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Regeste

Regeste Art. 4 BV und Gemeindeautonomie; Art. 88 OG: Finanzausgleichsgesetz des
Kantons Zurich; Legitimation des Privaten. 1. Die beschwerdefihrenden Gemeinden
koénnen sich gegentiber der ihnen vom Kanton auferlegten Abgabepflicht aufgrund des
Finanzausglei chsgesetzes nicht auf verfassungsmassige Individualrechte berufen
(Bestétigung der Rechtsprechung; E. 1). 2. Legitimation des Privaten zur Anfechtung von
Regelungen des interkommunal en Finanzausgleichs verneint (E. 2). 3. Voraussetzungen,
unter denen ein geschtitzter kommunaler Autonomiebereich bel der Anwendung kantonalen
Rechtes bestehen kann (E. 3).

Erwagungen

E.1l

a) Die staatsrechtliche Beschwerde ist ein Rechtsmittel zum Schutz der Trager
verfassungsmassiger Rechte gegen Ubergriffe der Staatsgewalt. Solche Rechte stehen
grundsétzlich nur dem Birger zu, nicht dagegen dem Staat als Inhaber hoheitlicher Gewalt.
Offentlichrechtliche Korporationen - wie Kantone und Gemeinden oder ihre Behorden
sowie offentlichrechtliche Genossenschaften usw. -, die selber als Hoheitstrager handeln,
koénnen gegen Hoheltsakte anderer Staatsorgane nicht staatsrechtliche Beschwerde fuhren.
Eine Ausnahme gilt fir Gemeinden und andere 6ffentliche K 6rperschaften dann, wenn sie
sich mit staatsrechtlicher Beschwerde gegen eine Verletzung ihrer durch das kantonale
Recht gewahrleisteten Autonomie oder Bestandesgarantie zur Wehr setzen. Ausserdem sind
offentlichrechtliche Korperschaften zur staatsrechtlichen Beschwerde allgemein dann
legitimiert, wenn sie nicht hoheitlich handeln, sondern sich auf dem Boden des Privatrechts
bewegen oder sonstwie, z.B. als Steuer- oder Gebihrenpflichtige, als dem Birger
gleichgeordnete Rechtssubjekte auftreten und durch den angefochtenen staatlichen Akt wie
eine Privatperson betroffen werden ( BGE 113 1a338 E. 1a, BGE 112 1a 363 E. 5a, je mit
Hinweisen). b) Die beschwerdeftihrenden Gemeinden werden durch den angefochtenen
Regierungsratsbeschluss tber die in den Finanzausgle chsfonds zu leistenden Beitrége,
auch wenn er sie in ihren finanziellen Interessen berthrt, nicht gleich oder @hnlich wie ein
Privater, sondern vielmehr in ihrer spezifischen offentlichrechtlichen Stellung as
Selbstverwaltungskorper und dezentralisierte Hoheitstrager betroffen. Sie konnen sich
gegenuber dieser ihnen vom Kanton zugunsten finanzschwacher anderer Gemeinden
auferlegten Abgabepflicht nicht auf verfassungsméssige Individualrechte berufen (Urteile
des Bundesgerichts vom 8. August 1978, in ZBI 79/1978 S. 555, und vom 23. Juni 1981, in
ZBI 82/1981 S. 449; vgl. auch BGE 113 1a339 E. 1b und BGE 112 1a 364 E. 5b, je mit
Hinweisen). ¢) In Betracht kommt einzig eine Geltendmachung der Gemeindeautonomie.
Dader angefochtene Akt die beschwerdeftihrenden BGE 119 1a 214 S. 217 Gemeinden
nach dem Gesagten in ihrer hoheitlichen Stellung trifft, sind sie zur staatsrechtlichen



Beschwerde wegen Verletzung ihrer Autonomie befugt. Ob ihnen im betreffenden Bereich
eine geschiitzte Autonomie zusteht, ist gemass bundesgerichtlicher Praxis nicht eine Frage
des Eintretens, sondern eine solche der materiellen Beurteilung ( BGE 117 1a 354 E. 3a, mit
Hinweisen).

E.2

Die vorliegende staatsrechtliche Beschwerde wird ebenfalls von drei Privatpersonen
erhoben, weshalb zunéachst - frei und von Amtes wegen - deren Legitimation zu prifen ist.
a) Nach Art. 88 OG steht das Recht zur Beschwerdefiihrung Burgern (Privaten) und
Korporationen beziiglich solcher Rechtsverletzungen zu, die sie durch
allgemeinverbindliche oder sie personlich treffende Erlasse oder Verfligungen erlitten
haben. Daraus hat das Bundesgericht in konstanter Rechtsprechung gefolgert, dass mit einer
staatsrechtlichen Beschwerde, von hier nicht in Betracht fallenden Ausnahmen abgesehen
(Stimmrechtsbeschwerde nach Art. 85 lit. aOG ), nur solche Hoheitsakte (Erlasse und
Verfligungen) angefochten werden kdnnen, welche in irgendeiner Weise die Rechtsstellung
des einzelnen Burgers bertihren, sei es, indem sieihn - asindividuelle Anordnung - bereits
verbindlich und erzwingbar zu einem Tun, Unterlassen oder Dulden verpflichten oder
sonstwie seine Rechtsbeziehungen zum Staat autoritativ festlegen, sei es, dasssie - als
generell-abstrakter Erlass - die Rechtsgrundlage fur derartige (aktuelle oder virtuelle)
Eingriffein die individuelle Rechtsstellung des Birgersliefern (vgl. BGE 102 1a 186 E. 2,
mit Hinweisen; Urteil vom 18. Juli 1978, in ZBI 79/1978 S. 554). b) Das zUrcherische
Finanzausgleichsgesetz und auch die gestiitzt darauf ergangene, hier angefochtene
Anordnung des Regierungsrates richten sich einzig an die in das Finanzausgl eichssystem
einbezogenen Gemeinden und bertihren nicht die Rechtsstellung des einzelnen Birgers. Die
alfaligen Auswirkungen auf die Steuerfiisse in den Gemeinden sind lediglich eine
mittelbare Folge dieser Finanzausgle chsordnung. Derartige bloss mittelbare Auswirkungen
begriinden nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung noch keine allgemeine
Beschwerdebefugnis all jener Steuerzahler, die an der Aufhebung oder Anderung der
angefochtenen Ordnung ein faktisches Interesse haben kdnnten. Indirekte Beelnflussungen
der Steuerlast kénnen sich auch aus Ausgabenbeschliissen, aus der Ubernahme neuer
offentlicher Aufgaben und aus mancherlel anderen Sachentscheldungen des Gemeinwesens
ergeben, ohne dass dies dem BGE 119 la 214 S. 218 einzelnen Steuerpflichtigen die
Legitimation zur staatsrechtlichen Beschwerde gegen solche Anordnungen verschaffen
wirde (vgl. BGE 101 1a543 E. 2 sowie Urteil vom 18. Juli 1978, in ZBI 79/1978 S. 555,
mit weiteren Hinweisen). Insofern kann an der in BGE 93 | 443 E. 5a vertretenen
Auffassung, welche die Legitimation des einzelnen Burgers zur (direkten) Anfechtung des
hier fraglichen ztrcherischen Gesetzes tiber den interkommunalen Finanzausgleich bejahte,
nicht festgehalten werden. Das Bundesgericht hat denn auch bereits im erwahnten spateren
Urtell vom 18. Juli 1978 die Legitimation eines Burgers, der unter Berufung auf seine
Eigenschaft als Steuerzahler die Anderung eines Finanzausgl eichsgesetzes mit
staatsrechtlicher Beschwerde angefochten hatte, verneint; an dieser letzteren
Rechtsprechung ist festzuhalten. Auf die vorliegende staatsrechtliche Beschwerde ist,
soweit sie von drel einzelnen Burgern erhoben wird, nicht einzutreten. ¢) Nach der
bundesgerichtlichen Praxis kann der Private hilfsweise, d.h. zur Unterstitzung ihm
zustehender anderwelitiger Verfassungsrtigen, auch eine Verletzung der
Gemeindeautonomie geltend machen ( BGE 107 1a 96 E. 1c, mit Hinweisen). Diese
Befugnis besteht aber nur dann, wenn der Private zur Erhebung solcher anderer
Verfassungsrigen legitimiert ist ( BGE 105 1a48 E. 2), woran es hier fehlt.



E.3

a) Eine Gemeinde ist in einem Sachbereich autonom, wenn das kantonale Recht diesen
Bereich nicht abschliessend ordnet, sondern ihn ganz oder teilweise der Gemeinde zur
Regelung Uberléasst und ihr dabei eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit elnraumt (
BGE 118 1a219 E. 33, mit Hinweis). Ist dies der Fall, kann sich die Gemeinde mit
staatsrechtlicher Beschwerde insbesondere dagegen zur Wehr setzen, dass eine kantonale
Behorde in einem Rechtsmittel- oder Genehmigungsverfahren ihre Prifungsbefugnis
Uberschreitet oder die den betreffenden Sachbereich ordnenden kommunalen, kantonalen
oder bundesrechtlichen Normen falsch anwendet. Eine Autonomieverletzung kann aber
auch vorliegen, wenn der Kanton durch anderweitige Anordnungen - z.B. durch den Erlass
einer generell-abstrakten Regelung ( BGE 117 |a 354 ff.) oder einer kantonalrechtlichen
Planungszone ( BGE 114 1a 292 ff.) - zu Unrecht in geschitzte Autonomiebereiche der
Gemeinden eingreift. Soweit nicht die Handhabung von eidgendssischem oder kantonalem
Verfassungsrecht in Frage steht, priift das Bundesgericht das Vorgehen der kantonalen
Behorde nur unter dem Gesichtswinkel der Willkir ( BGE 118 1a 220 E. 3a, mit
Hinweisen). BGE 119 1a 214 S. 219 b) Ein geschtitzter kommunaler Autonomiebereich
kann auch bei der Anwendung kantonalen Rechtes bestehen, wenn dieses der Gemeinde
einerelativ erhebliche Entscheidungsfreiheit belasst ( BGE 118 1a 219 E. 3a, mit
Hinweisen). Voraussetzung ist jedoch, dass der (erstinstanzliche) Vollzug solcher
kantonalen Vorschriften der Gemeinde Ubertragen ist und dass die Art der zu regelnden
Materie fir ein Selbstbestimmungsrecht der einzelnen Gemeinden Raum |8sst. Bei den hier
in Frage stehenden Bestimmungen der 88 17 und 18 des kantonalen
Finanzausgleichsgesetzes ist weder das eine noch das andere der Fall. Die Handhabung
dieser Vorschriften obliegt nicht den Gemeinden, sondern Organen des Kantons. Bei der
Festlegung der von den Gemeinden im Rahmen des interkommunalen Finanzausglei ches zu
erbringenden bzw. zu beziehenden Ausgleichsleistungen kdnnen die einzelnen Gemeinden
und ihre Behérden sodann auch von der Sache her kein Selbstbestimmungsrecht fur sich
beanspruchen. Es geht hier, ahnlich wie bei der Abgrenzung der Steuerhoheit zwischen den
Gemeinden ( BGE 114 1a83 E. 3, BGE 110 Ia50 E. 4b), um einen Interessenkonflikt
zwischen einander gleichgeordneten Rechtssubjekten, dessen verbindliche Regelung
naturgemass einem Ubergeordneten kantonalen Organ vorbehalten sein muss und nicht in
den Autonomiebereich der einzelnen Gemeinden fallen kann (so Urteill des Bundesgerichtes
vom 23. Juni 1981, in ZBI 82/1981, S. 451). Eine geschiitzte Autonomie konnte héchstens
soweit bestehen, als der Kanton den Vollzug des Finanzausgle ches in bestimmten Punkten,
etwa bezlglich der Modalitéten der Verwendung erhaltener Beitrége, bewusst den
beteiligten Gemeinden Uberlasst und deren diesbeziigliche Gestaltungsfreiheit alsdann zu
respektieren hatte (Urteil vom 23. Juni 1981, a.a.0.); solches steht hier nicht in Frage. ¢)
Die beschwerdef ihrenden Gemeinden wollen offenbar auch gar nicht geltend machen, dass
ihnen bei der Handhabung der 88 17 und 18 des Finanzausglel chsgesetzes ein Spielraum
geschitzter Selbstandigkeit zustehe. Sie rligen in erster Linie, dass die gesetzlichen

V oraussetzungen fir die angeordnete sofortige Erhéhung der Ablieferungen nicht gegeben
seien und der Regierungsrat mit diesem Entscheid die ihm durch § 18 Abs. 2 FAG
eingeraumten Kompetenzen Uberschritten habe; zudem habe er durch sein Vorgehen § 17
FAG verletzt, wonach "die voraussichtlichen Ablieferungen rechtzeitig zur Erstellung des
Voranschlages' den belasteten Gemeinden mitzuteilen seien. BGE 119 1a214 S. 220 Wie
es sich mit der Begrundetheit dieser Einwande verhdlt, ist hier nicht zu prifen. Es handelt
sich jedenfalls nicht um Fragen des Autonomieschutzes. Wohl trifft zu, dass die Gemeinden



durch eine alfallige unrichtige Handhabung des Finanzausglei chsgesetzes in ihren
Interessen beeintréchtigt werden konnen. Solche Konflikte kdnnen indessen tberall
auftreten, wo Gemeinden der Entscheidungsgewalt tbergeordneter Organe unterworfen
sind. Der Schutz der Autonomie greift aber erst dann Platz, wenn die beanstandete
kantonale Anordnung die Gemeinde in einem Bereich trifft, wo ihr das kantonale Recht
einen Spielraum selbstandiger kommunaler Gestaltung einrdumt ( BGE 118 1a 223 E. 3e).
Dasist in bezug auf die hier streitigen Fragen nicht der Fall. d) Der Hinweis auf die in Art.
51 der Kantonsverfassung (KV) sowie im Gemeindegesetz verankerten Zusténdigkeiten der
Gemeindeversammlung zur Festsetzung des Voranschlages und des Steuerfusses und auf
damit zusammenhangende weitere finanzrechtliche Vorschriften hilft den
beschwerdefiihrenden Gemeinden nichts. Die Autonomie der Zircher Gemeinden besteht
nach Art. 48 KV "innerhalb der Schranken der Verfassung und Gesetze". Dass die
Gemeinden einem Finanzausgleich unterliegen, der daflr zu sorgen hat, "dass die
Gemeindesteuerfiisse nicht erheblich voneinander abweichen”, ergibt sich bereits aus der
Verfassung selber (Art. 19 Abs. 5 KV); die ndhere Ausfuhrung ist dem kantonalen
Gesetzgeber Ubertragen. Die in der staatsrechtlichen Beschwerde angerufenen
Zustandigkeitsvorschriften stehen damit schon aufgrund der Verfassung unter dem
Vorbehalt der mit dem interkommunalen Finanzausgleich verbundenen Einschrankungen.
Im Gbrigen kann im blossen Umstand, dass den bel asteten Gemeinden infolge der
sofortigen Inkraftsetzung der angeordneten Anderung des Berechnungsfaktors eine
rechtzeitige Budgetierung der damit verbundenen Mehrausgaben verunméglicht wurde,
noch keine Beeintrachtigung oder gar Infragestellung ihrer Budgetautonomie erblickt
werden. Dass dadurch gar ihre Existenz gefahrdet oder mindestens bedroht werde, machen
die beschwerdef ihrenden Gemeinden nicht geltend (vgl. dazu BGE 110 la51 E. 4b, mit
Hinweisen). Ob der Regierungsrat auch bei kurzfristigen Massnahmen gemass § 18 Abs. 2
FAG an die Regelung von § 17 FAG gebunden ist, braucht daher nicht entschieden zu
werden.
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