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A Gerichtspraxis

I. Staats- und Verwaltungsrecht
1. Verfahrensrecht

1.1 Art. 6 EMRK, Art. 30 BV, § 36 PersG, § 12 PersV, § 11i.V.m. § 13 GO RR, § 8 VRG

Regeste:

Art. 6 Abs. 1 EMRK, Art. 8 Abs. 1, 29 Abs. 1 und 2, Art. 30 Abs. 1 BV, Art. 26
Abs. 1 RPG, § 3 Abs. 2, §42 Abs. 1 und 2 PBG, § 36 PersG, § 12 PersV, § 11
i.V.m. § 13 GO des Regierungsrates, § 8 VRG - Anwendbare Ausstandsregeln
auf den Regierungsrat. Beim Regierungsrat als Exekutivbehdrde handelt es sich
nicht um ein Gericht im Sinne von Art. 6 Abs. 1 EMRK resp. Art. 30 Abs. 1
BV, auch wenn der Regierung in weiten Bereichen gleichzeitig die Kompetenz
zur Rechtsprechung zukommt. Es gehort zu den Aufgaben eines Regierungsra-
tes, sich zu Geschehnissen mit einer politischen Relevanz zu dussern. Er darf
vor einem Beschwerdeverfahren und damit noch ohne Kenntnis konkret vorge-
brachter Rigen gegen ein Projekt noch bis zu einem gewissen Grad «parteiischy
sein, namlich als Interessenvertreter des Gemeinwesens.

Aus dem Sachverhalt:

Am 20. Dezember 2011 liessen X., Y. und Z. Beschwerde gegen die Beschliisse
der Einwohnergemeinde Risch vom 27. November 2011 betreffend Anderung des
Zonenplans und Erganzung von § 18 und § 25 der Bauordnung fir das Gebiet Gut
Aabach sowie gegen deren Beschlisse vom 8. November 2011 betreffend bedingte
Entwidmung der Strasse Oberrisch-Bdschenrot von der Kiissnachterstrasse bis zur
Kantonsgrenze ZG/LU einreichen. In verfahrensrechtlicher Hinsicht beantragten sie
in beiden Beschwerden, dass der Beschwerdeentscheid unter Ausschluss von Re-
gierungsrat Heinz Tannler zu treffen sei. Mit Zwischenentscheid vom 10. April 2012
lehnte der Regierungsrat unter Ausschluss von Regierungsrat Heinz Tannler sowohl
den Antrag, dass uber die Ausstandsbegehren im Rahmen des Hauptentscheides zu
befinden seij, als auch die Ausstandsbegehren gegen den Baudirektor ab. Er ordnete
an, die Beschwerdeverfahren seien nach Eintritt der Rechtskraft des Zwischenent-
scheids zur Instruktion in der Hauptsache und zur Koordination mit den Verfah-
ren betreffend Genehmigung der Anderungen des Zonenplanes, der Ergénzung der
Bauordnung fiir das Gebiet Gut Aabach und des Erlasses des Bebauungsplans Gut
Aabach betreffend Anpassung der Seeuferschutzzonen sowie betreffend Waldfest-
stellung zuhanden des Regierungsrates an die Baudirektion zu iberweisen. Uber die
Verfahrenskosten werde mit der Hauptsache entschieden. Die Handlungen des Bau-
direktors begriindeten den Anschein der Befangenheit und die Gefahr der Voreinge-
nommenheit objektiv betrachtet nicht. Gegen diesen Entscheid liessen X., Y. und
Z. am 18. Mai 2012 Verwaltungsgerichtsbeschwerde einreichen und beantragen,
es sei dieser aufzuheben und die Vorinstanz anzuweisen, die Sicherheitsdirektion
mit der Instruktion der Beschwerde zu beauftragen und den Entscheid Uber die Be-
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|. Staats- und Verwaltungsrecht

schwerde der Beschwerdefihrenden vom 20. Dezember 2011 unter Ausschluss von
Regierungsrat Heinz Tannler zu treffen. Eventuell sei die Angelegenheit zur Ergéan-
zung und Neuentscheidung an die Vorinstanz zuriickzuweisen, alles unter Kosten-
und Entschadigungsfolgen zulasten der Staatskasse, eventuell zulasten der Gemein-
de Risch. Sowohl Regierungsrat Heinz Tannler als auch der Gemeinderat Risch, die
Eiola AG als Eigentimerin des Guts Aabach und der Regierungsrat beantragten, die
Beschwerde sei abzuweisen, soweit auf sie einzutreten sei, unter Kosten- und Ent-
schadigungsfolgen zu Lasten der Beschwerdefiihrer.

Aus den Erwagungen:

1.(...)

c) Gemass § 3 Abs. 2 des Planungs- und Baugesetzes vom 26. November 1998
(PBG; BGS 721.11) in Verbindung mit Art. 26 Abs. 1 des Bundesgesetzes Uber die
Raumplanung vom 22. Juni 1979 (RPG, SR 700) ist der Regierungsrat fir die Geneh-
migung von gemeindlichen Bauvorschriften und von Zonen- und Bebauungsplédnen
zustandig. Der Regierungsrat koordiniert dabei seine Genehmigung mit allfalligen
Beschwerdeentscheiden in der gleichen Sache (§ 42 Abs. 1 und 2 PBG). Der Re-
gierungsrat ist im vorliegenden Fall auch Beschwerdeinstanz gegen den Beschluss
uber die Entwidmung und Aufhebung der Zufahrtsstrasse zwecks Errichtung einer
Ersatzzufahrtsstrasse geméass § 4 Abs. 2 i.V. mit § 2 Abs. 2 lit. b des Gesetzes uber
Strassen und Wege vom 30. Mai 1996 (GSW, BGS 751.14). Bei Zwischenentscheiden
folgt der Rechtsweg der Hauptsache. Nachdem es sich hier um einen selbstandig er-
offneten Zwischenentscheid liber ein Ausstandsbegehren handelt, steht in Analogie
zu Art. 92 Abs. 1 des Bundesgerichtsgesetzes (BGG, SR 173.110) die Beschwer-
de ans Verwaltungsgericht offen. Diese entspricht auch den ubrigen formellen Vor-
aussetzungen, weshalb sie vom Verwaltungsgericht zu priifen ist.

2. Vorweg ist auf die entsprechende Riige der Beschwerdefiihrer festzustellen, dass
das rechtliche Gehor nach Art. 29 Abs. 2 BV verlangt, dass die Behorde die Vor-
bringen der vom Entscheid in ihrer Rechtslage betroffenen Personen auch tatsach-
lich hort, pruft und in der Entscheidfindung bertcksichtigt. Daraus folgt geméss der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung die Pflicht der Behorde, ihren Entscheid zu be-
griinden. Dabei ist es nicht erforderlich, dass sie sich mit allen Parteistandpunkten
einldsslich auseinandersetzt und jedes einzelne Vorbringen ausdricklich widerlegt.
Vielmehr kann sie sich auf die fiir den Entscheid wesentlichen Punkte beschranken.
Die Begriindung muss so abgefasst sein, dass sich die betroffene Person uber die
Tragweite des Entscheids Rechenschaft geben und ihn in voller Kenntnis der Sache
an die hdhere Instanz weiterziehen kann (BGE 134 | 83, 88 E. 4.1 mit Hinweisen).
Gestiitzt darauf kommt das Gericht zum Schluss, dass der vorinstanzliche Entscheid
hinreichend begrindet ist. Die Beschwerdeflhrer waren denn auch in der Lage, den
Entscheid sachgerecht anzufechten. Ihr rechtliches Gehor wurde nicht verletzt.



A Gerichtspraxis

a) Beim Regierungsrat als Exekutivbehdrde handelt es sich nicht um ein Gericht im
Sinne von Art. 6 Abs. 1 EMRK resp. Art. 30 Abs. 1 BV, auch wenn der Regierung
in weiten Bereichen die Kompetenz zur Rechtsprechung zukommt. Ein Gericht im
Sinne der EMRK resp. der Bundesverfassung ist eine zur Rechtsprechung zustan-
dige, von der Exekutive und der Legislative unabhangige, unparteiische und unbe-
fangene, nur dem Recht verpflichtete Behdrde (vgl. Frowein/Peukert, Européische
Menschenrechtskonvention, EMRK-Kommentar, 2. Aufl., Kehl/Strassburg/Arlington
1996, N 122 zu Art. 6 EMRK; R. Hotz, St. Galler Kommentar zur BV, Zirich 2002, N
9 zu Art. 30 BV). Demgegenliber ist der Regierungsrat nicht nur geméss § 47 Abs. 1
lit. h der Kantonsverfassung vom 31.01.1894 (KV, BGS 111.1) mit der Aufsicht tber
die untern Verwaltungsbehorden und das Entscheidungsrecht tUber diesbezugliche
Ansténde und Beschwerden unter Vorbehalt der Zustandigkeit des Verwaltungsge-
richtes betraut, sondern gemass § 47 Abs. 1 auch ganz direkt mit dem Vollzug der
Gesetze, Verordnungen und Beschlisse und mit der Staatsverwaltung und Rech-
nungsfihrung in allen Teilen. Das heisst, die Regierung ist Teil der Verwaltung und
steht der Exekutive als oberstes Organ vor (BGE 122 | 256). Wann die Mitglieder
einer Administrativbehdrde in Ausstand zu treten haben, bestimmt sich zunéchst
nach dem kantonalen Recht und weiter nach den aus Art. 29 Abs. 1 und Art. 8
Abs. 1 BV herzuleitenden Grundséatzen, nicht aber nach Art. 30 Abs. 1 BV sowie
Art. 6 Abs. 1 EMRK (vgl. Bundesgerichtsurteil 1A.189 /2000 vom 21. Marz 2001, E.
2a). Dabei kann der Gehalt von Art. 30 Abs. 1 BV nach der Rechtsprechung nicht
unbesehen auf die allgemeinen Verfahrensgarantien von Art. 29 Abs. 1 BV und auf
nichtrichterliche Behorden ubertragen werden (BGE 127 1 198 E. 2b mit Hinweisen).
Es gilt vielmehr, dem spezifischen Umfeld und Aufgabenbereich der betroffenen Be-
horde Rechnung zu tragen (BGE 125 | 123 E. 3d, 218 E. 8a mit Hinweisen). Wenn
die Beschwerdefiihrer es wiederholt unternehmen, die Rechtsprechung beziglich
der richterlichen Behdrden unbesehen auf Exekutivbehérdemitglieder zu Ubertra-
gen, kann ihnen darum nicht gefolgt werden.

b) Ein Mitglied des Regierungsrates hat gemass § 11 i.V.m. § 13 der Geschéftsord-
nung des Regierungsrates vom 25. April 1949 (BGS 151.1) dann in den Ausstand zu
treten, wenn es mit einer eigenen Sache oder mit Sachen einer Person, deren Ver-
treter, Vormund, Beistand oder Pflegevater es ist, befasst ist, oder wenn es sonst
ein unmittelbares persoénliches, wirtschaftliches oder anderweitiges Interesse am
Geschaft hat. Zudem hat es in den Ausstand zu treten, wenn es mit einer am Ge-
schéft interessierten Person in auf- oder absteigender Linie im zweiten Grad ein-
schliesslich blutsverwandt ist oder mit ihr im Verwandtschaftsverhéltnis eines Stief-
vaters oder Stiefsohnes, Schwiegervaters oder Schwiegersohnes oder Schwagers
steht. Analog dazu sind Mitarbeitende des Kantons gemass § 36 des Gesetzes iber
das Arbeitsverhaltnis des Staatspersonals vom 1. September 1994 (Personalgesetz;
BGS 154.21) verpflichtet, in den Ausstand zu treten, wenn sie in einer Angelegen-
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heit ein personliches Interesse haben, wobei § 12 Abs. 1 der Vollziehungsverordnung
zum Gesetz liber das Arbeitsverhéltnis des Staatspersonals vom 12. Dezember 1994
(Personalverordnung; BGS 154.211) prazisierend auf die Ausstandsregelungen von
§ 8 VRG und der Geschaftsordnung des Regierungsrates und der Direktionen ver-
weist.

Unbestritten ist, dass im vorliegenden Fall weder der Ausstandsgrund der Verwandt-
schaft noch der Schwégerschaft in Frage steht. Des Weiteren ist nicht ersichtlich,
inwiefern der Baudirektor am Ausgang des Verfahrens ein personliches oder ander-
weitiges Interesse haben sollte. Insbesondere wird auch nicht behauptet, er besitze
im Gebiet Aabach oder in einer vom umstrittenen Projekt beglnstigten Ndhe Grund-
eigentum. Ausstandsgriinde des kantonalen Rechts gemass § 8 VRG und § 11 i.V.m.
§ 13 GO RR liegen deshalb nicht vor.

c) Eine Amtsperson wird durch Artikel 29 Abs. 1 BV i.V.m. Art. 8 Abs. 1 BV gleich
wie durch Art. 30 Abs. 1 BV zum Ausstand verpflichtet, wenn Umstande vorliegen,
die nach objektiven Gesichtspunkten geeignet sind, den Anschein der Befangen-
heit zu erwecken (BGE 1271196 E. 2b S. 198 f.). Im Interesse einer beforderlichen
Rechtspflege ist ein Ausstandsgrund aber nicht leichthin anzunehmen (Urteil des
Bundesgerichtes 1P.115/2005 vom 3. Marz 2005, E. 3.7.3). Die Ausstandspflicht
steht auch in einem gewissen Spannungsverhéltnis zum Anspruch auf Beurteilung
durch die ordentlichen, durch Rechtssatz bestimmten Verwaltungsrechtspflegeor-
gane. Dies heisst, dass von der regelhaften Zustandigkeitsordnung nicht leichthin
abgewichen werden soll (Urteil des Bundesgerichtes 1P.711/2004 vom 17. Marz
2005, E. 3.1). Wie das Bundesgericht bestatigt hat, ist insofern von einem subjektiv-
objektiven Massstab auszugehen, als die objektivierte Beurteilung der Befangen-
heit aus der Sicht der Verfahrensbeteiligten zu erfolgen hat. Es ist aber nicht etwa
auf die personliche Befindlichkeit desjenigen abzustellen, der das Ausstandsbegeh-
ren stellt. Entscheidend ist vielmehr, wie ein unbefangener und verniinftiger Dritter
in der Lage des Verfahrensbeteiligten die Situation einschatzen wiirde (Benjamin
Schindler, Die Befangenheit der Verwaltung, Zirich 2002, S. 91 f. mit zahlreichen
Hinweisen). Bei Ausstandsbegehren gegen Verwaltungsbehorden ist den jeweiligen
konkreten Verhaltnissen in besonderem Masse Rechnung zu tragen (BGE 1251 209
E. 8a S. 218). So wirkt sich etwa die Art der Funktion, die das abgelehnte Behorde-
mitglied erfiillt, auf die Beurteilung des gegen ihn gerichteten Ausstandsbegehrens
aus (BGE 1251119 E. 3f S. 124; zum Erfordernis einer funktionsbezogenen differen-
zierten Betrachtungsweise Benjamin Schindler, a.a.0., S. 66 ff.).

d) Gemass bundesgerichtlicher Praxis kdnnen Stellung und Aufgaben von Regie-
rungs- und Verwaltungsbehorden eine differenzierte Ausstandsregelung nahe le-
gen. Politische Behorden (Kantonsregierungen, Gemeindeexekutiven usw.) sind auf-
grund ihres Amtes, anders als ein Gericht, nicht allein zur (neutralen) Rechtsan-
wendung oder Streitentscheidung berufen. Sie tragen zugleich immer auch eine be-
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sondere Verantwortung fir die Erfillung bestimmter offentlicher Aufgaben (Urteil
2A.364 /1995 des Bundesgerichtes vom 14. Februar 1997 in ZBl 99/1998 S. 289
E. 3b). Die der Behdrde gesetzlich zugeteilten Funktionen missen insbesondere bei
der Beurteilung der Tragweite von friiheren Ausserungen oder Stellungnahmen in
der Angelegenheit beriicksichtigt werden (vgl. BGE 125 | 119 E. 3b-f, 209 E. 8a).
Wirden Meinungsausserungen durch Mitglieder von Exekutiv- oder Verwaltungsbe-
horden zu einer in ihrem Zustandigkeitsbereich liegenden Angelegenheit unabhéangig
von ihren Funktionen nach den strengen Regeln (iber die Ausstandspflicht fir Mit-
glieder richterlicher Behdrden beurteilt, wirde die Rechtsanwendung durch solche
Behorden in vielen Féllen geradezu verunmoglicht. Dies zumal derartige Behorden
regelmassig Uber keine Ersatzmitglieder verfligen und insoweit ihre Beschlussfahig-
keit verlieren konnten (BGE 125 1 119 E. 3f; Urteil 1P.208 /2001 vom 16. Juli 2001,
E. 3b). Das Bundesgericht hat denn auch wiederholt entschieden, dass Behorden-
mitglieder im Wesentlichen nur dann in den Ausstand zu treten haben, wenn sie an
der zu behandelnden Sache ein personliches Interesse haben. Fir nichtpolitische
Verwaltungsbehorden kdnnen sich darliber hinaus, je nach Funktion, noch weitere
verfassungsrechtliche Ablehnungsgrinde ergeben (BGE 107 la 135 E. 2b S. 137;
1251 119 E. 3b-e S. 123 f.). Nimmt ein Behordenmitglied jedoch o6ffentliche Inter-
essen wahr, so besteht grundsétzlich keine Ausstandspflicht (Urteil 1P.426/1999
des Bundesgerichtes vom 20. Juni 2000 in ZBI 103/2002 S. 36 E. 2a S. 37 mit
Hinweisen). Ohne dass personliche Interessen vorliegen, kann ein Ausstandsgrund
ausnahmsweise aber gegeben sein, wenn das Behordenmitglied zu einem friheren
Zeitpunkt gegeniiber einem jetzigen Verfahrensbeteiligten seine persdnliche Gering-
schatzung oder Abneigung zum Ausdruck gebracht hat (BGE 1251 119 E. 3g; Urteil
1P.208/2001 vom 16. Juli 2001, E. 3b), oder wenn ihm Verfahrens- oder Ermessens-
fehler unterlaufen sind, die nach ihrer Natur oder wegen ihrer aussergewohnlichen
Haufung besonders schwer wiegen und auf eine gravierende Verletzung ihrer Amts-
pflichten gegeniiber dem Betroffenen hinauslaufen (vgl. BGE 1251 119 E. 3e S. 124).

e) In dem seitens der Beschwerdeflihrer angefliihrten neueren Entscheid 1C_150/
2009 vom 8. September 2009 (vgl. auch ZBI 112/2011 S. 478) bestétigte das Bun-
desgericht, dass die Anforderungen an die Unparteilichkeit von Verwaltungs- und
Exekutivbehorden in jedem Einzelfall, unter Berticksichtigung ihrer gesetzlich vorge-
gebenen Funktion und Organisation, zu ermitteln sind (BGE 1251 119 E. 3f S. 124
f., 209 E. 8a S. 218). Ist die amtliche Mehrfachbefassung systembedingt und damit
unvermeidlich, so liegt grundsétzlich keine unzuldssige Vorbefassung i.S.v. Art. 29
Abs. 1 BV vor (Urteil 1P.48/2007 vom 11. Juni 2007 E. 4.3; Benjamin Schindler,
Die Befangenheit der Verwaltung, Diss. Zirich 2002, S. 150 f.). Das Bundesgericht
zitiert seinerseits Benjamin Schindler (a.a.0. S. 83 und S. 136), wonach bei kom-
plexen Sach- oder Rechtslagen von Seiten Privater das Bedirfnis nach Vorverhand-
lungen oder Vorabklarungen bestehen kdnne. Die Beratung, Auskunftserteilung und
Information durch die Behdrden werde bis zu einem gewissen Grad sogar erwartet
und entspreche der Forderung nach «Birgerndhey und «Kundenorientierungy. Die
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Erteilung eines Ratschlags dirfe aber nicht den Eindruck erwecken, die Behorde
habe sich bereits ihre Meinung in Bezug auf ein konkretes Verfahren gebildet. Der
Ratschlag dirfe daher nicht einer abschliessenden Beurteilung gleichkommen. Un-
problematisch sei daher, wenn der gemeindliche Bausekretar einem Grundeigentu-
mer generelle Auskiinfte Uber die Bebaubarkeit seines Grundstiicks erteile. Dagegen
misse er bei der Beurteilung eines Baugesuchs in den Ausstand treten, wenn die
vorgangige Beratung so weit gegangen sei, dass er dem Eigentimer bei der Aus-
arbeitung des Baugesuchs geholfen habe oder ihm vor Beriicksichtigung allfalliger
Drittinteressen bereits die verbindliche Zusage gemacht habe, er werde das Bau-
gesuch in dieser Form bewilligen (a.a.0., S. 137). Letztere Ausfihrungen beziehen
sich aber auf Auskiinfte oder Zusicherungen ohne Beteiligung Dritter, und Schindler
halt denn auch fest, dass sinnvoller als die repressive Anwendung von Ausstands-
bestimmungen sei, dass von Beginn weg mit der nétigen Fairness und Transparenz
gehandelt werde, unter Einbezug aller potentiell Betroffenen.

4.

a) Was die Aufgaben des zugerischen Baudirektors betrifft, so hat die Baudirekti-
on gemass § 5 PBG den Vollzug des Planungs- und Baugesetzes zu fordern und zu
uberwachen. Sollen gemeindliche Bauvorschriften, Zonen- oder Bebauungsplane er-
lassen, geandert oder aufgehoben werden, hat der Gemeinderat seinen Entwurf von
der Baudirektion vorprifen zu lassen. Geméass § 39 Abs. 1 PBG ist also die Baudi-
rektion als rechtspflegende Behorde insbesondere zur Vorprifung von Umzonungen
und Bebauungsplénen verpflichtet und damit von Gesetzes wegen mit den jeweili-
gen Vorhaben «vorbefassty, wenn sie gemass § 3 Abs. 3 und § 42 Abs. 1 PGB an der
spateren, von ihr verfahrensmassig mit vorbereiteten Genehmigung der Umzonung
oder des Bebauungsplans teilnimmt. Eine Mehrfachbefassung ist also gesetzlich vor-
geschrieben. Der Baudirektor ist zudem gemass Art. 4 Abs. 1 RPG i.V.m. § 5 PBG
verpflichtet, die Bevolkerung Uber die Planungsvorhaben zu informieren, sei es tber
die Medien, sei es mittels Orientierungsveranstaltungen. Das Verwaltungsgericht
hat in seinem Entscheid GVP 2003, S. 72, 74 f. darauf hingewiesen, dass es das
Ziel der Raumplanung ist, dass Bund, Kantone und Gemeinden ihre raumwirksamen
Tatigkeiten aufeinander abstimmen (Art. 1 des Bundesgesetzes lber die Raumpla-
nung, RPG, SR 700). Die rechtlich relevanten Planungsziele stinden haufig in einem
Zielkonflikt, der durch die Planung bewaltigt werden misse. Die Planung erfolge stu-
fenweise und die mit Planungsaufgaben betrauten Behorden achteten darauf, den
ihnen nachgeordneten Behorden den zur Erfillung ihrer Aufgaben notigen Ermes-
sensspielraum zu lassen (Art. 2 Abs. 3 RPG). Deshalb konne die Garantie des un-
abhangigen Richters (Art. 30 Abs. 1 BV, Art. 6 EMRK) nicht im Planungsverlauf auf
Verwaltungsebene angerufen werden, wo die Gesetzgebung gerade die Zusammen-
flihrung aller rechtlich relevanten Aspekte vorschreibe. Daraus ergibt sich auch fiir
dieses Verfahren, dass ohne eine kohéarente planerische Entscheidungsgrundlage
die Gemeindebehdrden und die legitimierten Grundeigentimer, erst recht aber die
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Stimmbdrgerinnen und Stimmbirger ihre Entscheidungsbefugnisse und ihre allfal-
ligen Rechte in einem Rechtsmittelverfahren gar nicht austiben kdnnten. Die gera-
de fiir ein Grossprojekt wie das hier umstrittene unabdingbare Koordination bedarf
der Transparenz, und dies erst recht in einem demokratischen Gemeinwesen. Es
muss deshalb erwartet werden, dass der Baudirektor sich in einem Fall wie diesem
zum Projekt und zur Haltung der Regierung hinsichtlich der fir das Projekt ins Au-
ge gefassten Plananderungen dussert und diese auch aktiv vertritt. Wohl hat der
Baudirektor in seinen politischen Ausserungen vorab den auf dem Spiel stehenden
offentlichen Interessen Rechnung zu tragen. Dabei ist er an die Rechtsordnung ge-
bunden. Er unterscheidet sich bei der Ausiibung dieser Tétigkeit aber nicht nur von
einem Richter, sondern in diesem Stadium auch noch von einer verwaltungsinter-
nen Beschwerdeinstanz, die insofern justizméassig handeln muss, als sie dann als
Mittler zwischen einer verfligenden Behdrde und dem Verfligungsbetroffenen auf-
tritt. Der Baudirektor darf vor einem Beschwerdeverfahren und damit noch ohne
Kenntnis konkret vorgebrachter Riigen gegen das beschlossene Projekt also noch
bis zu einem gewissen Grad «parteiischy sein, namlich als Interessenvertreter des
Gemeinwesens.

b) Die Kantonsregierung selber ist nicht nur oberste kantonale Aufsichts- und - un-
ter Vorbehalt der Verwaltungsgerichtsbarkeit - Rechtspflegebehdrde, sondern auch
und sogar in erster Linie ein politisches Gremium. Es gehort zu den Aufgaben eines
jeden Mitglieds des Regierungsrates, sich zu Geschehnissen mit einer politischen
Relevanz zu dussern. Fallen dabei u.a. wertende Ausserungen, ist entsprechend der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung (BGE 103 Ib 134 f.) lediglich von einer - poli-
tischen - Meinungsausserung auszugehen, die keinen Ausstandsgrund flr die spa-
tere Beurteilung als Mitglied der Beschwerdeinstanz bildet. Wie der Regierungsrat
bereits anflhrte, liegt denn auch nach der Rechtsprechung des Verwaltungsgerich-
tes kein Ausstandsgrund vor, wenn die kantonale Baudirektion eine Beschwerde
instruiert, obwohl sie im Rahmen der Vorpriifung oder als instruierende Direktion
im Rahmen der kantonalen Richtplanung oder Strassenplanung oder bei dhnlichen
Aufgaben sich notwendigerweise schon mit konkreten Fragen befasst hat, welche
auch den Beschwerdegegenstand betreffen (vgl. GVP 2003, S. 75). Auch das Bun-
desgericht verneint eine unzuldssige Vorbefassungi.S.v. Art. 29 Abs. 1 BV, wenn die
amtliche Mehrfachbefassung systembedingt und damit unvermeidlich ist (Urteil des
Bundesgerichtes 1C_150/2009 vom 8. September 2009).

5.(...)

6. Im Einzelnen ist hierzu in Wirdigung der beschwerdefihrerischen Rigen Folgen-
des festzustellen:

a) Wenn der Regierungsrat in der Aussprache vom 12. Dezember 2006 und auch
wieder in seiner am 6. April 2010 abgegebenen Absichtserklarung u.a. die Grund-
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satzfrage einer neuen Abgrenzung der Seeuferschutzzone befiirwortete, um das um-
strittene Projekt zu ermdglichen, dann erkannte er damit lediglich, dass er im 6ffent-
lichen Interesse und damit aus politischer Verantwortung bereit ist, dieses planeri-
sche Vorgehen zu prifen und die Umsetzung im Rahmen des rechtlich Mdglichen
zu unterstitzen. Der Regierungsrat wollte dieses Geschaft wegen seiner grossen
politischen und wirtschaftlichen Bedeutung von Anfang an offiziell begleiten und
fordern. Nicht nur entbehrt gestitzt auf diese Beschliisse des Regierungsrates der
spater noch zu erwahnende Vorwurf der Verletzung des Amtsgeheimnisses durch
den Baudirektor jeder Grundlage, sondern es ist gleichzeitig erstellt, dass der Re-
gierungsrat bei diesem Projekt von Anfang an und notwendigerweise Anspruch auf
die politische Fiihrungsrolle erhebt und dies gleichzeitig transparent machte. Dies
erscheint dem Gericht nur als angemessen und rechtfertigt die von der Regierung
und dem Baudirektor ausgehenden Verlautbarungen Uber die politischen und recht-
lichen Grundlagen. Das Gericht erkennt darin das zu unterstiitzende Bemuhen der
obersten Verwaltungsbehorde, aus Betroffenen Beteiligte zu machen, was von der
Mehrzahl der Blrgerinnen und Blrger erwartet und geschéatzt wird.

b) Die Aussagen des Baudirektors und der kantonalen Fachleute in diesem Zusam-
menhang Uber eine «willkirlichey Festlegung der Seeuferschutzzone kdnnen aus
dem Kontext heraus nicht so interpretiert werden, dass die Schaffung einer Seeu-
ferschutzzone rechtlich als willkirlicher, sprich beliebiger Entscheid dargestellt oder
beim Gut Aabach konkret als Produkt reiner Willklr bezeichnet worden ware. Es
wurde nur festgestellt, die Zonengrenze sei - allerdings erstaunlicherweise - friher
ohne substantielle wissenschaftliche, d.h. raumplanerische Grundlegung gezogen
worden und daher einer neuen, gemass den heutigen Umstanden und Erkenntnis-
sen verbesserten Grenzziehung im Interesse der Natur und Landschaft zugénglich,
falls der politische Wille dazu vorhanden sei. Ohne einer allfalligen spéteren mate-
riellen Beurteilung durch das Gericht vorzugreifen, kann hier immerhin festgestellt
werden, dass diese Argumente klar aufzeigen, dass die umstrittene Grenzziehung
der Seeuferschutzzone nach der Beurteilung von Fachleuten des Kantons offenbar
auch anders und eventuell sinnvoller und effizienter hatte gezogen werden kénnen
bzw. inskinftig gezogen werden konnte. Dies erweist sich jedenfalls als sachliches
Argument, auch wenn das Gericht sich zu dessen Richtigkeit nur schon im Hin-
blick auf mogliche weitere Rechtsmittelverfahren in der Sache hier nicht zu dussern
braucht.

¢) Auch kann dem Baudirektor nicht vorgeworfen werden, er habe in der Angele-
genheit von Beginn weg einen «aussergewohnlichen Eifer an den Tag gelegty. Sein
Engagement flir das umstrittene Projekt hat im Kanton Zug - was gerichtsnotorisch
ist - nicht in dem Masse ein Echo gefunden, dass man dessen Erfolg oder Misser-
folg gleichsam mit seiner Person in Verbindung bréachte, geschweige denn auf eine
Identifikation mit diesem und damit eine Befangenheit schliessen misste. Dass er
in der Offentlichkeit wiederholt zum Ausdruck gebracht haben soll, dass er vom Pro-
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jekt Uberzeugt sei und dessen Realisierung beflirworte, erachtet das Gericht hinge-
gen gerade als klar gedeckt von seinem erwéhnten politischen Auftrag. Tatsachlich
hangt flr die Stimmbdrgerinnen und Stimmbirger in einem Fall wie diesem von der
Haltung der fir die Ubergeordnete Planung zustandigen kantonalen Behorden, d.h.
von einer klaren Information Uber den wirtschaftlichen Sinn und die grundsétzliche
rechtliche Machbarkeit eines solchen Grossprojekts, sehr viel ab. Alles andere wir-
de die Gefahr eines demokratischen Leerlaufs beglinstigen und verhindern, dass
am Ende des Prozesses nur ein Abstimmungs- oder Wahlergebnis anerkannt wird,
das den freien Willen der Stimmbirger und Stimmbdrgerinnen zuverlassig und un-
verfalscht zum Ausdruck bringt (BGE 119 la 271 E. 3a S. 272, zum Stimm- und
Wahlrecht). Mit seinen Ausserungen hat der Baudirektor also seine politische Pflicht
als Mitglied der zu den Planungsarbeiten bekanntermassen positiv eingestellten Re-
gierung erflllt, wobei man aus politischen Griinden in der Sache zweifellos auch
anderer Meinung sein kann. Erst recht kann man hinsichtlich der rechtlichen Mach-
barkeit und Uberhaupt der Rechtslage eine andere Haltung vertreten und diese -
durch die dafr vorgesehenen Instanzen hindurch - durchzusetzen versuchen.

d) Es ist fir das Gericht nicht ersichtlich, inwiefern sich der Baudirektor an der
offentlichen Veranstaltung in Rotkreuz im Sinne einer spateren Befangenheit ver-
bindlich fiir oder gegen einzelne spezifische Positionen oder Argumente der noch
gar nicht als solche bekannten Verfahrensparteien gedussert hatte. Im Gegenteil
machte er klar, wie hoch die verfahrensrechtlichen, vor allem aber auch die ma-
teriellrechtlichen Hirden vom Kanton fir den Bauherrn gesetzt worden sind und
weiterhin gesetzt werden sollen. Dies gilt auch in Bezug darauf, dass der Baudirek-
tor die Haltung der Regierung selbst an einem personlichen Gesprach mit einem der
Beschwerdeflihrenden erklért hat bzw. dass er das Vorgehen der Zuger und Luzer-
ner Behorden als gesetzes- und regelkonform bezeichnet haben soll. Dass er diese
Uberzeugung hat und nach aussen manifestiert, regelkonform zu handeln und in
seiner Amtsfiihrung Recht und Gesetz zu achten, ist von einem Regierungsmitglied
nachgerade zu erwarten. Dabei ist immer vorauszusetzen, dass er seine personliche
Beurteilung wie diejenige des Regierungsrates stets unter dem Vorbehalt konkreter
rechtlicher Uberpriifung in den hierfiir vorgesehenen rechtsstaatlichen Verfahren
versteht. Damit geht auch der Vorwurf ins Leere, anlasslich der Informationsver-
anstaltung vom 26. April 2010 habe sich der Baudirektor nicht darauf beschrankt,
die «Rolle des Kantons» zu erldutern, sondern habe die Anwesenden explizit darauf
hingewiesen, dass er und der ganze Regierungsrat dem Vorhaben positiv gegen-
Uberstehen wirden. In einem politischen Grossprojekt wie diesem muss vom Regie-
rungsrat zum Vorneherein erwartet werden, zu diesem eine klare Meinung zu haben
und diese gegeniiber den Burgerinnen und Birgern transparent zu machen.

e) Unerfindlich ist aber, inwiefern der Baudirektor durch seine Aussagen ber die von
der Regierung geméss dem Aussprachepapier vom 6. April 2010 gerade transparent

zu machende Haltung zu Projekt und Planungsgrundlagen u.a. die aus § 14 Abs. 2
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der Geschaftsordnung des Regierungsrates fliessenden Geheimhaltungspflichten
verletzt haben sollte. Der Baudirektor hat gar keine Interna publik gemacht. Ab-
gesehen davon wirde eine solche, vom Verwaltungsgericht ohnehin nicht zu sank-
tionierende Pflichtverletzung in diesem Verfahren fir sich noch keine Befangenheit
beweisen.

f) Mit Prof. Arnold Marti (ZBI 2011, 485 ff., 487 f.) ist gestltzt auf den Bundes-
gerichtsentscheid 1C_150/2009 vom 8. September 2009 denn auch weiter festzu-
stellen, dass die spater durch Rechtsmittelbehdrden frei Uberprifbare Beantwortung
abstrakter Rechtsfragen und selbst konkreter, gesetzlich determinierter Rechtsfra-
gen durch die verantwortlichen Stellen des Kantons im Interesse der Privaten und
Bauherren, aber auch der kommunalen Planungstréger moglich sein muss, sofern
dies nur transparent geschieht. Muss in jedem Einzelfall eine differenzierte, der Sa-
che angemessene Losung der Befangenheitsproblematik gefunden werden, so ist
vorliegend festzustellen, dass die gegeniiber der Offentlichkeit friihzeitig bekannt
gemachte, klare und bestimmte Haltung der Regierung und ihres Baudirektors auf-
grund der betroffenen heiklen Grundsatzfragen des Projektes absolut unverzichtbar
ist. Sie erlaubt gleichzeitig den Gegnern des Projekts ihrerseits eine fundierte po-
litische wie rechtliche Opposition. Dieser Zweck wirde wiederum verfehlt, wenn
die zustandigen politischen Behdrden im weiteren Verfahren in den Ausstand tre-
ten missten. Fur den Baudirektor in seiner verantwortungsvollen Rolle gibt es aber
weder einen «Ersatzy wahrend der hier betroffenen Verfahrensphasen noch darf er
beim Beschwerdeentscheid durch den Regierungsrat in den Ausstand gezwungen
werden. Die Rischer Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger wissen im Ubrigen durch-
aus, dass die Aussagen der Regierung und der Vertreter der Baudirektion immer nur
«grundsatzlichy abgegeben worden sind, ndmlich dass sie selbstverstandlich unter
dem Vorbehalt der notwendigen demokratischen und rechtsstaatlich vorgesehenen
Entscheide stehen. Allen Beteiligten war durchaus klar, dass im Zeitpunkt der hier
umstrittenen Interventionen des Baudirektors das Ergebnis von moglicherweise be-
vorstehenden Beschwerdeverfahren noch offen war und blieb. Aufgrund der Akten
ausserte sich der Baudirektor aber nie zu konkreten Beschwerdevorbringen der Be-
schwerdefiihrer oder weiterer negativ eingestellter Birgerinnen und Birger. Er hat
nie zu konkreten Streitpunkten Stellung genommen.

g) In dem vom Baudirektor nachgereichten, eine andere Fragestellung betreffenden,
von der Regierung eingeholten Gutachten von Prof. Isabelle Haner (iber Fragen des
Ausstands von Mitgliedern des Regierungsrats vom 4. Juli 2012 wird bestatigt, dass
niemand in eigener Sache oder in derjenigen sehr nahestehender Personen ent-
scheiden dirfe, wobei vor allem die Anzahl der von einem Akt betroffenen Personen
ein wichtiges Abgrenzungskriterium fir ein unmittelbares Interesse bilde. So beste-
he keine Ausstandspflicht bei Beschlissen, von denen grossere Bevolkerungskreise,
ganze Gemeinden oder Regionen betroffen seien. Es gehe immer darum, ob o6ffent-
liche oder rein private Interessen, auch fur Dritte, vertreten wiirden. Der Baudirektor
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ist nach eigenen Angaben und soweit offentlich bekannt vom Entscheid weder per-
sonlich betroffen noch besitzt er im Gebiet Aabach Grundeigentum. Sein Einsatz fir
das von Regierung und Gemeinderat als wichtig fiir den Kanton erachtete Projekt ist
hingegen ohne jeden Zweifel von Interesse fiir die grosse Offentlichkeit und nicht
fir einen kleinen Kreis Betroffener oder gar flr ihn personlich.

7. Was den von den Beschwerdefiihrern ins Recht gelegten Bericht in der «Tageswo-
chey vom 2. Dezember 2011 des Journalisten Carlo Schuler betrifft, so sollte nach
dem erkennbaren Willen der Regierung wie erwahnt gar nicht verhindert werden,
dass ihre Haltung «auch der Presse aufgefalleny ist. Wenn der betreffende Journalist
und letztlich nur ein kleiner, wenn auch nicht gering zu achtender Teil der Presse
das Engagement des Baudirektors als «ungewohnlich starky einstuft, so ist ihm die-
se personliche politische Beurteilung unbenommen. Im Artikel wird eine kritische
Stellungnahme u.a. von Prof. Rainer Schweizer, St. Gallen, zum Projekt der Novartis
AG zitiert. Zweifellos ist die Aussage Prof. Schweizers grundsatzlich zutreffend, dass
«sich ein Baudirektor bei einem derart umstrittenen Projekt ganz grundsatzlich eine
gewisse Zuruickhaltung auferlegen» muss. Diese kann aber nur die Beurteilung kon-
kret erhobener rechtlicher Vorbringen gegen das Projekt betreffen, nicht aber die
politische Unterstiitzung desselben und eine allgemeine Wirdigung der planungs-
rechtlichen Belange. Um genau diese Differenzierung geht es, und auf diese wird
sicher auch der zitierte Rechtsexperte Wert legen, wobei nicht bekannt ist, wieweit
er Uber den konkreten Fall informiert war.

a) Weiter vorgehalten wird dem Baudirektor in der Beschwerde ein Mail von A.B.
von der Novartis Pharma AG vom 21. Marz 2012 an den Beschwerdeflhrer X. und
seine Gattin. Es lautete wie folgt: «Im Auftrag von Herrn C.D., Projektleiter Novartis
Learning Center Risch, mdchte ich Sie gerne zu einer gemeinsamen Besprechung
betreffend die Thematik Novartis Learning Center Risch sowie die geplante Umfah-
rungsstrasse einladen. Mit Herrn Regierungsrat Heinz Tannler und Herrn Dr. E.F.
wurde folgendes Datum provisorisch reserviert: Mittwoch, 28. April 2010, 11.30 bis
ca. 14 Uhr inkl. Mittagessen, voraussichtlich in Zugy.

Das Treffen fand nicht statt, gemass den Beschwerdeflihrern deshalb, weil sie dar-
an kein Interesse gehabt hatten. Zunachst ist festzustellen, dass es im Rahmen der
dem Baudirektor institutionell obliegenden Informationspflicht nicht ausgeschlossen
sein darf, dass er grundsatzlich bereit ware, offiziell an einer von den direkt Betrof-
fenen geplanten, gemeinsamen Besprechung tber das Projekt - und damit auf den
Wunsch aller Beteiligten - teilzunehmen und die allgemeine Haltung des Kantons
darzulegen. Offensichtlich ist die Einladung zu diesem Treffen von Seiten der Bau-
herrin ausgegangen und es lag in ihrer Verantwortung, dass diese Voraussetzungen
erflllt gewesen waren. Offenbar war dies nicht der Fall, ibrigens nicht nur beziiglich
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des Baudirektors, wie dieser glaubwirdig vorbringt, sondern offenbar auch hinsicht-
lich von Dr. E.F., der namlich auf der Einladung ebenfalls bereits fest als Teilnehmer
angekindigt worden war, gemass den Ausfiihrungen der Beschwerdefiihrer aber gar
«kein Interesse an einer solchen Sitzung bekundetey! Es ist aber nicht anzunehmen,
dass der Baudirektor sich irgendwie aktiv selber um ein solches Treffen bemiiht
hatte. Es ist eine unbewiesene Unterstellung, dass der Baudirektor es, sozusagen
unter dem «Deckmantel» der Informationspflicht, aktiv betrieben héatte, die Nach-
barn zu «bearbeiteny und von Widerstand und Einsprachen gegen das Projekt abzu-
halten. Vielmehr sind die Ausfihrungen des Baudirektors glaubhaft, dass er seine
Teilnahme an dem von der Novartis AG lediglich mit seinem Sekretariat terminlich
abgesprochenen Treffen nachtraglich sogar habe absagen wollen, nachdem ihm Art
und Teilnehmerschaft dieses Treffens bekannt gemacht worden seien. Seine Aus-
sage, die Beschwerdefiihrenden seien ihm mit ihrer Absage zuvorgekommen, klingt
insofern nicht wie eine (Schutzbehauptungy. Auch trifft nicht zu, dass diese Aussa-
ge in der Sachdarstellung der Eiola AG «keine Grundlage» finde. Denn diese fihrte
klar aus, dass es sich um eine (gemeinsame Besprechung zwischen den Beteilig-
teny - also samtlichen - hatte handeln sollen, wobei die Voraussetzungen hierfur
offenbar von Anfang an nicht gegeben waren. Entscheidend ist aus der Sicht des
Gerichts weiter, dass der Baudirektor an einem solchen Treffen nicht als Privatmann
hatte teilnehmen und sich nicht einseitig hatte instrumentalisieren lassen dirfen.
Und selbstversténdlich hatte er sich trotz seiner bekannten, positiven Haltung zum
Projekt explizit oder doch fir alle erkennbar immer nur unter dem Vorbehalt ei-
ner spateren rechtlichen Uberpriifung durch die gesetzlich vorgesehenen Instanzen
aussern dirfen. Heutzutage betreiben langst alle Kantone im 6ffentlichen Interesse
ein mehr oder weniger aktives, oft sogar lautes Standortmarketing und bemihen
sich offen und transparent, gerade auf oberster politischer Ebene, um die Ansied-
lung von volkswirtschaftlich interessanten Firmen. Zu diesem Zweck bemiihen sie
sich jeweils auch um die Schaffung der notwendigen planerischen und regulatori-
schen Voraussetzungen, weshalb der Zuger Regierung und dem Baudirektor keine
Befangenheit unterstellt werden kann, wenn sie sich unter Beachtung aller rechtlich
relevanten Schranken nicht nur an einer Grossveranstaltung wie dem Anlass vom
26. April 2010 in Rotkreuz fir die Verwirklichung dieses zweifellos prestigetrachti-
gen und im Interesse der Volkswirtschaft liegenden Projektes einsetzten. Wie der
Regierungsrat von Anfang an kommunizierte, sollten die Abkldrungen rund um das
Projekt «durch enge Kooperation von Novartis und den Behdrdeny gekennzeichnet
sein, wobei die zustandigen Behérden die Offentlichkeit friihzeitig und offen infor-
mieren wollten.

b) Dieselben Bemerkungen missen fiir den Vorgang gelten, dass gemass den Aus-
sagen des Baudirektors einer der Beschwerdefiihrenden selber ihn am 4. November
2009 in seinem Biro aufgesucht und ihm Fragen formeller Natur, also insbesondere
Verfahrensfragen gestellt habe, die er beantwortet habe. Er habe damals deutlich
gemacht, nicht auf Fragen materieller Art eingehen zu kdnnen.
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9.(...)

b) Dies fiihrt zur Abweisung der Beschwerde und zur Kostenpflicht der unterliegen-
den Beschwerdefihrer (§ 23 Abs. 1 Ziff. 3 VRG). Der Eiola AG ist eine Parteient-
schadigung zuzusprechen (§ 28 Abs. 2 Ziff. 1 VRG).

Urteil des Verwaltungsgerichts vom 4. Juli 2013 V 2012 72

2. Bau- und Planungsrecht

2.1§19 V PBG

Regeste:

§ 19 V PBG - Ausnltzungsibertragung - Zuldssigkeit eines Transitverfahrens.
Die Verordnungsbestimmung von § 19 Abs. 1 V PBG schliesst nicht aus, dass
Ausniitzungsreserven von einem bestimmten Grundstlick auf ein zweites, be-
nachbartes Grundstlick Ubetragen werden, und von diesem weiter auf ein drit-
tes Grundstlick, welches zwar nicht an das erste, aber an das zweite Grundstick
grenzt (Erw. 8). Ist der Ausnutzungstransfer in zweiten Schritten zuléssig, so ist
aus verfahrensdékonomischen Uberlegungen nicht einzusehen, warum nicht auch
das abgekirzte Transitverfahren zulassig sein soll, da ja beim mittleren Grund-
stlick im Ergebnis die Ausniitzung weder erhoht noch verkleinert wird (Erw. 9).

Aus dem Sachverhalt:

A. A. und B.C., Eigentlimer der Parzelle GS 204, in der Gemeinde D., planen auf
ihrem bislang unbebauten in der Wohnzone W1 gelegenen Grundstiick den Neubau
eines Einfamilienhauses mit Einliegerwohnung. Gegen das am 2. Juni 2010 einge-
reichte Baugesuch erhoben unter anderem I.K. und L.M. Einsprachen. Am 18. Ok-
tober 2010 erteilte der Gemeinderat D. die Baubewilligung fir das Einfamilienhaus
und die Einliegerwohnung und wies die dagegen gerichteten Einsprachen ab. Da-
gegen erhoben |.K. und L.M. je am 17. November 2010 Verwaltungsbeschwerde
beim Regierungsrat. Beide Beschwerdefiihrer beantragten dabei die Aufhebung der
Baubewilligung vom 18. Oktober 2010. Mit Entscheid vom 28. Juni 2011 wies der
Regierungsrat beide Verwaltungsbeschwerden ab, soweit darauf eingetreten wurde.

B. Gegen den Entscheid des Regierungsrats liessen |.K. (fortan: Beschwerdefiihrer
1) und L.M. (fortan: Beschwerdefiihrerin 2) am 15. Juli 2011 Verwaltungsgerichts-
beschwerde einreichen und unter anderem beantragen, es sei die Baubewilligung
des Gemeinderates D. vom 18. Oktober 2010 fir das Baugesuch, GS 204, Neubau
Einfamilienhaus, aufzuheben. Zur Begriindung liessen sie unter anderem vortragen,
der geplante Bau konne nur mit Hilfe einer Ausnitzungslbertragung gestitzt auf
§ 19 V PBG realisiert werden. Im konkreten Fall seien die Voraussetzungen dafur
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allerdings nicht gegeben. Die Ausnltzungsibertragung solle ndmlich ab dem GS 92
erfolgen. Bei diesem Grundstiick handle es sich um eine privatrechtliche Zufahrtss-
trasse, auf die sich gar keine Ausnitzung berechnen lasse. Ausserdem sei im vorlie-
genden Fall die Ausniitzungsubertragung nicht zugunsten des Nachbargrundstiicks
erfolgt. Die Parteien des Ausnitzungstransfervertrags hatten die Ausnitzung zuerst
auf eine Parzelle Ubertragen, welche zwischen ihren Grundsticken liegen wiirde und
von dort aus weiter Ubertragen. Ein Transit der Ausnitzung Uber ein benachbartes
Grundstiick auf ein anderes stelle eine klare Umgehung von § 19 V PBG dar.

C. Mit Schreiben vom 22. Juli 2011 stellt der Regierungsrat den Antrag auf kosten-
féllige Abweisung der Verwaltungsgerichtsbeschwerde. Mit Vernehmlassung vom
22. August 2011 lassen A. und B.C. (fortan: Beschwerdegegner 1) ebenfalls auf
die Abweisung der Verwaltungsgerichtsbeschwerde schliessen, unter Kosten- und
Entschadigungsfolgen. In der Vernehmlassung vom 22. August 2011 beantragt der
Gemeinderat D. (fortan: Beschwerdegegner 2), die Verwaltungsgerichtsbeschwerde
sei unter Kostenfolgen vollumfanglich abzuweisen.

Aus den Erwéagungen:

8. Da das von der Ausnitzungsiibertragung profitierende GS 204 der Beschwerde-
gegner 1 und das auf Ausniitzung verzichtende GS 92 nicht aneinandergrenzen, soll
vorliegend die Ausnltzung zuerst vom GS 92 auf das benachbarte GS 205 uber-
tragen werden. Sodann soll von dort aus die hinzugewonnene Ausnitzung an das
benachbarte GS 204 weiter Ubertragen werden. Zuerst ist der Frage nachzugehen,
ob eine derartige Ubertragung grundsétzlich erlaubt ist. Bejahendenfalls ist in einem
weiteren Schritt zu kldren, ob der vom Beschwerdegegner 2 in der Baubewilligung
gutgeheissene abgekirzte Vorgang statthaft ist.

a) Fur die Beschwerdefiihrenden stellt die zuvor beschriebene Art der Ausnitzungs-
Ubertragung eine Umgehung der Bestimmung von § 19 V PBG dar. Von der Umge-
hung eines Gesetzes kann dann gesprochen werden, wenn zwar der Wortlaut einer
Norm beachtet, ihr Sinn dagegen missachtet wird (vgl. BGE 114 Ib 11 E 3a). Ob
eine Umgehung vorliegt, hangt daher davon ab, wie die Norm nicht nur nach ih-
rem Wortlaut, sondern auch nach ihrem Sinn und Zweck auszulegen ist (BGE 104
[ 204 S. 206). Die in § 19 V PBG geregelte Ausniitzungsibertragung erlaubt einem
Grundstiickseigentiimer ein bestimmtes Projekt trotz fehlender Grundflache zu ver-
wirklichen, indem er Nutzungsreserven anderer Grundstiicke beanspruchen kann.
Andererseits kann der sich einschrénkende Eigentlimer seine Parzelle nachtraglich
wenigstens wirtschaftlich voll nutzen, falls er diese baulich nicht voll ausgenitzt
hat beziehungsweise ausnitzen will (Fritzsche / Bosch / Wipf, Zircher Planungs-
und Baurecht, 5. Aufl., Zurich 2011, S. 732). Die Ausnitzung des zur Verfligung
stehenden Baulandes wird verbessert, ohne dass die maximal mdgliche Baudich-
te in einer bestimmten Nutzungszone Uberschritten wird. Ausnltzungsibertragun-
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gen dirfen die vom kommunalen Gesetzgeber festgelegten Nutzungsordnungen und
Zonenstrukturen indessen nicht in erheblichem Ausmass beeintrachtigen (Haller /
Karlen, Raumplanungs-, Bau- und Umweltrecht, 3 A., Bd. 1, Zlrich 1999, N 634).
Das Verwaltungsgericht hat sich schon verschiedentlich zu bestimmten strittigen
Punkten im Zusammenhang mit der Ausnitzungslbertragung gedussert, indessen
war die Frage eines Transports von Ausnitzungsreserven Uber ein weiteres Zwi-
schengrundstiick, wobei alle Grundstlcke der gleichen Nutzungszone angehérten,
vor Gericht bisher noch nie ein Thema. Im von den Beschwerdefiihrenden zitier-
ten Entscheid aus dem Jahre 1999 befand es zwar, dass die Ubertragung {iber eine
im Eigentum der Gemeinde stehende &ffentliche Strasse mit beidseitigem Trottoir
hinweg nicht moglich sei. Dieser Entscheid ist aber fur das vorliegende Verfahren
nicht einschlagig, da in der damals massgeblichen Gesetzesbestimmung (§ 15 VV
BauG) geregelt war, dass im Bereich der Grenze liegende «Fusswegey und «kleinere
Gewassen die Ausnitzungslbertragung nicht hindern wirden. Heute ist die ent-
sprechende Bestimmung in § 19 Abs. 2 V PBG entgegen der Ansicht der Beschwer-
defiihrenden grossziigiger gefasst; denn sie erlaubt auch Ubertragungen iiber an
der Grundstlicksgrenze liegende (Wege», «Erschliessungsstrassen» und «Fliessge-
wassen hinweg. In den Féllen von § 19 Abs. 2 V PBG ist im Ubrigen der Eigentiimer
des dazwischen liegenden Weges, Gewéssers oder der Erschliessungsstrasse nicht
an der Ubertragung beteiligt, wie die Beschwerdegegner 1 richtig festgestellt ha-
ben. Das hier zu kldrende Problem ist somit anders gelagert; denn bei der etappen-
weisen Ubertragung der Ausniitzung von einem Grundstiick auf ein benachbartes
Grundstiick und von dort aus weiter auf ein Drittes, ist auch der Eigentiimer des
mittleren Grundsticks involviert. Er muss in den Vertrag einbezogen werden, d.h. er
hat sich insbesondere mit der Weiterlibertragung der Ausniitzung einverstanden zu
erklaren, und bei ihm mussen die Voraussetzungen von § 19 Abs. 1 lit. a-c V PBG
ebenso erflllt sein wie beim schlussendlich profitierenden Grundstickeigentiimer,
worauf noch zurtickzukommen sein wird.

b) Stellt man lediglich auf den Wortlaut der Bestimmung in § 19 Abs. 1 V PBG ab,
so misste man zundchst zum Schluss kommen, dass nur Grundeigentimer von be-
nachbarten Grundstiicken miteinander einen Ausniitzungsvertrag schliessen dirf-
ten. Dass der Verordnungsgeber die Regelung indessen selbst nicht so eng verstan-
den haben konnte, geht bereits aus § 19 Abs. 2 V PBG hervor. Denn die Anwen-
dung dieser Bestimmung setzt begriffsnotwendig voraus, dass eine Situation gege-
ben ist, bei der zwei Grundstiicke nicht aneinander grenzen, also nicht benachbart
sind. Uberdies schliesst § 19 Abs. 1 V PBG nicht aus, dass in einem ersten Schritt
nicht ausgeschopfte Ausnitzungsreserven von einem bestimmten Grundstick auf
ein zweites, benachbartes, Grundsttick Ubertragen werden, und dass in einem wei-
teren Schritt von diesem Grundstiick aus die erhaltene Ausniitzung auf ein drittes
benachbartes Grundstiick Uibertragen wird, welches zwar an das zweite Grundstiick
angrenzt, jedoch nicht an das erste. Es ist nicht ersichtlich, dass die so beschrie-
bene Ubertragung in mehreren Etappen Sinn und Zweck der Ausniitzungsiibertra-
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gung widersprechen wirde. Auch in diesem Fall kann néamlich ein Grundstickei-
gentlimer sein Projekt trotz fehlender eigener Ausnitzungsreserven verwirklichen
und der seine Ausnitzung lbertragende Grundstlckeigentimer kann aus seinem
Grundstick einen entsprechenden wirtschaftlichen Nutzen ziehen. Solange solche
schrittweisen Ubertragungen innerhalb derselben Nutzungszone erfolgen, wird die
Ausniitzung des Baulandes verbessert, ohne dass dabei die potentiell maximal mog-
liche Baudichte innerhalb der Nutzungszone vergrossert wird. Gleichzeitig sorgt die
Schranke in § 19 Abs. 1 lit. a V PBG dafiir, dass etappenweise vorgenommene Uber-
tragungen nicht dazu fihren kdnnen, dass sich auf einem einzigen Grundstick Aus-
nlitzung «ansammelty und dort im Vergleich zur Umgebung liberméssig dicht gebaut
werden kann. Die Befirchtung der Beschwerdefiihrenden, wonach auf diese Weise
uberdimensionierte Bauten entstehen konnten, ist somit unbegriindet und eine Um-
gehung der Bestimmung von § 19 Abs. 1V PBG, wie von ihnen moniert, ist erst recht
nicht zu sehen. Die Beschwerdefiihrenden lehnen die etappenweise Ubertragung
von Ausnitzungsreserven ebenfalls mit dem Argument ab, die Ausnltzungsibertra-
gung sei ein einmaliger Vorgang. Es konne vorliegend die Ausnltzung vom mittleren
Grundstick GS 2050 nicht ein zweites Mal erhoht werden. Diese Begriindung Uber-
zeugt nicht. Die Beschwerdefiihrer Gbersehen mit dieser Argumentation, dass das
mittlere am Ausnitzungstransport beteiligte Grundstick GS 2050 zunéchst Aus-
nlitzung erhalten und diese Ausniitzung sodann vollsténdig weitergeben wiirde. Das
mittlere Grundstlck hatte am Schluss also weder Ausnitzung gewonnen noch verlo-
ren. Somit lasst sich durch das beschriebene Vorgehen die potentiell mogliche Bau-
dichte in der betreffenden Nutzungszone entgegen der Auffassung der Beschwer-
defiihrenden gar nicht erhéhen. Von einer Aushdéhlung des Zonencharakters, wie
von den Beschwerdeflihrenden vorgebracht, kann jedenfalls nicht gesprochen wer-
den. Die Beschwerdeflihrenden lassen in diesem Zusammenhang weiter vortragen,
dass durch die Erhdhung des Bauvolumens der Bau von Einliegerwohnungen mog-
lich werde. Auch dieses Argument verfangt nicht. Die Frage, ob Einliegerwohnungen
im betreffenden Quartier erlaubt sind oder nicht, hat mit dem Thema des Ausnit-
zungstransfers nichts zu tun. Wie bereits der Beschwerdegegner 2 in der Baubewil-
ligung vom 18. Oktober 2010 in Ziffer 20.3 zutreffend festgehalten hat, gibt es in
den einschldgigen Bauvorschriften keine Bestimmung, die den Einbau von Einlieger-
wohnungen in der Zone W1 verbieten wirde. Das einzige massgebliche Kriterium
ist - nebst der Ubrigen fiir die betreffende Zone geltenden Bestimmungen - die
Einhaltung der gesetzlichen Ausnutzungsziffer. Die Ausnltzungsziffer sei indessen
beim vorliegenden Bauprojekt eingehalten, so der Beschwerdegegner 2 weiter. Auf
diese Argumente sind die Beschwerdefiihrenden im Verfahren vor der Vorinstanz
nicht eingegangen und auch vor Verwaltungsgericht haben sie sich bei der Frage
der Einliegerwohnungen nicht mit den Begriindungen in der angefochtenen Bau-
bewilligung auseinandergesetzt. Damit erlbrigt sich an dieser Stelle eine weitere
Auseinandersetzung zu diesem Thema. Alle weiteren von den Beschwerdefiihren-
den ins Feld geflhrten Griinde, welche ihrer Ansicht nach gegen eine etappenweise
Ubertragung von vorhandener Ausniitzung auf ein nicht benachbartes Grundstiick
sprechen wirden, fussen nicht im 6ffentlichen Recht, sondern betreffen von den
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Beschwerdefiihrenden behauptete Verletzungen von zivilrechtlichen Vertragen aus
den Jahren 1994 und 2001. Diese strittigen Fragen sind indessen vom Verwaltungs-
gericht im vorliegenden Baubewilligungsverfahren nicht zu beurteilen, sondern wenn
schon, waren dafir die Zivilgerichte zustandig (§ 29 V PBG). Die Beschwerdeflhren-
den behalten sich in ihrer Replik ausdriicklich vor, die Beschwerdegegner 1 zivil-
rechtlich auf die Vertragseinhaltung zu verpflichten. Aufgrund dieser Passagen kann
das Gericht annehmen, dass auch den Beschwerdefiihrenden die unterschiedlichen
sachlichen Zustéandigkeiten bekannt sein dirften.

c¢) Damit haben die Beschwerdefiihrenden insgesamt keine stichhaltigen Argumente
vorgebracht, welche gegen eine etappenweise Ubertragung von Ausniitzungsreser-
ven Uber ein Zwischengrundstiick an ein nicht angrenzendes Grundstiick sprechen
wiirden. Fir das Gericht sind weitere Griinde, welche dagegen sprechen wiirden,
§ 19 Abs. 1 V PBG anders als die Vorinstanz auszulegen, ebenfalls nicht erkenn-
bar. Damit hat der Beschwerdegegner 3 kein Recht verletzt, indem er in seinem
Entscheid vom 28. Juni 2011 die Verwaltungsbeschwerde in diesem Umfang fir un-
begrindet hielt und sie abwies.

9. Die Beschwerdefiihrenden kritisieren das vom Beschwerdegegner 2 in der Bau-
bewilligung gutgeheissene abgekirzte Transferverfahren (...). Bei Auslassung des
Zwischenschritts im abgekirzten Verfahren konne das Bauvolumen beim begilins-
tigten Grundstlck erhoht werden, ohne dass auf der anderen Seite eine Reduktion
eintreten wirde.

a) Diese Argumentation kann das Gericht nicht nachvollziehen. Genau wie bei ei-
nem Vorgehen in zwei einzelnen Schritten wird auch beim vom Beschwerdegegner
2 favorisierten abgekirzten Verfahren beim mittleren Grundstick am Schluss die
Ausnltzung weder erhoht noch verkleinert. Beim ersten Grundsttick, vorliegend al-
so beim GS 92, wirde die Ausnitzung indessen auch beim abgekurzten Verfahren
um die Ubertragenen 36.56 m2 anzurechnender Geschossflache reduziert und beim
am Schluss profitierenden Grundstiick GS 204 um 36.56 m2 erhoht. Die Beschwer-
deflihrenden irren somit in diesem Punkt. Wie die Beschwerdegegner 1 demgegen-
uber einleuchtend festgehalten haben, rechtfertigt sich das abgekirzte Vorgehen
vor allem aus verfahrensdkonomischen Grinden.

b) Der Beschwerdegegner 3 hat in seinem Entscheid vom 28. Juni 2011 das abge-
kurzte Verfahren gutgeheissen, woran nach dem Gesagten nichts auszusetzen ist,
und dabei - zutreffend - festgehalten, dass es nur zulassig sei, wenn auch die Vor-
aussetzungen von § 19 Abs. 1 lit. a-c V PBG jeweils sowohl beim mittleren als auch
beim begiinstigten Grundstiick eingehalten seien. In der Folge hat der Beschwerde-
gegner 3 detailliert und gut nachvollziehbar geprift, ob die beiden nacheinander fol-
genden Ausniitzungsibertragungen fiir sich selbst betrachtet die erwéhnten Voraus-
setzungen erflllen. Dabei ist er zu einem positiven Ergebnis gekommen. Schliesslich
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hat der Beschwerdegegner 3 - ebenfalls zutreffend - festgestellt, dass der Vertrag
auf Ubertragung von Ausniitzung von den Eigentiimerschaften der Strassenparzelle
GS 92, des mittleren GS 205 und der Bauparzelle GS 204 vorliegen wirden und von
allen Parteien unterzeichnet worden seien. Somit ist dem Beschwerdegegner ins-
gesamt keine Rechtsverletzung vorzuwerfen, indem er das so genannte abgekirzte
Transferverfahren, wie schon die Baubewilligungsbehdrde vor ihm, ganz allgemein
gutgeheissen hat und dabei zudem feststellte, dass ungeachtet dieses Vorgehens
im konkreten Fall die tUbrigen Voraussetzungen von § 19 V PBG jederzeit erfiillt ge-
wesen seien.

(.)
Urteil vom 31. Mai 2012 V 2011 / 100

Eine gegen dieses Urteil erhobene Beschwerde in dffentlich-rechtlichen Angelegen-
heiten wurde vom Bundesgericht mit Urteil vom 12. Februar 2013 abgewiesen.

2.2 § 53 Abs. 2 - Bauordnung der Stadt Zug vom 7. April 2009 (BO)

Regeste:

Auslegung von § 53 Abs. 2 BO Zug - Eine Auslegung der Bestimmung nach der
grammatikalischen, historischen, systematischen und teleologischen Methode
ergibt, dass bei Neubauten in der Sonderbauzone (Salesianumy ein Bebauungs-
plan erlassen werden muss, in dem nicht von den Grundmassen der Zone W2b
abgewichen werden darf. Der Gesetzgeber strebte mit § 53 Abs. 2 BO Zug vor al-
lem den Schutz des Erscheinungsbilds und des Charakters des fraglichen Grund-
stiicks an. Neubauten haben daher auf den aktuell iberwiegend landlichen Cha-
rakter des Grundsticks Ricksicht zu nehmen. Vorliegend hat der Regierungsrat
einen Bebauungsplan gestitzt, der in mehreren Punkten ganz erheblich, teil-
weise massiv, von den Grundmassen der Zone W2b abweicht und welcher der
Zielvorgabe in § 53 Abs. 2 BO Zug widerspricht. Der betreffende Bebauungsplan
ist daher aufzuheben (Erw. 4).

Aus dem Sachverhalt:

Auf dem Grundstick Nr. 1487, im Eigentum des Vereins Schweizer Provinz der
Schwestern zum Heiligen Kreuz, Menzingen, ist zugunsten der Alfred Miller AG,
Baar, ein Baurecht eingetragen. Diese plante, zusammen mit der Grundeigentimer-
schaft auf dem Grundstick neben den historischen Gebduden Salesianum und der
Kapelle St. Karl eine Uberbauung mit zirka 60 Miet- und Eigentumswohnungen zu
erstellen. Im Jahr 2007 wurde ein Wettbewerb durchgefiihrt, um ein stadtebaulich
und architektonisch hochwertiges Projekt zu entwickeln. In der Folge wurde ein
Bebauungsplan erarbeitet. Diesen Bebauungsplan Salesianum, Plan Nr. 7079, be-
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schloss der Grosse Gemeinderat der Stadt Zug am 22. Marz 2011. Nachdem das
Referendum zu Stande gekommen war, haben die Stimmberechtigten der Stadt Zug
am 27. November 2011 dem Bebauungsplan zugestimmt. Danach wurde dieser vom
2. Dezember 2011 bis am 21. Dezember 2011 offentlich aufgelegt und im Amtsblatt
publiziert. Innert der Auflagefrist haben A. und B. C. sowie 29 Mitunterzeichnerinnen
und Mitunterzeichner mit Schreiben vom 21. Dezember 2011 beim Regierungsrat
Beschwerde erhoben und beantragt, es seien der angefochtene Beschluss und der
damit festgesetzte Bebauungsplan Salesianum aufzuheben und es sei ein Augen-
schein an Ort und Stelle (mit ausgesteckten Neubaukdrpern) durchzufihren. Zur
Begrindung wurde ausgefiihrt, das Salesianum sei ein Denkmalschutzobjekt von
herausragender Qualitat. Dementsprechend sei das Areal im Rahmen der jlingsten
Ortsplanungsrevision der «Bauzone mit speziellen Vorschriften Salesianumy zuge-
wiesen und in § 53 Abs. 2 BO umschrieben worden. Der streitige Bebauungsplan
erweise sich nur dann als rechtmassig, wenn er diesen Vorgaben in jeder Hinsicht
entspreche. Paragraph 53 BO schreibe ausdriicklich die Einhaltung der Grundmasse
der Zone W2b vor und lege gleichzeitig die Bebauungsplanpflicht fest. Damit wer-
de klargestellt, dass fur dieses Gebiet von den Grundmassen der Zone W2b nicht
abgewichen werden diirfe.

Mit Entscheid des Regierungsrates vom 19. Juni 2012 wurde in teilweiser Gutheis-
sung der Beschwerde der nordliche Perimeter des Bebauungsplans Salesianum,
Plan Nr. 7079, auf die in der Verfligung der Direktion des Innern vom 16. De-
zember 2000 genehmigte, siidliche Waldgrenze gelegt. Im Ubrigen wurde die Be-
schwerde abgewiesen. Gleichentags, am 19. Juni 2012, erfolgte auch der Entscheid
des Regierungsrates, in welchem der vom Grossen Gemeinderat der Stadt Zug am
22. Marz 2011 im ordentlichen Verfahren gemass § 39 PBG beschlossene und von
den Stimmberechtigten am 27. November 2011 angenommene Bebauungsplan Sa-
lesianum - mit nachfolgender Anderung - genehmigt wurde. Der nérdliche Perime-
ter des Bebauungsplans Salesianum, Plan Nr. 7079, wurde auf die in der Verfligung
der Direktion des Innern vom 16. Dezember 2000 genehmigte, sudliche Waldgrenze
verlegt.

Mit Schreiben vom 23. Juli 2012 erhoben A. und B.C. sowie 28 Mitunterzeichnerin-
nen und Mitunterzeichner (Beschwerdefihrer 1-19) Beschwerde beim Verwaltungs-
gericht und beantragten: 1. Es sei der angefochtene Beschwerdeentscheid des Re-
gierungsrates des Kantons Zug vom 19. Juni 2012 insoweit aufzuheben, als damit die
Beschwerde der Beschwerdeflihrer abgewiesen wurde, und es sei demgemass auch
die bestatigte Festsetzung des Bebauungsplans Salesianum, Plan Nr. 7079, Stadt
Zug, aufzuheben; 2. Es sei der angefochtene Genehmigungsentscheid des Regie-
rungsrates des Kantons Zug vom 19. Juni 2012 und die damit erfolgte Genehmigung
des Bebauungsplans Salesianum, Plan Nr. 7079, Stadt Zug, aufzuheben; 3. Eventuell
sei die Sache an die Vorinstanz zur Erganzung und Neubeurteilung zuriickzuweisen;
4. Es seien die Kosten der Beschwerdeverfahren vor dem Verwaltungsgericht und
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dem Regierungsrat der Beschwerdegegnerin, eventuell den Mitbeteiligten aufzuerle-
gen, und es sei zu deren Lasten den Beschwerdefiihrern fiir beide Verfahren eine an-
gemessene Parteientschadigung zu bezahlen; 5. Es sei ein Augenschein an Ort und
Stelle (mit ausgesteckten Neubaukdrpern) durchzuftihren; 6. Es sei ein neutrales
denkmalpflegerisches Fachgutachten, vorzugsweise bei einer der dafir geeigneten
Bundeskommissionen (EDK oder ENHK), tber die Vereinbarkeit des Bebauungspla-
nes mit den Anliegen des ISOS und des Denkmalschutzes einzuholen.

Mit Stellungnahme vom 30. August 2012 beantragte der Stadtrat Zug, die Ver-
waltungsgerichtsbeschwerde von A. und B. C. sowie 28 Mitunterzeichnenden vom
23. Juli 2012 sei vollumfanglich abzuweisen, unter Kosten- und Entschadigungsfol-
ge zulasten der Beschwerdefliihrenden und es sei keine Profilierung vorzunehmen.
Mit Vernehmlassung vom 31. August 2012 beantragte der Regierungsrat des Kan-
tons Zug die Abweisung der Verwaltungsgerichtsbeschwerde. Mit Schreiben vom
10. September 2012 reichten die Schweizer Provinz der Schwestern vom Heiligen
Kreuz, Menzingen, sowie die Alfred Miller AG, Baar, ihre Vernehmlassung ein und
beantragten, die Verwaltungsgerichtsbeschwerde sei abzuweisen, ebenso die Ver-
fahrensantrage auf Profilierung der Neubaukorper und Erstellung eines denkmal-
pflegerischen Gutachtens, unter Kosten- und Entschadigungsfolge zulasten der Be-
schwerdefihrer.

Am 7. Dezember 2012 fand ein Augenschein auf dem Salesianum-Areal statt. Die
Parteien erhielten in der Folge Gelegenheit, allfallige Erganzungen und Berichtigun-
gen zum Protokoll einzureichen.

Aus den Erwagungen:

(..)

4. Auslegung von § 53 Abs. 2 BO

4. a) Im Rahmen der jlingsten Ortsplanungsrevision wurde das Salesianum-Areal der
«Bauzone mit speziellen Vorschriften Salesianumy zugewiesen. Die entsprechende

Bestimmung in § 53 BO lautet wie folgt:

«1 Die Bauzone mit speziellen Vorschriften Salesianum ist fur 6ffentlich zugangliche
Nutzungen wie Schulen, Kultur usw. und fiir Wohnen bestimmt.

2 Das Areal Salesianum soll in seinem Charakter und Erscheinungsbild erhalten blei-
ben. Um den langfristigen Bestand der Gebdudegruppe zu ermdglichen, sind bei den
bestehenden Bauten und Anlagen Erneuerungen und Anderungen im Rahmen denk-
malpflegerischer Vorgaben gestattet. Erweiterungs- und Neubauten haben sich be-
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sonders gut in das Landschafts- und Ortsbild einzufiigen. Es gelten die Grundmasse
der Zone W2b. Fir Neubauten besteht Bebauungsplanpflicht.

3 Die Bauzone mit speziellen Vorschriften Salesianum wird der Ld&rmschutz-Emp-
findlichkeitsstufe Il zugewiesen.»

Vorliegend sind sich die Parteien in der Auslegung von § 53 Abs. 2 BO uneinig, ins-
besondere hinsichtlich der Interpretation des vierten Satzes in dieser Bestimmung.
Wahrend die Beschwerdefiihrer der Meinung sind, dass man es - vor dem Hinter-
grund der ISOS-Eintrage - auf jeden Fall bei den Grundmassen der Zone W2b be-
lassen musse, argumentieren die Beschwerdegegner, der vorletzte Satz des zweiten
Absatzes von § 53 Abs. 2 BO bedeute, dass die Grundordnung W2b der Ausgangs-
punkt sei, an denen sich der Bebauungsplan Salesianum priifen lassen misse. Die
Bestimmung sei deshalb erforderlich, um die Abweichungen von der Grundordnung
bestimmen zu kdnnen. Dass solche Abweichungen erlaubt seien, werde hingegen
mit der Norm von § 32 Abs. 1 PBG statuiert. Demzufolge kdnne mit einem Bebau-
ungsplan grundsatzlich von den Vorschriften der Einzelbauweise abgewichen wer-
den, wenn dieser wesentliche Vorzlige gegeniiber der Einzelbauweise habe. Bevor
das Gericht eine Auslegung von § 53 Abs. 2 BO durchfiihrt, sind zuvor ein paar
Feststellungen zum Sachverhalt anzubringen. So hat der Regierungsrat es im an-
gefochtenen Entscheid unterlassen, genau zu definieren, was in raumlicher Hinsicht
unter dem «Areal Salesianumy, auf das sich der erste Satz in § 53 Abs. 2 BO bezieht,
zu verstehen ist. Sodann ist auf den bisherigen Charakter und das bisherige Erschei-
nungsbild dieses Areals einzugehen, wovon § 53 Abs. 2 Satz 1 BO ebenfalls handelt.
Schliesslich ist festzustellen, was der Bebauungsplan Salesianum bezweckt, und in-
wieweit er von den Grundmassen der Zone W2b abweicht.

4. b/aa) Ein Blick auf den Zonenplan der Stadt Zug in Verbindung mit dem Grund-
buchplan (beide abrufbar unter www.zugmap.ch) erhellt, dass die «Bauzone mit
speziellen Vorschriften Salesianumy» genau ein Grundstiick umfasst, ndmlich das
20’238 m2 grosse Grundstiick Nr. 1487, welches zwischen der Artherstrasse im
Westen und der Bahnlinie im Osten liegt. Dieses Grundstick ist aktuell nur im std-
westlichen Teil in Richtung Artherstrasse bebaut. Dort befindet sich der Geb&aude-
komplex Salesianum mit folgenden markanten Elementen: dem barocken Herren-
haus aus dem 17./18. Jahrhundert, einem Verbindungstrakt mit einer Saulenhalle
von 1909 und einer Kapelle von 1640. Das «Areal Salesianumy, auf das sich § 53
Abs. 2 BO bezieht, ist somit mit dem soeben beschriebenen Grundstiick identisch.
Was den aktuellen Charakter dieses Areals betrifft, so ist den Akten zu entnehmen,
dass die Baudirektion bei friherer Gelegenheit davon ausging, dass das Grundstiick
einen «ausgepragt landlichen Charakter» aufweise. Diese Feststellung machte die
Behorde am 23. November 2009 anladsslich der Vorprifung eines ersten Bebau-
ungsplanentwurfs flr das betreffende Grundstick (Vorprifung, S. 5; Beilage 4 der
Beschwerdeflihrer im Vorverfahren). Anlasslich des Augenscheins vom 7. Dezember
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2012 konnte sich das Gericht selber davon ins Bild setzen, dass das betreffende,
sehr weitlaufige Grundstiick - der Rechtsvertreter der Beschwerdegegnerinnen 1
und 2 sprach anlésslich des Augenscheins von einem «riesigen Arealy (Protokoll Au-
genschein, S. 13) - sich in der Tat durch seinen landlichen Charakter auszeichnet.
Unbeachtlich in diesem Zusammenhang ist die Tatsache, dass das Grundstick im
Norden und Osten von zahlreichen Mehrfamilienhdusern umgeben ist. Der Rechts-
vertreter der Beschwerdegegner wies in diesem Zusammenhang ausdriicklich dar-
auf hin, dass das Areal Salesianum genau umgrenzt werde durch den Fridbachweg,
die Bahnlinie und die Hauptstrasse. Dies sei wichtig, wenn man vom Salesianum
und der Umgebung spreche. Es sei in der Bauordnung explizit von diesem Areal die
Rede und nicht von einem anderen ausserhalb dieses Perimeters (Protokoll Augen-
schein, S. 4). Diese Sichtweise wurde von allen Teilnehmern akzeptiert und auch fur
das Gericht besteht kein Anlass, davon abzuweichen.

4. b/bb) Wie aus den Bestimmungen zum Bebauungsplan Salesianum hervorgeht,
bezweckt dieser in Ziffer 1, was folgt: «das geschitzte Salesianum mit seiner Um-
gebung in seinem Charakter und Erscheinungsbild zu erhalten und eine weitere
Entwicklung zu erméglichen; die Rahmenbedingungen fiir eine qualitatsvolle Wohn-
Uberbauung zu schaffen.» Es Idsst sich bereits an dieser Stelle wiirdigend festhal-
ten, dass der Zweck des Bebauungsplans sich damit nicht mit der im ersten Satz
von § 53 Abs. 2 BO festgeschriebenen Zielvorgabe zur Deckung bringen lasst. Wah-
rend namlich in dieser Bauordnungsbestimmung postuliert wird, dass das gesamte
Areal, das heisst also das ganze Grundsttick 1487, in seinem Charakter und Erschei-
nungsbild erhalten werden soll, beschrankt sich der Bebauungsplan lediglich auf
den Schutz des Salesianums «mit seiner Umgebungy, ohne genau zu definieren, wie
weit dieser Schutz raumlich gehen soll. Aufgrund der Wortwahl und des Volumens
sowie der Anordnung der im Bebauungsplan vorgesehenen Neubauten scheint aber
klar, dass der Fokus des Schutzes auf die bestehende historische Bausubstanz und
die unmittelbar angrenzende Umgebung gerichtet ist. Die historischen Bauten neh-
men heute aber nur einen kleinen Teil des weitlaufigen Grundstiicks in Beschlag.
Den Schutz von Erscheinungsbild und Charakter des sonst nicht bebauten, aktuell
landlich gepragten Grundsticks Nr. 1487 strebt der Bebauungsplan dagegen offen-
sichtlich nicht an. Damit weicht die Zweckbestimmung in Ziffer 1 im Bebauungsplan
Salesianum in kaum zu vereinbarender Weise von der Zielvorgabe in § 53 Abs. 2
Satz 1 BO ab.

4. c/aa) Gemass § 36 BO ist in der Zone W2b eine Ausnitzungsziffer von 0.5 gestat-
tet. Die Vorinstanz hat die geplante Ausnltzung des Bebauungsplans Salesianum
berechnet und hat dabei ein Ergebnis von 0.7 erhalten. Zur Berechnung hat sie die
maximale anrechenbare Geschossflache der Baubereiche B1 und B2 sowie des Sa-
lesianums zusammengezahlt (3’800 m2 + 3’800 m2 + 5100 m2 + 1’530 m2) und
diese zur anrechenbaren Landflache (20’238 m2) ins Verhaltnis gesetzt (vgl. § 15
V PBG). Diese Berechnung ist schliissig und nachvollziehbar, weshalb der Einwand
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der Beschwerdeflhrer, diese Berechnung sei eine «Grobschatzungy, nicht gehort
werden kann. Im Vergleich zu den Grundmassen ergibt sich somit eine Abweichung
der Ausnitzungsziffer von 0.2 bzw. 40 %.

4. c¢/bb) Nach § 36 BO sind in der Zone W2b zwei Vollgeschosse, welche geméss
§ 12 Abs. 1 lit. a BO je drei Meter hoch sind, zul3ssig. Uber diese beiden Vollgeschos-
se darf gemass § 13 Abs. 1 lit. a BO ein Dachgeschoss in der Hohe von finf Metern
gebaut werden. Addiert man die genannten Hohen ergibt sich somit eine maximal
zuldssige Gebaudehohe von elf Metern in der Zone W2b. Ein Attikageschoss hinge-
gen dirfte nach § 13 Abs. 1 lit. b BO hochstens 3.70 Meter hoch sein, weswegen ein
Gebéaude mit Attikageschoss maximal 9.7 Meter hoch sein dirfte. Der Bebauungs-
plan Salesianum lasst in den Baubereichen B1 maximal drei und im Baubereich B2
maximal vier Vollgeschosse zu, wobei Attikageschosse nicht zuldssig sind. Der Bau-
bereich B2 wird demzufolge maximal zwolf und die Baubereiche B1 maximal neun
Meter hoch werden. Wahrend die Baubereiche B1 die maximal zuléssige Gebaude-
hohe der Einzelbauweise sogar unterschreiten, Uberschreitet sie der Baubereich B2
- je nachdem ob ein Vergleichsobjekt mit Giebeldach oder eines mit Attikageschoss
herangezogen wird - um 1-2.3 Meter bzw. etwa 10-20 %.

4. ¢/cc) Betreffend die Gebaudelange sind gemass § 36 BO flr die Zone W2b 30
Meter zuldssig. Die Norm, welche die Berechnung der Gebaudeldngen definiert,
ist § 6 Abs. 1 der Verordnung zum Planungs- und Baugesetz vom 16. November
(V PBG, BGS 721.111). Demzufolge werden die Gebaudeldngen an den Seiten des
flachenkleinsten Rechtecks, welches das Geb&ude umfasst, gemessen. In der Ver-
nehmlassung des Regierungsrates vom 31. August 2012 fiihrt dieser aus, dass die
maximalen Gebdudeldngen des Bebauungsplans bei den Baubereichen B1 78.8 m
und beim Baubereich B2 65 m betragen wiirden. Das Gericht kann diese Berech-
nungen anhand des Bebauungsplans in der Grosse 1:500 nachvollziehen und besta-
tigen. Bei den Baubereichen B1 wird das Grundmass damit um 48.8 Meter bzw. ca.
162 % und beim Baubereich B2 um 35 Meter bzw. ca. 117 % Uberschritten.

4. ¢/dd) Beziglich der Gebaudeabsténde sind nach § 10 V PBG i.V.m. § 36 BO in
der Einzelbauweise zehn Meter zuldssig. Zwischen den Baubereichen B1 des Be-
bauungsplans Salesianum wird dieser Minimalabstand an einer Stelle um drei Meter
bzw. 30 % unterschritten.

4. c/ee) Zusammengefasst weichen die geplanten Neubauten auf dem Areal Sale-
sianum, wie sie geméass Bebauungsplan moglich waren, bezlglich der Ausniitzungs-
ziffer um 40 %, der Hohe um bis zu 20 %, der Gebaudeldnge um bis zu 162 % und
des Gebdudeabstandes um bis zu 30 % von der in § 53 Abs. 2 BO als Grundordnung
bezeichneten Zone W2b ab. Wiirdigend ist festzuhalten, dass die auf dem Areal mog-
liche Uberbauung damit ganz erheblich, teilweise massiv iiber die Grundmasse der
Zone W2b hinausgeht.
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4. d/aa) Es ist nunmehr §53 Abs. 2 BO auszulegen. Ausgangspunkt jeder Aus-
legung bildet der Wortlaut. Ist der Text nicht klar und sind verschiedene Interpre-
tationen moglich, muss nach seiner wahren Tragweite gesucht werden unter Be-
ricksichtigung aller Auslegungselemente. Abzustellen ist dabei namentlich auf die
Entstehungsgeschichte, auf den Zweck der Norm, die ihr zugrunde liegenden Wer-
tungen und ihre Bedeutung im Kontext mit anderen Bestimmungen. Das Bundesge-
richt hat sich bei der Auslegung von Erlassen stets von einem Methodenpluralismus
leiten lassen und nur dann allein auf das grammatikalische Element abgestellt, wenn
sich daraus zweifelsfrei die sachlich richtige Losung ergab (vgl. BGE 138 Il 271, Erw
4.1). Begonnen werden soll mit der Auslegung nach dem Wortlaut, dann folgt die
systematische, die historische und schliesslich die teleologische, das heisst eine
Auslegung nach Sinn und Zweck der Bestimmung.

4. d/bb) Bei der grammatikalischen Auslegung wird bei der Ermittlung des Sinn-
gehalts einer Gesetzesnorm auf den Wortlaut abgestellt. Der Regierungsrat ist der
Ansicht, dass die Formulierung im Gesetz nicht ganz klar festlege, ob von den Grund-
massen abgewichen werden dirfe oder nicht. Der Grundsatz von § 32 PBG, wonach
mit einem Bebauungsplan grundsatzlich von den Grundmassen abgewichen werden
dirfe, spreche bei der vorliegenden Regelung von § 53 BO im Sinne einer «gesetz-
lichen Vermutungy fir eine solche Handhabung bzw. Auslegung. Andernfalls hatte
der Gesetzgeber dies in § 53 BO klarstellen missen. Dem kann nicht gefolgt wer-
den. Stellt man namlich nur auf den Wortlaut des vierten Satzes von § 53 Abs. 2 BO
ab, so ist dieser Satz eindeutig als klare Regel aufzufassen, die keine Abweichungen
zuldsst. Ein unbefangener Leser wiirde den vierten Satz somit so verstehen, dass
Bauten auf dem betreffenden Areal die in der kommunalen Bauordnung festgeleg-
ten Maximal- bzw. Minimalmasse der Zone W2b ausnahmslos einzuhalten haben.
Der Regierungsrat bezieht dagegen in nicht zuldssiger Art gesetzessystematische
Gesichtspunkte in seine Betrachtungen ein, das heisst er liest die fragliche Bestim-
mung von Beginn weg im Zusammenhang mit § 32 PBG und kommt mit diesem
«Hintergrundwissen» zum Schluss, dass der vierte Satz von § 53 Abs. 2 BO unklar
abgefasst sein soll. Abstrahiert man jedoch von § 32 PBG, so kdme man aufgrund
des reinen Wortlauts von § 53 Abs. 2 BO kaum auf die Idee, hier eine gesetzliche
Vermutung fur ein Abweichen von den Grundmassen der Zone W2b zu erkennen.
Auch wiirde man die Bestimmung kaum so verstehen, dass der Verweis auf die
Grundmasse der Zone W2b lediglich ein gesetzestechnisches Erfordernis darstellt,
wie der Regierungsrat dies im angefochtenen Entscheid getan hat. Auch wenn der
vierte Satz im Zusammenhang mit den restlichen Bestimmungen im zweiten Absatz
von § 53 BO gelesen wird, andert sich an dieser Sichtweise nichts. Gerade der ers-
te Satz der Bestimmung, der im Sinne einer Absichtserklarung festhalt, dass der
Charakter und das Erscheinungsbild des Areals Salesianum erhalten bleiben sollen,
weckt beim Leser die Erwartung, dass die nachfolgenden Regeln allesamt im Lichte
dieses Leitsatzes zu verstehen sind. Somit liest ein Leser den spéateren Verweis auf
die Grundmasse der Zone W2b in erster Linie als einschrankende Regel und nicht
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als gesetzestechnisches Erfordernis, welches im Zusammenspiel mit dem flnften
Satz der Bestimmung im Ergebnis dazu fiihren kann, dass auf dem Areal gleichwohl
Abweichungen von den Grundmassen der Zone W2b mdglich sind. Gleich verhalt
es sich im Ubrigen bei einer grammatikalischen Auslegung des fiinften Satzes von
§ 53 Abs. 2 BO. Auch das Erfordernis einer Bebauungsplanpflicht wird aufgrund
des Wortlauts ohne weiteres als einschréankende, absolut geltende Regel aufge-
fasst. Beim Lesen dieses Satzes kdme man jedenfalls nicht auf die Idee, dass es
unter Umsténden Konstellationen geben konnte, in denen die Bebauungsplanpflicht
gleichwohl entfallen wiirde.

4. e/aa) Bei einer systematischen Auslegung wird der Sinngehalt einer Norm aus
dem Zusammenhang in dem die Norm steht, ermittelt. Zunachst ist der vierte Satz
von § 53 Abs. 2 BO im Kontext der gesamten Bestimmung zu analysieren. Dem ers-
ten Satz von § 53 Abs. 2 BO ist zu entnehmen, dass ein spezifisches Areal, das
heisst ein ganzes Gebiet und nicht etwa bloss ein bestimmtes Gebdude oder eine
Gebadudegruppe, so wie es sich aktuell dem Betrachter darbietet, fur die Zukunft in
Charakter und Erscheinungsform erhalten bleiben soll. Wie festgestellt, handelt es
sich dabei um das 20’238 m2 grosse Grundstiick Nr. 1487 und wie ebenfalls fest-
gehalten, steht dabei der Erhalt des landlichen Charakters des weitlaufigen Grund-
stlicks im Vordergrund (vgl. Erw. 4b/aa). Durch das Wort «soll» wird klar gemacht,
dass es sich dabei um eine Zweckbestimmung bzw. um eine Zielvorgabe des Ge-
setzgebers handelt, die es noch zu konkretisieren gilt. Beim ersten Satz fallt aber
auch auf, dass die Zweckbestimmung absolut formuliert wurde, das heisst der Ge-
setzgeber hat davon Abstand genommen, die von ihm gesteckte Zielvorgabe mit re-
lativierenden unbestimmten Rechtsbegriffen (z. B. mit dem Wort «<mdglichsty) abzu-
schwachen. Im zweiten Satz von § 53 Abs. 2 BO wird sodann Bezug zu bestimmten
Gebaduden genommen, die sich auf dem Areal befinden. Der Satz eroffnet zundchst
mit einem anzustrebenden Ziel - Erhalt der existierenden Gebaudegruppe auf lan-
ge Zeit -, um dann mit einer konkreten Regel fortzufahren, die der Zielerreichung
dient. Dem dritten Satz ist zu entnehmen, dass auf dem Areal Salesianum Neu-
und Erweiterungsbauten moglich sind. In der Folge werden daflr aber sogleich di-
verse Einschrankungen gemacht: Neu- und Erweiterungsbauten sollen ndmlich nur
erlaubt sein, wenn sie sich besonders gut in die Umgebung einfligen. Dem vierten
Satz der Bestimmung ist sodann zu entnehmen, dass fiir Bauten bestimmte Grund-
masse gelten. Aus dem Zusammenhang mit dem vorangehenden Satz ergibt sich
sodann, dass sich diese Vorschrift auf Neu- und Erweiterungsbauten auf dem Areal
bezieht. Der funfte Satz stellt schliesslich eine Auflage dar: Bevor auf dem Areal Sa-
lesianum neue Bauten errichtet werden diirfen, ist fir das gesamte Gebiet zwingend
eine Sondernutzungsplanung durchzufiihren. Sowohl der vierte wie auch der fiinfte
Satz der Bestimmung von § 53 Abs. 2 BO enthalten je Verweise auf andere Geset-
zesbestimmungen, deren Regelungsgehalt mit Gbernommen wird. So verweist der
vierte Satz auf § 36 BO Zug, wo die Grundmasse der Zone W2b festgelegt werden.
So gelten in dieser Zone beispielsweise eine maximale Ausndtzung von 0.5, eine
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maximale Gebaudelange von 30m, ein maximaler kleiner Grenzabstand von 5m und
ein minimaler grosser Grenzabstand von 8m. Der flinfte Satz von § 53 Abs. 2 BO
verweist dagegen auf § 32 PBG, wo die Anforderungen an einen Bebauungsplan né-
her umschrieben werden, sowie auf die dazu gehdrenden Verfahrensbestimmungen
in §§ 39 ff. PBG, welche den Erlass eines Bebauungsplanes betreffen. Paragraph
32 Abs. 1 Satz 2 PBG bestimmt sodann, dass Bebauungspléne unter bestimmten
Voraussetzungen von den kantonalen und gemeindlichen Bauvorschriften abwei-
chen konnen. Weiter regelt § 32 Abs. 4 PBG einen Fall, in dem in einem Gebiet mit
Bebauungsplanpflicht ein Bebauungsplan im zweiten Anlauf scheitert. In dieser Si-
tuation entfallt die Bebauungsplanpflicht und Baugesuche sind nach den geltenden
Vorschriften zu beurteilen.

4. e/bb) Aus systematischer Sicht Idsst sich somit sagen, dass am Kopf der Be-
stimmung eine absolut formulierte Zielvorgabe steht, die nachfolgend konkretisiert
wird. Dabei wird zuerst geregelt, was mit den bestehenden historischen Bauten auf
dem Areal geschehen soll, und nachher wie im Lichte des angestrebten Ziels (Er-
halt des landlichen Charakters und Erscheinungsbilds des Grundstticks) mit den auf
dem Areal an sich erlaubten Neubauten zu verfahren ist. In diesem zweiten Fall
haben Bauherren drei die Baufreiheit einschrankende Voraussetzungen kumulativ
zu erflllen: die Neubauten mussen sich besonders gut einordnen, die Grundmasse
der Zone W2b sind einzuhalten und eine Realisierung ist nur im Rahmen eines Be-
bauungsplans moglich. Da der kommunale Gesetzgeber Bauherren auf dem Areal
Salesianum somit unter anderem dazu verpflichtet, die Grundmasse der Zone W2b
einzuhalten, wird gleichzeitig die Anwendung von § 32 Abs. 1 Satz 2 PBG unterbun-
den. Mit anderen Worten: Es besteht fir das Areal Salesianum zwar Bebauungsplan-
pflicht, so ist insbesondere das Planverfahren unter Einhaltung der entsprechenden
Mitwirkungsrechte der Bevdlkerung durchzufiihren, doch darf ein neues Bauvorha-
ben nicht von den Grundmassen der Zone W2b abweichen. Da die Bebauungsplan-
pflicht Uberdies absolut gilt, wird auch die Regelung in § 32 Abs. 4 PBG hinfallig, da
der dort vorgesehene Fall auf dem Areal Salesianum gar nie eintreten kann.

4. e/cc) Der Regierungsrat legt die Regelungen von § 53 Abs. 2 BO systematisch
anders aus. Fir ihn handelt es sich beim vierten Satz weniger um eine einschran-
kende Voraussetzung, welche Bauwillige auf dem Areal Salesianum zusammen mit
den anderen beiden Voraussetzungen zu erflillen haben, sondern mehr um eine
Art Referenzgrosse, welche dazu dient, um im Zusammenspiel mit dem Bebauungs-
plan die Abweichungen von den Grundmassen der Zone W2b zu bestimmen. Der
Regierungsrat stellt sich somit auf den Standpunkt, dass § 32 Abs. 1 Satz 2 PBG
dem vierten Satz von § 53 Abs. 2 BO vorgehe, womit dieser seinen plafonierenden
Charakter verlore. Materiellrechtlich wiirde der vierte Satz von § 53 Abs. 2 BO da-
durch Uberflissig. Dass in der Bestimmung § 53 Abs. 2 BO gleichwohl Bezug auf
die Nutzungsordnung genommen werden misse, begriindet der Regierungsrat im
angefochtenen Entscheid auf der formellrechtlichen Ebene, namlich einerseits mit
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§ 17 Abs. 1 Satz 1 PBG und andererseits mit § 32 Abs. 4 PBG. Paragraph 17 Abs. 1
Satz 1 PBG schreibe vor, dass der gemeindliche Gesetzgeber jeder Bauzone eine be-
stimmte Grundbauordnung zwingend zuweisen misse. Dies konne erfolgen, indem
die Grundmasse in der entsprechenden Norm selbst festgelegt wiirden, wie dies
zum Beispiel in § 47 Abs. 2 BO geschehen sei, oder durch Verweis auf die Grund-
masse einer bestimmten Zone, wie dies in § 53 Abs. 2 BO gemacht worden sei. Und
weiter: Falls ein Bebauungsplan auch im zweiten Anlauf scheitere, so schreibe § 32
Abs. 4 PBG vor, dass die Bebauungsplanpflicht entfalle und Baugesuche nach den
geltenden Vorschriften zu beurteilen seien. Diese Regelung bezwecke, dass Bau-
herrschaften nicht auf unbestimmte Zeit am Bauen gehindert wiirden, wenn nicht
innert angemessener Frist ein Bebauungsplan zustande komme. In einem solchen
Fall mussten die Grundmasse selbstverstandlich eingehalten werden. Auch deshalb
brauche es im § 53 BO den Bezug zu den Grundmassen.

4. e/dd) Die Auffassung des Regierungsrats ist unzutreffend. Ware es so, wie der
Regierungsrat ausfuhrt, dass das Ubergeordnete kantonale Recht auf jeden Fall
verlangt, dass in einer kommunalen Bauordnung bei Sonderbauzonen immer auch
Grundmasse festgelegt werden missten, so ist kaum zu erklaren, wieso der Regie-
rungsrat die Bauordnung der Stadt Zug genehmigt hat, obwohl sie Sonderbauzonen
mit Bebauungsplanpflicht enthélt, in denen weder die Grundmasse selber festge-
legt sind noch ein Verweis auf die Grundmasse einer bestimmten Zone erfolgt (§ 43
BO «Zugerbergy, § 44 BO «Choller), § 49 BO «Lussiy, § 54 BO «Meisenbergy). Die
Bauordnung der Stadt Zug sieht in § 55 ausserdem Sonderbauzonen ohne Bebau-
ungsplanpflicht vor, in denen der Stadtrat Zug mit Ausnahme der Grenz- und Ge-
baudeabstande die Ubrigen Baumasse von Fall zu Fall festlegen kann. Auch diese
Bestimmung hat der Regierungsrat im Rahmen des Genehmigungsverfahrens nicht
beanstandet, obwohl sie gemass seiner Darstellung im angefochtenen Entscheid
den Vorgaben des zwingenden kantonalen Rechts widersprechen wirde.

4. e/ee) Ware es weiter so, dass bei Sonderbauzonen die Zuweisung von Grund-
massen zwingend erforderlich ist, um fir den Fall geriistet zu sein, dass ein Be-
bauungsplan scheitert, so ist auf die beiden Sonderbauzonen «Landis + Gyr» (§ 47
BO) und «V-Zug AG» (§ 48 BO) aufmerksam zu machen. Hier handelt es sich um
Bauzonen mit Bebauungsplanpflicht, in denen die Grundmasse direkt in der jeweili-
gen Norm festgelegt worden sind. Dabei féllt auf, dass gewisse Parameter, welche
die Tabelle mit den Grundmassen der Wohn- Misch- und Arbeitszonen in § 36 BO
enthélt, bewusst offengelassen wurden. Namentlich sind in diesen beiden Sonder-
bauzonen die Geschosszahl und die Gebdudeldnge nicht geregelt (vgl. § 47 Abs. 2
lit. a und b BO sowie §48 Abs. 2 lit. a und b BO). Da gleichzeitig aber Verweise
auf eine Grundbauordnung fehlen, ist nicht klar, was in Bezug auf die Geschosszahl
und die Gebaudelange passieren musste, wenn ein Bebauungsplan fiir Neubauten
in diesen Gebieten nicht zustande kommen wirde und gemass § 32 Abs. 4 PBG
eine Uberbauung «nach den geltenden Vorschrifteny zu beurteilen wére. Der Re-
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gierungsrat hat diese Unklarheit seinerzeit aber hingenommen und die Bauordnung
Zug genehmigt. Die auf § 32 Abs. 4 PBG basierende Begriindung des Regierungs-
rats erscheint somit als nicht besonders stichhaltig. Dies noch aus einem weiteren
Grund: Schon die grammatikalische und systematische Auslegung des fiinften Sat-
zes von § 53 Abs. 2 BO legen nahe, dass die Bebauungsplanpflicht auf dem Areal
Salesianum absolut zu gelten hat (vgl. Erw. 4d/bb, 4e/bb). Auch im Zuge einer te-
leologischen Auslegung kommt man im Ubrigen zum gleichen Ergebnis, wie noch zu
zeigen sein wird (vgl. Erw. 4g). Somit ist es gar nicht denkbar, dass auf dem Areal
Salesianum der in § 32 Abs. 4 PBG geregelte Fall eintreten konnte. Auch aufgrund
dieser Uberlegungen ist es aus formellrechtlichen Griinden nicht erforderlich, dass
§ 53 BO einen Verweis auf die Grundmasse enthalt.

4. e/ff) Angenommen der regierungsratlichen Argumentation wére zu folgen, wo-
nach der kommunale Gesetzgeber sich ganz bewusst fiir die Grundmasse der Zo-
ne W2b entschieden hatte, damit er in der Folge davon wieder abweichen konnte,
asst sich im Ubrigen nur schwer nachvollziehbar erklaren, warum diese gesetzge-
berische Konzeption ausgerechnet ein Bauvorhaben ermdglichen sollte, das derart
ausgepragt, teilweise sogar massiv, von dieser Grundordnung abweichen kann wie
das hier vorliegende. Ware dem kommunalen Gesetzgeber bereits bei Erlass der
Bauordnung vor Augen gestanden, dass auf dem Areal Salesianum dereinst ein Pro-
jekt in der hier vorliegenden Grossenordnung ermdglicht werden sollte, so wéare es
naheliegender gewesen, wenn er in § 53 Abs. 2 Satz 4 BO als Bezugsgrossen die
Grundmasse der Zonen W2c¢ oder W3 genannt héatte. Diese beiden Nutzungszonen
weisen immer noch mehrheitlich tiefere Grundmasse auf als das jetzt mogliche Bau-
vorhaben im strittigen Bebauungsplan. Folgt man der Logik des Regierungsrats, so
musste man eigentlich zum Schluss kommen, dass der vom kommunalen Gesetzge-
berin § 53 Abs. 2 Satz 4 BO statuierte Verweis auf die Grundmasse der Zone W2b
etwas eher Zufélliges oder gar Willkirliches anhaftet. Dies dirfte kaum die Intention
des kommunalen Gesetzgebers gewesen sein, insbesondere auch deshalb nicht, da
man sich in der Sonderbauzone nach § 51 Abs. 2 BO («Zurlaubenhof») offensichtlich
ganz bewusst fir andere Grundmasse entschieden hat, namlich die der Zone W2a,
und man in den Sonderbauzonen nach § 43 BO («Zugerbergy), § 49 BO («Lissi») und
§ 54 BO («Meisenbergy) gleichzeitig bewusst auf eine derartige einschrankende Re-
gelung verzichtet hat. Auch aus diesem Grund kann dem Regierungsrat nicht gefolgt
werden.

4. e/gg) Nach dem Gesagten ist Uber eine systematische Auslegung zum Schluss
zu kommen, dass sich der kommunale Gesetzgeber beim Erlass der Bauordnung in
§ 53 Abs. 2 Satz 4 BO ganz bewusst fir eine Regelung entschieden hat, mit der er
das ihm vom kantonalen Gesetzgeber in § 32 PBG an sich eingerdumte Ermessen
eingeschrankt hat. Im engeren Kontext der gesamten Bestimmung von § 53 Abs. 2
BO, ferner auch im Zusammenhang mit den Gbrigen Sonderbauzonenbestimmungen
in der Stadtzuger Bauordnung und schliesslich auch mit Blick auf das Verhéltnis der
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fraglichen Bestimmung zur kantonalen Vorschrift in § 32 PBG ist der vierte Satz von
§ 53 Abs. 2 BO als zwingend einzuhaltenden Eckwert aufzufassen, von dem auch
im obligatorisch zu erlassenden Bebauungsplan nicht abgewichen werden kann. Im
Weiteren ist der flinfte Satz von § 53 Abs. 2 BO als Folge der systematischen Ausle-
gung als absolutes Erfordernis aufzufassen, das heisst es gibt keine Ausnahme von
der Regel, wonach auf dem betreffenden Areal Neubauten erst nach Erlass eines
Bebauungsplans erstellt werden dirfen.

4. f/aa) Bei der historischen Auslegung wird die Entstehungsgesc