich, die eine Bauverweigerung rechtfertigen konnten. 7.1. Wie
erwahnt verlangt die Rekurrentin eine akzessorische (bzw. konkrete) Normenkontrolle. Bei
dieser wird vorfragewei se gepriift, ob der Bestim- mung, auf der die angefochtene
Anordnung beruht bzw. beruhen sollte, die Anwendung zu versagen ist. Es stellt sich die
Frage, ob Art. 12.3 Abs. 2 BZO akzessorisch Uberprufbar ist. 7.2. Nach der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung sind Nutzungspléne und damit in engem
Sachzusammenhang stehende planerische Festlegungen im Anschluss an ihren Erlass
anzufechten; eine akzessorische Uberpriifung ist grundsitzlich ausgeschlossen (vgl. BGE
121 11 317, E. 12c). Diese Rechtsprechung gilt jedoch nur fur Bauvorschriften, die dazu
dienen, Art, Natur und Umfang der im Zonenplan kartografisch dargestellten Nutzungen zu
umschreiben, d.h. die anstelle einer Planlegende stehen und mit dem Zonenplan ein
untrennbares Ganzes bilden (vgl. BGE 116 1a 207 E. 3b). Sie legen fir bestimmte,
kartografisch ausgewiesene Parzellen konkret und verbindlich die bauliche Nutzbarkeit fest,
sodass sich die betroffenen Grundeigentiimer schon bei Planerlass Giber die ihnen
auferlegten Be- schrankungen im Klaren sein kénnen und es ihnen daher zuzumuten ist,
bereitsin diesem Zeitpunkt Rechtsmittel zu ergreifen. Den Ubrigen Bestim- mungen des
kommunalen Baurechts, die eine zonentibergreifende Rege- lung treffen oder an die
personliche Situation des Benutzers ankntipfen, kommt dagegen Erlasscharakter zu; ihre
Rechtmassigkeit konnen die Be- troffenen deshalb noch im Anwendungsfall Gberprifen
lassen (VB.2010.00574, E. 3.2, in BEZ 2011 Nr. 7). R4.2020.00051 Seite 11

Bei Art. 12.3 Abs. 2 BZO handelt es sich um eine derartige zonenlbergrei- fende
Bauvorschrift mit Erlasscharakter, da sie die Moglichkeit der Erstel- lung von
V alet-Parking-Anlagen fur das gesamte Gemeindegebiet mangels entsprechend definierter



Richtplanstandorte faktisch verbietet und damit in einer unbestimmten Vielzahl von Féllen
zur Anwendung gelangen kann. Die Bestimmung ist generell-abstrakter Natur. Sie bedarf —
wie vorliegend geschehen — der Konkretisierung durch Verfiigung und unterliegt daher der
akzessorischen Uberpriifung im konkreten Anwendungsfall. Eine akzesso- rische
Uberpriifung von Art. 12.3 Abs. 2 BZO mit hoherrangigem Recht ist somit zul&ssig. Eine
Bestimmung wie Art. 12.3 Abs. 2 BZO beeintréchtigt nicht nur das angerufene Recht der
Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV), son- dern auch die Baufreiheit als Bestandteil der
Eigentumsgarantie (Art. 26 BV), well die Rekurrentin einerseits als Grundeigentimerin in
der Nutzung ihres Grundstlicks eingeschrankt und andererseits die Ausiibung eines
Gewerbes durch die Bestimmung beschrankt bzw. verboten wird (vgl. VB.2004.00358 vom
7. April 2005, E. 5). 7.3. Einschrénkungen von Grundrechten muissen auf einer gesetzlichen
Grund- lage beruhen, durch ein 6ffentliches Interesse gedeckt und mit dem Ver-
haltnisméssigkeitsprinzip vereinbar sein (Art. 36 BV). Unter dem Gesichts- winkel des
Erfordernisses der gesetzlichen Grundlage ist vorliegend auch die Frage aufgeworfen, ob
die angefochtene Norm innerhalb des Zustan- digkeitsbereichs des legiferierenden Organs
(vorliegend: der Gemeindever- sasmmlung der Gemeinde X) liegt. 7.4. Geméass 8 2 lit. ¢
PBG sind die Gemeinden, soweit das PBG oder das Ubri- ge kantonale Recht nichts
Besonderes bestimmt, zusténdig (1) zum Erlass der ihnen vorbehaltenen
Ausfuhrungsvorschriften, (2) zur Festsetzung kommunaler Plane und (3) zur
erstinstanzlichen Gesetzesanwendung. Die Gemeinden erlassen eine Bau- und
Zonenordnung (8 45 Abs. 1 PBG). Sie sind dabel an die Institute, Begriffe, Mess- und
Berechnungswei sen sowie an die Mindestanforderungen des kantonalen Rechts gebunden,
soweit es ihnen nicht ausdrticklich Abweichungen gestattet (8 45 Abs. 2 PBG). Indie- sem
Rahmen (und nur in ihm) steht den Gemeinden Autonomie bei der Bau- und
Nutzungsplanung zu (BGr 1C_290/2017 vom 15. Januar 2018, E. 3.1). R4.2020.00051
Seite 12

Wie ausgefihrt handelt es sich vorliegend nicht um eine nutzungsplaneri- sche V orschrift
bzw. um die Festsetzung eines kommunalen Planes (im Sinnevon § 2 lit. ¢ [2. Variante]
PBG), sondern um eine zonenubergreifen- de Bauvorschrift mit Erlasscharakter.
Insbesondere handelt es sich — weshalb dies auch nicht vorstehend unter den Erw. 6.1 ff. zu
thematisieren war — nicht um eine industrie- und gewer- bezonenspezifische Bestimmung
zum Ausschluss bestimmter Betriebsar- ten aus planerischen oder infrastrukturellen
Griunden, die sich grundsétzlich auf 8 49 Abs. 1 in Verbindung mit § 56 Abs. 3 Halbsatz 2
PBG stiitzen konnte (vgl. VB.2001.00278 vom 11. Juli 2002, E. 5, in BEZ 2002 Nr. 44).
Die Vorinstanz beruft sich denn auch nicht auf diese gesetzliche Grundlage im PBG (vgl.
auch die Einreihung von Art. 12.3 Abs. 2 BZO in Kapitel 12 der BZO ["Weitere
Bauvorschriften"] und nicht etwabei den Vorschriften tiber die Industrie- und
Gewerbezonen). Demzufolge wére eine andere Kompetenznorm zum Erlass einer
"vorbehal- tenen Ausfuhrungsvorschrift” (8 2 lit. ¢ [1. Variante] PBG) erforderlich. Mit-
unter bleibt al's Kernfrage zu prifen, ob das PBG den Gemeinden tiber- haupt eine
Kompetenz zum Erlass von Bauvorschriften betreffend die Re- gelung von selbstandigen
Parkierungsanlagen wie Va et-Parking-Anlagen zugesteht — insbesondere wenn diese
Vorschriften wie vorliegend faktisch ein vollsténdiges Verbot solcher Anlagen auf dem
gesamten Gemeindege- biet statuieren. 7.5.1. Keine Rechtsgrundlage fur den Erlass solcher
Vorschriften ist namentlich in den Bestimmungen gemass den 88 242-247 PBG
(insbesondere nicht in § 242 Abs. 1 PBG) zu erblicken. Diese Bestimmungen regeln die
Erstellung der im Zusammenhang mit einer anderen Hauptnutzung (Bau- oder Anla-



gennutzung) erforderlichen respektive notwendigen Abstellplétze. Sie ent- halten keine
Regelungen beziiglich der Begrenzung von selbstandigen Parkierungsanlagen. Es liegen
auch keine qualifizierten Anhaltspunkte da- fur vor, dass es sich um ein qualifiziertes
Schweigen des Gesetzgebers handeln wirde, womit Valet-Parking-Anlagen grundsétzlich
hétten verboten werden sollen (VB.2016.00472 vom 23. Méarz 2017, E. 4.2). Umso weniger
ist davon auszugehen, dass den Gemeinden mit diesen Bestimmungen des PBG
stillschweigend eine entsprechende L egiferierungskompetenz hétte eingeraumt werden
sollen. R4.2020.00051 Seite 13

7.5.2. Dass eine Rechtsgrundlage bereits mangel s nutzungsplanerischen bzw. gewerbe- und
industriezonenspezifischen Gehalts von Art. 12.3 Abs. 2 BZO nicht in 8 56 Abs. 3 PBG
liegen kann, wurde bereits gesagt. Anderweitige nutzungsplanerische Rechtsgrundlagen
waren im Ubrigen — wiirde es sich tiberhaupt um eine nutzungsplanerische Vorschrift
handeln, was wie gesagt ohnehin nicht der Fall ist — auch nicht ersichtlich. Insbesondere
ermangelt es dem PBG im Kapitel "Weitere Festlegungen der Bau- und Zonenord- nung"” (8
66 ff. PBG) einer 8 78 PBG (beziiglich Aussenantennen) ver- gleichbaren Vorschrift zum
zonen- oder gebietsweisen Verbot von selb- standigen Parkierungsanlagen unter
bestimmten Umstanden. 7.5.3. Im gesamten |V. Titel des PBG (" Das offentliche Baurecht™)
ist sodann auch ausserhalb von 88 242-247 PBG keine Bestimmung ersichtlich, die eine
Rechtsgrundlage fur den Erlass von Art. 12.3 Abs. 2 BZO béte bzw. geboten héite. 7.5.4.
Zusammengefasst fehlt es Art. 12.3 Abs. 2 BZO bereits an einer gesetzli- chen Grundlage,
indem keine vom PBG ertffnete kommunale Legiferie- rungskompetenz besteht. Daran
andert der Umstand nichts, dass die Be- stimmung vom Regierungsrat [ ...] genehmigt
wurde (vgl. BGr 1P.193/1997 vom 5. September 1997). 7.5.5. Der Klarheit halber ist
festzuhalten, dass eine gesetzliche Grundlage fur ei- ne faktische Bauverbotsvorschrift wie
Art. 12.3 Abs. 2 BZO nicht in kanto- nalen oder regionalen Richtplaneintragen gesucht
(und, wie von der Vo- rinstanz offenbar angenommen) gefunden werden kann. Richtpléne
sind nach Art. 9 Abs. 1 des Raumplanungsgesetzes (RPG) lediglich fur die Be- horden und
Gemeinden und diesbeziglich vor allem fir die Nutzungspla- nung verbindlich. Die
Gemeinde X hétte der Zielvorgabe in Ziff. 4.5.1 des kantonalen Richtplans, den Verkehr
von Motorwagen und den Flachenbe- darf durch den ruhenden Verkehr zur Minimierung
der Emissionen sowie zur Schonung der Ressource Boden moglichst gering zu halten,
vorab bei der Nutzungsplanung Nachachtung zu verschaffen. In diesem Sinne legt denn
auch Ziff. 4.5.3 lit. c des kantonalen Richtplans fest, die Gemeinden R4.2020.00051 Seite
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hétten ihre Bau- und Zonenordnungen, die Erschliessungsplane, die Son- dernutzungsplane
sowie ihre Parkierungsverordnungen zu Uberpriifen und nétigenfalls den Ziel setzungen
gemass Ziff. 4.5.1, den — dlenfalls nach Ziff. 4.5.3 lit. b des kantonalen Richtplans
abzuandernden — regionalen Richt- plénen und den Erkenntnissen aus den regionalen
Gesamtverkehrskonzep- ten anzupassen. Ein solch nutzungsplanerischer Erlass wére
selbstredend ebenfalls einer rechtsmittelweisen Uberprifung zuganglich, und diesfalls wére
auch die Recht- und Zweckmassigkeit der kantonalen und regionalen
Richtplanbestimmungen (mit-)Uberprifbar (8 19 Abs. 2 PBG). Vorliegend eriibrigt sich
diese Priifung bereits mangels V orliegens eines nutzungspla- nerischen
Anfechtungsobjekts. Selbst wenn die Gemeinden in Ziff. 4.5.3 lit. ¢ des kantonalen
Richtplans im Weiteren explizit verpflichtet werden, Parkierungsanlagen fur Parkplétze
ausserhalb des Flughafenperimeters fir Passagiere des Flughafens Zirich ausschliesslich an



den gemass Ziff. 4.5.3 lit. b des kantonalen Richtplans in den regionalen Richtplanen
festgel egten Standorten zu bewilligen sowie die Betreiberinnen und Betreiber zur
Berichterstattung tber das mit den Anla- gen verbundene V erkehrsaufkommen zu
verpflichten, kann dies dem stritti- gen Bauprojekt nicht entgegengehalten werden (vgl. zur
Unzul&ssigkeit [auch] derartiger Berichterstattungsauflagen in vermeintlich zuldssiger Ab-
stiitzung auf Ziff. 4.5.3 lit. ¢ des kantonalen Richtplans BRGE IV Nr. 0210/2018 vom 20.
Dezember 2018). Wo ein Bauvorhaben —wie vor- liegend — der geltenden
Nutzungsplanung entspricht, darf die Baubewilli- gung nicht mit dem Argument verweigert
werden, die Richtplanung sehe fiir die betroffene Parzelle eine andere Nutzung vor (BGr
1A.154/2002 vom 22. Januar 2003; VB.2016.00472 vom 23. M&rz 2017, E. 4.1 ff.). Daran
an- dert der Umstand nichts, dass die kantonale Richtplanvorgabe vorliegend praktisch
wortgleich in eine faktische Bauverbotsvorschrift auf Gemeinde- ebene tibernommen
wurde, die —wie vorstehend ausgefihrt — einer ge- setzlichen Grundlage entbehrt, welche
aleinim PBG zu suchen wére. Als gesetzliche Grundlage nicht weniger irrelevant als die
besagten Richt- planeintrége sind im vorliegenden Baubewilligungsverfahren
Ausfuhrungen oder gar Empfehlungen wie das Anwenden einer "restriktiven Bewilligungs-
praxis' zwecks Verkehrseindammung im SIL (S. 41). 7.6.1. Nachdem es bereits an einer
gesetzlichen Grundlage fehlt, konnte die Pri- R4.2020.00051 Seite 15

fung, ob ein ausreichendes 6ffentliches Interesse an den mit der VVorschrift von Art. 12.3
Abs. 2 BZO verfolgten Zielsetzungen besteht und zudem auch das
Verhdtnismassigkeitsprinzip gewahrt wird, an sich offen bleiben. Der Vollstandigkeit
halber ist sie gleichwohl vorzunehmen. 7.6.2. Das Erfordernis des 6ffentlichen Interesses
setzt unterschiedliche Schran- ken fur die Eigentumsgarantie nach Art. 26 BV und die
Wirtschaftsfreiheit nach Art. 27 BV. Geméass L ehre und Rechtsprechung ist grundsétzlich
je- des offentliche Interesse geeignet, einen Eingriff in das Eigentum zu recht- fertigen,
sofern das angestrebte Ziel nicht rein fiskalischer Art ist (Ulrich H& felin/Walter
Haller/Helen Keller/Daniela Thurnherr, Schwel zerisches Bun- desstaatsrecht, 10. Auflage,
Zurich/Basel/Genf 2020, Rz. 602 ff.). Demge- genuiber kommt als zul&ssiges Motiv fur
einen Eingriff in die Wirtschaftsfrei- heit nicht schlechthin jedes 6ffentliche Interessein
Betracht. Eine wesentli- che Schutzfunktion dieses Freiheitsrechts besteht darin, dass es den
Kan- tonen Massnahmen mit wirtschaftspolitischer Zielsetzung untersagt (Hafe-
lin/Haller/Keller/Thurnherr, N. 671aff.). Die Rechtsprechung hat diese be- sondere
Schutzfunktion auch im Zusammenhang mit raumplanerischen Massnahmen beachtet.
Danach verletzen eigentumsbeschrankende Mass- nahmen die Wirtschaftsfreiheit, wenn sie
"unter dem Deckmantel der Raumplanung einen Eingriff in den wirtschaftlichen
Wettbewerb bezwe- cken, um bestimmte Gewerbezweige oder Betriebsformen vor
Konkurrenz zu schiitzen oder in ihrer Existenz zu sichern”. Hat dagegen eine nach Art. 26
BV zulassige Massnahme ” unbeabsi chtigt schwerwiegende wirt- schaftliche oder
wirtschaftspolitische Nebenwirkungen”, so ist aufgrund ei- ner Interessenabwagung
abzukléren, ob das raumplanerische Anliegen das erforderliche Gewicht besitzt, um diese
Nachteile zu rechtfertigen (VB.2001.00278 vom 11. Juli 2002, E. 6, in BEZ 2002 Nr. 44).
Eine Mass- nahme, die vorwiegend raumplanerisch bedingt ist, jedoch zu einer Ein-
schrénkung der gewerblichen Betétigungsmdglichkeit fihrt, steht grund- sétzlich nicht im
Widerspruch zur Wirtschaftsfreiheit. Anders verhélt es sich, wenn unter dem Deckmantel
der Raumplanung ein Eingriff in den wirt- schaftlichen Wettbewerb bezweckt wird oder die
Wirtschaftsfreiheit durch die in Frage stehende Massnahme ihres Gehalts entleert wirde
(BGE 1421 162, E. 3.2 f.). R4.2020.00051 Seite 16



7.6.3. Mit Art. 12.3 Abs. 2 BZO will die Gemeinde X die Ansiedelung von Valet-
Parking-Anlagen auf dem ganzen Gemeindegebiet unterbinden, zumal das Definieren von
maoglichen Standorten niein Angriff genommen wurde und erklértermassen auch gar nicht
in Angriff genommen werden soll. Das Ver- kehrsaufkommen von und zum Flughafen soll
minimiert werden, da es sich beim Valet-Parking um eine Form "véllig unnétiger”
Fahrtenerzeugung in der Umgebung des Flughafens handle. Aus Sicht der davon
betroffenen Standortgemeinden im Umfeld des Flughafens Zirich und gar "fur die Ge-
sellschaft”" selen Valet-Parking-Anlagen unattraktiv. Wenigstens das Anliegen der
Vorinstanz, Parkplatznutzungen irgendeiner Art und Weise, die notwendigerweise auch mit
Fahrzeugverkehr verbunden sind, auf ein bestimmtes Mass zu beschranken, kann zwar
grundsétzlich ein legitimes raumplanerisches Motiv und damit ein 6ffentliches Interesse
darstellen, welches einen Eingriff in die Eigentums- und Baufreiheit zu rechtfertigen
vermag (spezifisch im Zusammenhang mit Abstellpl&tzen im- merhin schon im Ansatz
kritisch zu einem solcherlei definierten Interesse, das praktisch immer angefiihrt werden
kann, vgl. Fritz Frey, Die Erstel- lungspflicht von Abstellpl&tzen fir Motorfahrzeuge nach
zurcherischem Recht, Zirich 1987, S. 53 und 55, mit Verweis auf VB 78/1981 in RB 1981
Nr. 134). Nicht zu verkennen ist indes, dass gerade in Bezug auf die Exis- tenz von
Valet-Parking-Anlagen im Umfeld des Flughafens Zirich wie er- wahnt ein anderes,
diametral gegenlaufiges offentliches Interesse wettbe- werblicher Natur existiert (vgl. Urteil
des Bundesverwaltungsgerichts B- 2157/2006 vom 3. Oktober 2007 [act. 5.7]). Hinzu
kommt, dass bis anhin offenbar keine spezifischen Erkenntnisse oder Erhebungen
existieren, ob mit Valet-Parking-Anlagen Uberhaupt deutliche Verkehrserhthungen ein-
hergehen oder ob solche Anlagen nicht vielmehr mit der Auffassung der Rekurrentin auch
etwa ein Langzeitparkieren ermdglichen, das (auch) an die Stelle des allenfalls mit langeren
und anderen Verkehrswegen verbun- denen privaten Bring-und-Hol-V erkehrs (namentlich
durch Familienmitglie- der von Flugreisenden) treten kann. Mit anderen Worten ist mangels
ent- sprechender Untersuchungen unklar, welche Art von anderem Verkehr auf welchen
Strecken durch die Benutzung von V alet-Parking-Anlagen durch Flugreisende letztlich und
vor alem in welchem Umfang tberhaupt substi- tuiert wird. Dass dies zwingend und alein
nur der raumplanerisch er- wiinschte offentliche Verkehr vom Wohnort zum Flughafen ist —
dass mitun- R4.2020.00051 Seite 17

ter Flugreisende, die Valet-Parking-Dienstleistungen in Anspruch nehmen, ohne diese
Moglichkeit fur ihre Anreise und Heimkehr stets und aus- schliesslich offentliche
Verkehrsmittel benutzen wiirden —, ist ohne entspre- chend substantiierte Untersuchungen
jedenfalls nicht mit Sicherheit geklart. Immerhin liegen vorliegend keine ausreichenden
Anhaltspunkte daftir vor, welche die Behauptung der Rekurrentin stiitzen wirden, wonach
diefragli- che Vorschrift rein wirtschaftspolitischen Interessen diene, indem sie den Schutz
der Flughafenparkhauser und der damit erzielten Einnahmen der Flughafen Zirich AG vor
missliebiger, gunstigerer Konkurrenz durch Valet- Parking-Anbieter sicherstellen solle.
Hingegen ist offensichtlich, dass die Anwendung von Art. 12.3 Abs. 2 BZO zu
Nebenwirkungen fur die freie Er- werbstétigkeit und den freien Wettbewerb fihrt. Wie
erwahnt, bedeutet eine solche Reflexwirkung jedoch nicht, dass die Regelung mit Art. 27
BV von vornherein unvereinbar wére. Vielmehr kénnte der unerwiinschten Neben- wirkung
im Rahmen einer Interessenabwagung Rechnung getragen wer- den. Eine solche
Interessenabwagung ist ohnehin unter dem Gesichtswin- kel der Verhdtnismassigkeit im
engeren Sinn insoweit vorzunehmen, a's zu prifen ist, ob die streitbetroffene Regelung ein
vernunftiges Verhaltnis zwi- schen dem Eingriffszweck und der Eingriffswirkung, den sie



fur die Be- troffenen bewirkt, wahrt (Zumutbarkeit; Hafelin/Haller/Keller/Thurnherr, Rz.
323). 7.6.4. Letzteresist klar zu verneinen. Die Folge der Vorschrift von Art. 12.3 Abs. 2
BZO besteht, nachdem eine "Positivplanung” moglicher Standorte erklar- termassen nicht
in Angriff genommen werden soll, in einem faktischen Ver- bot dieser
privatwirtschaftlichen Té&tigkeit auf dem gesamten Gemeindege- biet. Ein solches Verbot
waére aus raumplanerischen Griinden keineswegs erforderlich, um die "Ausbreitung” von
Valet-Parking-Anbietern auf ein —wie auch immer definiertes — "verninftiges' Ausmass zu
beschréanken; selbst wenn es sich vorliegend um eine nutzungsplanerische Vorschrift
handeln wiirde, was wie gesagt gar nicht der Fall ist. Die Zielsetzung liesse sich auch mit
milderen —wiederum: hier nicht vorliegenden, nutzungsplane- rischen — Massnahmen
erreichen, beispielsweise indem aufgrund einer planerischen Erfassung und Analyse aller
vorhandenen Betriebe der fragli- chen Art innerhalb der Industriezone gebietsweise Fléchen
bezeichnet wiirden, in denen Valet-Parking-Anlagen zuldssig sein sollen. Fir eine ei-
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gentliche Verbotsgesetzgebung betreffend bestimmter Betriebsarten, wie sie vorliegend
faktisch vorgenommen wurde, sind im Lichte der grundsétz- lich gewéhrleisteten
Wirtschaftsfreiheit jedenfalls weit gewichtigere und stichhaltigere Griinde erforderlich as
die von der Vorinstanz angefuhrten Argumente der allgemeinen Verkehrseindammung in
den flughafennahen Gemeinden oder gar dem Interesse an attraktiven Nutzungen fir die be-
troffenen Gemeinden oder fur die Bevolkerung oder fur die "Gesellschaft”. Als Beispiel fur
die Zul&ssigkeit eines absoluten Verbots einer bestimmten privatwirtschaftlichen Tétigkeit
wird in der Literatur etwa das Verbot des freien An- und Verkaufs von Betaubungsmitteln
angefihrt, da diese privat- wirtschaftliche Tatigkeit mit sehr grossen Gefahren fir die
sogenannten Po- lizeiguter (namentlich: 6ffentliche Gesundheit) verbunden wére (H&fe-
lin/Haller/Keller/Thurnherr, Rz. 678). Mit dergestalt zum Schutz der Polizei- gliter bereits
grundsétzlich verbotswirdigen Betrieben bzw. wirtschaftlichen Téatigkeiten sind
Valet-Parking-Anlagen im Umfeld des Flughafens Zirichs nicht ansatzweise vergleichbar.
7.7. Zusammenfassend: Das durch die nicht kompetenzgeméss erlassene Be- stimmung von
Art. 12.3 Abs. 2 BZO bewirkte faktische Verbot von Valet- Parking-Anlagen auf dem
gesamten Gemeindegebiet beruht nicht zwin- gend auf einem gut begriindeten 6ffentlichen
Interesse; dartiber hinaus be- stiinde es mit Sicherheit keine Verhal tnismassigkeitspriufung
(Art. 36 Abs. 3BV). 7.8. Art. 12.3 Abs. 2 BZO ist zufolge Verfassungswidrigkeit nicht
anzuwenden.

E.8

Die Errichtung einer Parkierungsanlage wie der streitgegenstandlichen mit 336 Parkplétzen
bringt auf dem Flughafenareal, auf dem Baugrundstiick, namentlich aber auf der
dazwischen liegenden Wegstrecke wohl ungeach- tet der Frage, was fUr andere

V erkehrswege dadurch in raumplanerischer Sicht Gberhaupt substituiert werden,
grundsétzlich ein Anwachsen des all- gemeinen Verkehrsaufkommens mit sich und
verursacht entsprechende M ehremissionen. Fur sich betrachtet durften die mit der hier
streitbetroffe- nen Valet-Parking-Anlage verbundenen M ehremissionen angesichts des
R4.2020.00051 Seite 19

damit verbundenen, seitens der V orinstanz unwidersprochen gebliebenen téglichen
Fahrtenaufkommens von gerade einmal 70 Fahrzeugbewegun- gen nicht ins Gewicht fallen.
Gemass Nr. 11.4 des Anhangs zur Verord- nung Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung
(UVPV) werden Parkhauser bzw. Parkierungsanlagen denn auch erst ab Erreichen eines



Schwellen- werts von 500 Parkpl&tzen fir Motorfahrzeuge als potenziell erheblich um-
weltbel astende Anlagetypen qualifiziert und einer Umweltvertréglichkeits- prifung (UVP)
im Sinne von Art. 10a des Umweltschutzgesetzes (USG) un- terstellt. Zudem sind — anders
alsim Fall VB.2016.00472 vom 23. Mérz 2017 betreffend die Gemeinde Kloten (vgl. E. 5.1
des erwahnten Ent- scheids) — bislang keine weiteren Val et-Parking-Angebote auf dem
Gebiet der Gemeinde X bekannt. Anders alsin jenem Fall ertibrigt sich vorliegend eine
Ruckweisung der Akten an die Vorinstanz, um (auch) abzukl&ren, ob in der Umgebung des
Grundstuicks der Rekurrentin tatsachlich nicht noch andere V alet-Parking-Anlagen
bestehen, die in der Gesamtzahl der Park- plé&ize den Schwellenwert nach Art. 11.4 Anhang
UVPV Uberschreiten, so dass eine UVP (zusammen fir ale Anlagen in X oder in der
ndheren Um- gebung des Baugrundstiicks) in Frage kommen kénnte, von vornherein. Dies
aus dem Grund, weil essich bel der im Fall VB.2016.00472 vom 23. Mé&rz 2017 beurteilten
Anlage nicht um einen der beiden Anbieter handelte, welcher Uber Services mit eigener
Infrastruktur (spezielle Umschlagpark- plétze sowie Schaltereinrichtungen) im Parkhaus P3
direkt am Flughafen Zirich verflgt. Bei der Rekurrentin handelt es sich indes wie
einleitend er- wahnt genau um eine dieser beiden Anbieterinnen, deren Parkplétze in
umweltschutzrechtlicher Hinsicht geméss BGE 146 11 36 (Erw. 5.1) bei der zu
aktualisierenden UV P fir Flughafenanlagen zu berticksichtigen und in- sofern mitzupriifen
sind. Die Prifung der UVP-Relevanz der hier streitbe- troffenen Valet-Parking-Anlage ist
daher gemass den Anweisungen des Bundesgerichts bereits im hangigen
Plangenehmigungsverfahren fir die Erweiterung der flughafeneigenen Parkplétze
gewdhrleistet. Der kommuna- len Baubewilligungsbehorde bleibt daher nur noch die
bislang noch nicht vorgenommene Priifung der "Ubrigen” Umweltrechtskonformitét im
Sinnevon Art. 11 f. USG (vgl. VB.2016.00472 vom 23. M&rz 2017, E. 5.4 am En- de),
etwa von alfalligen Auflagen gestitzt auf das Vorsorgeprinzip.

E.9

Zusammengefasst ist der Rekurs gutzuheissen. Die nachtrégliche Bauver- R4.2020.00051
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weigerung vom 11. Februar 2020 ist aufzuheben. Die Sacheist an die Vo- rinstanz
zurtickzuweisen und diese ist einzuladen, die Baubewilligung unter den allenfalls
erforderlichen Nebenbestimmungen (falls erforderlich wie er- wahnt auch solcheim Sinne
von Art. 11 f. USG) zu erteilen, sofern das Bauvorhaben auch den tbrigen einschldgigen
Bestimmungen entspricht. 10.1. Die Rickweisung der Sache an die Vorinstanz zu erneuter
Abklérung gilt kosten- und entschadigungspflichtig als volles Obsiegen (BGr 1C_63/2016
vom 25. August 2016). Dementsprechend sind die V erfahrenskosten der Vorinstanz
aufzuerlegen (8 13 des Verwaltungsrechtspflegegesetzes [VRG]). Nach § 338 Abs. 1 PBG
bzw. 8§ 2 der Gebuhrenverordnung des Verwal- tungsgerichts (GebV VGr) legt das
Baurekursgericht die Gerichtsgebihr nach seinem Zeitaufwand, nach der Schwierigkeit des
Falls und nach dem bestimmbaren Streitwert oder dem tatséchlichen Streitinteresse fest.
Liegt wie hier ein Verfahren ohne bestimmbaren Streitwert vor, betrégt die Ge-
richtsgebuhr in der Regel Fr. 1'000.-- bis Fr. 50'000.-- (8 338 Abs. 2 PBG; § 3 Abs. 3 GebV
VGr). Bel der Bemessung der Geblhrenhdhe steht der Rekursinstanz ein grosser
Ermessensspielraum zu (Kaspar Pluss, in: Kommentar VRG, 3. Aufl., Zrich/Basdl/Genf
2014, 8 13 Rz. 25 ff.). Demnach ist die Gerichtsgebuhr vorliegend auf Fr. 5'000.--
festzusetzen. 10.2. Gemass § 17 Abs. 2 lit. aVRG kann im Rekursverfahren und im
Verfahren vor dem Verwaltungsgericht die unterliegende Partel oder Amtsstelle zu ei- ner



angemessenen Entschadigung fir die Umtriebe der Gegenpartel ver- pflichtet werden, wenn
die rechtsgentigende Darlegung komplizierter Sach- verhalte und schwieriger Rechtsfragen
besonderen Aufwand erforderte o- der den Beizug eines Rechtsbeistandes rechtfertigte. Der
Beizug eines Rechtsbeistandesist in aler Regel als Grund fur die Zusprechung einer
Umtriebsentschadigung einzustufen (V B.2003.00093 vom 16. Oktober 2003, E. 3.1.).
Demnach ist vorliegend der Rekurrentin zulasten der Vo- rinstanz eine
Umtriebsentschadigung zuzusprechen. Angemessen er- scheint ein Betrag von Fr. 1'700.--.
Da die Umtriebsentschadigung pauschal R4.2020.00051 Seite 21

festgelegt wird, entfallt die Zusprechung eines Mehrwertsteuerzusatzes von vornherein
(BRKE Il Nrn. 0247 und 0248/2007 in BEZ 2007 Nr. 56; www.baurekursgericht-zh.ch).

E.11

Esliegt ein Rickweisungsentscheid vor, der als Zwischenentscheid im Sinn von Art. 93 des
Bundesgerichtsgesetzes (BGG) zu qualifizieren ist. Dessen Anfechtbarkeit richtet sich nach
8 19aAbs. 2 VRG. [...] R4.2020.00051 Seite 22
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