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Regeste

Beschluss vom 7. Juni 2016 tiber die Anderung der Verordnung tiber
Invalideneinrichtungen fr erwachsene Personen und den Transport von
mobilitatsbehinderten Personen (L el stungstiberpriifung 2016) | [Beschwerdel egitimation
einer Tragerin offentlicher Aufgaben, Festlegung eines K ostendachs fur Staatsbeitrage in
einer Verordnung] Die Beschwerdefuhrerin, eine mit einer 6ffentlichen Aufgabe betraute
privatrechtliche Stiftung, ist zur Anfechtung einer Verordnung nur legitimiert, soweit sie
durch die angefochtenen V erordnungsbestimmungen in einem spezifischen Sachbereich
qualifiziert betroffen ist (E. 1.2). Das |EG enthalt keine ausdriickliche Bestimmung, welche
dem Regierungsrat die Festlegung eines generellen Kostendachs gestatten wirde (E. 3.3.2).
Ein solches K ostendach kann auch nicht im Rahmen der dem Regierungsrat delegierten
Regel ungskompetenzen festgelegt werden (E. 3.3.3). Gutheissung, soweit auf die
Beschwerde eingetreten wird.

Erwagungen

E.4
Abteilung AN.2016.00004 Urtell der 4. Kammer vom 23. November 201

E.6

Mitwirkend: Abteilungsprasident Jso Schumacher (Vorsitz) , Verwaltungsrichter Rudolf
Bodmer, Verwaltungsrichterin Tamara Nussle, Verwaltungsrichter André Moser,
Verwaltungsrichter Marco Donatsch, Gerichtsschreiber Reto Haggi Furrer. In Sachen
ProMobil, Zurcher Stiftung fir Behindertentransporte, vertreten durch RA A und RA B,
Beschwerdefihrerin, gegen Regierungsrat des Kantons Zurich, vertreten durch die
Sicherheitsdirektion des Kantons Zurich, Beschwerdegegner, betreffend Beschluss vom 7.
Juni 2016 iiber die Anderung der Verordnung tiber Invalideneinrichtungen fiir erwachsene
Personen und den Transport von mobilitétsbehinderten Personen (L ei stungstberprifung
2016) , hat sich ergeben: |. Der Regierungsrat beschloss am 7. Juni 2016, die Verordnung
Uber Invalideneinrichtungen fir erwachsene Personen und den Transport von
mobilitatsbehinderten Personen vom 12. Dezember 2007 (IEV, LS 855.21) zu andern
(Dispositiv-Ziff. 1), diese Anderung per 1. Januar 2017 in Kraft zu setzen (Dispositiv-Ziff.
[1) und den Hochstbetrag geméss § 16a nAbs. 3 IEV vorbehéltlich der Rechtskraft der
Verordnungsanderung auf Fr. 3'673'000.- festzulegen (Dispositiv-Ziff. IV). Geméss
Beschluss soll die IEV wie folgt gedndert werden: Dachorganisation 8 16 a. Abs. 1 und 2
unverandert. 3 Der Regierungsrat kann fir den K ostenanteil geméss Abs. 2 lit. d einen
Hochstbetrag festlegen. Beteiligung der anspruchsberechtigten Person an den Kosten § 16
d. Der Anteil an den Kosten der Transportdienstleistung, den die anspruchsberechtigte



Person selbst tragen muss, setzt sich zusammen ausa.  einem Grundbetrag in der Hohe
eines Einzelbilletts fur Erwachsene fir hochstens 4 Zonen, 2. Klasse, des Zurcher
Verkehrsverbundes, b.  einem Selbstbehalt von hochstens 25 % der Kosten, soweit diese
unter dem vereinbarten Grenzbetrag liegen, lit. ¢ unverandert. Dieser Beschluss wurde im
Amitsblatt vom 24. Juni 2016 publiziert (ABI 2016-24-06 [Nr. 25]). Il. Die ProMobil,
Zurcher Stiftung fur Behindertentransporte (ProMobil), liess am 24. August 2016
Beschwerde beim V erwaltungsgericht fihren und beantragen, unter Entschadigungsfolge
"(zzgl. MWSt.)" seien die Dispositiv-Ziff. I, 11 und IV des Regierungsratsbeschlusses
aufzuheben und sei auf die Verordnungsanderung zu verzichten, eventualiter die
Angelegenheit an den Regierungsrat zuriickzuweisen; zudem ersuchte sie um
Akteneinsicht. Namens des Regierungsrats schloss die Sicherheitsdirektion mit
Beschwerdeantwort vom 16./19. September 2016 auf Abweisung der Beschwerde. Hierzu
nahm die ProMobil — nachdem ihr Akteneinsicht gewahrt worden war —am 6. Oktober
2016 Stellung. Die Sicherheitsdirektion verzichtete am 18./19. Oktober 2016 auf eine
weitere Stellungnahme. Mit Présidialverfiigung vom 17. November 2016 wurde das
Beschwerdeverfahren betreffend Dispositiv-Ziff. IV des Regierungsratsbeschlusses vom
vorliegenden Verfahren abgetrennt, diesbezliglich unter der Geschaftsnummer
VB.2016.00714 ein neues Verfahren ertffnet und dieses bis auf Weiteres sistiert. Die
Kammer erwéagt: 1. 1.1 Das Verwaltungsgericht ist geméass § 41 in Verbindung mit § 19
Abs. 1lit. d und Abs. 2 lit. a des Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959
(VRG, LS 175.2) zustandige Instanz fur die Beurteilung von Beschwerden gegen
regierungsrétliche Verord-nungen. Uber Rechtsmittel gegen Erlasse entscheidet das Gericht
in Funferbesetzung (8 38a Abs. 1 VRG). Da der angefochtene Beschluss tffentliches Recht
betrifft, setzt sich der Spruchkérper vollumfanglich aus (Ersatz-)Mitgliedern des

V erwaltungsgerichts zusammen. Die Besetzung erfolgt gemass Ziff. 1. 5 des
Plenarbeschlusses des V erwaltungsgerichts vom 5. April 2016 (ABI 2016-04-15 [Nr. 15];
vgl. auch www.vgr.zh.ch > Organisation > Weitere Zustandigkeiten). 1.2 1.2.1 Gemass
8§49 in Verbindung mit 8§ 21 Abs. 1 VRG ist zur Beschwerde berechtigt, wer durch die
Anordnung bertihrt ist und ein schutzwirdiges Interesse an deren Aufhebung oder
Anderung hat. Bei der Anfechtung eines Erlasses genligt dabei eine bloss virtuelle
Betroffenheit (VGr, 20. September 2012, AN.2012.00003, E. 2.5.1 —18. April 2011,
PB.2010.00026, E. 2.1.2 — 14. Dezember 2010, VB.2010.00572, E. 3.1). Die Anforderun-
gen sind erfullt, wenn zumindest eine minimale Wahrscheinlichkeit gegeben ist, dass die
beschwerdefiihrende Partei durch den angefochtenen Erlass friher oder spéater einmal in
ihren schutzwirdigen Interessen betroffen sein konnte (BGE 135 11 243 E. 1.2, 1331 206
E. 2.1). 1.2.2 Trager Offentlicher Aufgaben mit Rechtspersonlichkeit sind nach § 49 in
Verbindung mit 8 21 Abs. 2 VRG zur Beschwerde legitimiert, wenn sie von einer
Anordnung wie eine Privatperson betroffen sind und ein schutzwirdiges Interesse an der
Aufhebung oder Anderung dieser Anordnung haben (lit. a), die Verletzung von Garantien
rigen, die ihnen die Kantons- oder Bundesverfassung gewahrt (lit. b), oder bel der
Erfullung gesetzlicher Aufgaben in ihren schutzwirdigen Interessen anderweitig verletzt
sind, insbesondere bei einem wesentlichen Eingriff in ihr Finanz- oder
Verwaltungsvermogen (lit. ). 1.2.3 Der BeschwerdefUhrerin wurde gemass 8§ 22b Abs. 1
des Gesetzes liber Invalideneinrichtungen fur erwachsene Personen und den Transport von
mobilitétsbehinderten Personen vom 1. Oktober 2007 (IEG, LS 855.2) in Verbindung mit
8§ 16a|EV die Umsetzung des in 88 22aff. IEG vorgesehenen Anspruchs auf erganzende
individuelle Transportdienstleistungen fir mobilitétsbehinderte Personen Ubertragen. § 16



nAbs. 3 IEV betrifft direkt diese 6ffentliche Aufgabe. Damit richtet sich die Legitimation
der Beschwerdefuihrerin nach den besonderen V oraussetzungen von 8§ 21 Abs. 2 VRG,
wobel eine Betroffenheit wie eine Privatperson im Sinn von § 21 Abs. 2 lit. aVRG vorweg
ausser Betracht féllt. Ebenso wenig riigt die Beschwerdefihrerin eine Verletzung ihr von
der Kantons- oder Bundesverfassung eingeraumter Garantien gemass 8 21 Abs. 2 lit. b
VRG. Esbleibt zu prifen, ob sieim Sinnvon 8 21 Abs. 2 lit. c VRG inihren
schutzwirdigen Interessen betroffen ist. Trager offentlicher Aufgaben sind unabhéngig von
den finanziellen Auswirkungen eines Entscheids zur Beschwerde legitimiert, wenn siein
spezifischen eigenen Sachanliegen qualifiziert betroffen sind (Martin Bertschi in: Alain
Griffel [Hrsg.], Kommentar zum V erwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Zirich
[VRG], 3. A., Zurich etc. 2014 [Kommentar VRG], § 21 N. 107 mit Hinweisen). Gemass
der Regelung in 8§ 22af. IEG muss die Beschwerdefiihrerin ein angemessenes
Transportangebot fir mobilitatsbehinderte Personen in bescheidenen wirtschaftlichen
Verhdtnissen sicherstellen. Sie macht nachvollziehbar geltend, dass sie ds Folge desin

§ 16anAbs. 3 IEV vorgesehenen Hochstbetrags diesen Auftrag nicht mehr entsprechend
den gesetzlichen Vorgaben wahrnehmen konne bzw. ihr bel weiterhin korrekter
Wahrnehmung die Uberschuldung drohe. Die Beschwerdefiihrerin ist diesbeziiglich damit
im Sinnvon § 21 Abs. 2 lit. ¢ VRG zur Beschwerde legitimiert. 1.2.4 Die
Beschwerdefihrerin wendet sich sodann auch gegen die in n§ 16d IEV vorgesehene
Erhohung der Kostenbeteiligung mobilitatsbehinderter Personen. Sieist eine
privatrechtliche Stiftung, deren Zweck sich auf die Forderung des V erkehrsangebots fir
mobilitétsbehinderte Personen beschrénkt. Sieist damit keine Behindertenorganisation im
Sinn von Art. 9 des Behindertengleichstellungsgesetzes vom 13. Dezember 2002

(SR 151.3) und darf somit nicht stellvertretend die Rechte Behinderter geltend machen. Sie
kann als juristische Person sodann nicht in die Lage kommen, selber Anspruch auf
Transportdienstleistungen zu haben. Es ist auch nicht ersichtlich und wird nicht dargetan,
dass die nicht gewinnorientiert tatige BeschwerdefUhrerin durch die angefochtene
Erhéhung der Kostenbeteiligung anspruchsberechtigter Personen anderweitig in ihren
Interessen betroffen sein kdnnte. Eine solche Betroffenheit konnte sich zwar im Rahmen
der ihr Ubertragenen offentlichen Aufgabeim Sinnvon 8 21 Abs. 2 lit. ¢ VRG insofern
ergeben, als die Beschwerdeflhrerin geltend zu machen vermdchte, der Selbstbehalt sei zu
tief, um ihre Rechnung ausgeglichen zu halten. Sie rigt jedoch das Gegenteil, wozu sie
nach dem Gesagten nicht legitimiert ist. Soweit mit der Verordnungsanderung die
finanzielle Beteiligung der anspruchsberechtigten Personen erhoht wird, ist die
Beschwerdefuhrerin demnach nicht in ihren schutzwurdigen Interessen betroffen. Insofern
ist somit auf die Beschwerde nicht einzutreten. 2. Im Rahmen der abstrakten
Normenkontrolle kann einzig die Verletzung Ubergeordneten Rechts gertigt werden (8 50
Abs. 1in Verbindung mit § 20 Abs. 2 VRG; vgl. hierzu Marco Donatsch, Kommentar
VRG, 820 N. 94 f., 8§ 50 N. 76). 3. 3.1 Die Beschwerdefuhrerin rlgt, 8 16anAbs. 3 IEV
verstosse gegen das |EG. 3.2 Geméss § 1 Abs. 2 IEG gewéhrleistet dieses Gesetz unter
anderem in angemessenem Umfang den individuellen Transport mobilitétsbehindert er
Personen. In diesem Sinn haben Personen in bescheidenen wirtschaftlichen Verhal tnissen,
die das Angebot des tffentlichen Verkehrs wegen ihrer Behinderung nicht oder nur
eingeschrankt nutzen kénnen, nach § 22a IEG Anspruch auf ergénzende individuelle
Transportdienstleistungen. Mobilitatsbehinderte Personen kdnnen die Erfullung ihrer
individuellen Transportanspriiche bei allen Behindertentransporte Anbietenden einfordern,
die der Dachorganisation angeschlossen sind; die Dachorganisation vergutet diesen die



beitragsberechtigten Kosten (8§ 22b Abs. 3 IEG). Der Kanton leistet seinerseits der
Dachorganisation K ostenanteile bis zur vollen Hohe der beitragsberechtigten Kosten (§ 22b
Abs. 4 IEG). 3.3 3.3.1 Die strittige V erordnungsbestimmung sieht vor, dass der
Regierungsrat fur den der Dachorganisation geleisteten Kostenanteil (8 22b Abs. 4 IEG)
neu einen generellen Hochstbetrag festlegen kann. Zu prifen ist im Folgenden, ob eine
solche Regelung mit dem Ubergeordneten Recht vereinbar ist. 3.3.2 Wie bereits dargel egt,
haben mobilitatsbehinderte Personen nach § 22a sowie 8§ 22b Abs. 3 IEG einen Anspruch
auf erganzende Transportdienstleistungen, den sie direkt gegentiber den Anbietenden
geltend machen kdnnen; diese haben gegentiber der Dachorgani sation wiederum einen
Anspruch auf Vergitung der beitragsberechtigten Kosten. Nach 8 22b Abs. 4 IEG leistet
der Kanton der Dachorganisation Kostenanteile bis zur vollen Hohe der
beitragsberechtigten Kosten; bis zu dieser Hohe besteht demnach ein gesetzlicher Anspruch
der Dachorganisation auf Staatsbeitrdge (vgl. zum Begriff des Kostenanteils al's
Staatsbeitrag mit Rechtsanspruch auch 8 2 des Staatsbeitragsgesetzes vom 1. April 1990
[LS 132.2]). Wahrend andere Gesetze (vgl. etwa 8§ 7 Abs. 3 des Gesetzes Uber die
Jugendheime und die Pflegekinderfursorge vom 1. April 1962, LS 852.2) ausdrtcklich
vorsehen, dass im Rahmen einer Ausfihrungsverordnung oder mittels Anordnung
Hochstsétze festgel egt werden konnen, fehlt im IEG eine solche Bestimmung. Zu prifen
bleibt, ob der Regierungsrat im Rahmen der ihm delegierten Normierungskompetenz eine
solche Regelung auf Verordnungsstufe erlassen kann. 3.3.3 Nach 8 22¢ |EG regelt der
Regierungsrat die V oraussetzungen, unter denen eine Mobilitatsbehinderung im Sinn des
IEG vorliegt (lit. @), die Einkommens- und Vermdgensgrenzen, bis zu denen einer
mobilitatsbehinderten Person Fahranspriiche zustehen (lit. b), den Teil der Kosten, den die
mobilitatsbehinderten Personen selbst tragen miissen (lit. c), die Rahmenbedingungen, unter
denen sich Behindertentransportdienste bei der Dachorgani sation anschliessen konnen

(lit. d) sowie die Voraussetzungen fur die Beitragsberechtigung der Kosten (lit. €). § 22c
lit. aund b IEG erméchtigen den Regierungsrat, ndher zu regeln, wann eine

M obilitétsbehinderung und beschei dene wirtschaftliche Verhéltnisse vorliegen; gestiitzt auf
§ 22c lit. ¢ IEG kann er einen Selbstbehalt der anspruchsberechtigten Personen vorsehen.
Diese Bestimmungen betreffen die individuellen Anspruchsvoraussetzungen bzw. die
individuelle Beitragshthe und kénnen damit offenkundig nicht Grundlage fir ein
allgemeines Kostendach sein. Eine solche Kompetenz ergibt sich sodann auch nicht aus

§ 22 lit. e IEG. Gemass dieser Bestimmung kann der Regierungsrat die V oraussetzungen
der Beitragsberechtigung der Kosten regeln. Auch diese Regelungskompetenz beschlagt
damit die individuelle Beitragsberechtigung, indem der Regierungsrat regeln kann, in
welchem Umfang die durch den Transport einer bestimmten mobilitétsbehinderten Person
entstandenen Kosten von der Dachorganisation Gbernommen werden. Gestiitzt auf diese
Bestimmung durfte der Regierungsrat in der Ausfuhrungsverordnung zwar ein
individuelles, hingegen kein generelles Kostendach vorsehen. Aus den Materialien ergibt
sich hierzu denn auch, dass § 22 lit. e IEG bezweckt, die Beitragsberechtigung auf gewisse
Fahrten zu beschranken. Der Regierungsrat fuhrte in seinem Antrag vom 23. September
2009 aus, dassim Sinn dieser Bestimmung nur digjenigen Kosten beitragsberechtigt sein
sollen, die aufgrund ausgewiesener Freizeitfahrten entstiinden, hingegen nicht Kosten fur
Fahrten, welche in die Zustandigkeit anderer K ostentrager (etwa der Invaliden- oder der
Krankenversicherung) fielen. Weiter kdnnten gestitzt auf diese Regelung eine
Beschrankung der Fahrtenzahl oder ein Kostendach pro Kopf festgelegt werden (ABI 2009,
1955 ff., 1974). Nach dem Willen des Gesetzgebers betrifft § 22 lit. e IEG somit ebenfalls



dieindividuelle Beitragsberechtigung und kann damit nicht Grundlage fir eine generelle
Einschrénkung im Sinn eines absoluten Kostendachs der kantonalen Beitrége sein. 3.3.4
Demnach 18sst das Ubergeordnete Recht keinen Raum, um die der Beschwerdefihrerin
gemass 8§ 22b Abs. 4 |IEG zustehenden K ostenanteile auf dem Verordnungsweg durch einen
generellen Hochstbetrag zu beschranken. 4. Nach dem Gesagten ist die Beschwerde
gutzuheissen, soweit darauf einzutreten ist. § 16a Abs. 3 IEV gemass Beschluss des
Regierungsrats vom 7. Juni 2016 ist aufzuheben. 5. 5.1 Da auf die Beschwerde teilweise
nicht einzutreten, diese im Ubrigen jedoch gutzuheissen ist, erscheinen die Parteien in
gleichem Umfang al's obsiegend. Die Gerichtskosten sind ihnen demnach zu gleichen
Teilen aufzuerlegen (8 65a Abs. 2 in Verbindung mit 8 13 Abs. 2 Satz 1 VRG). 5.2 Der nur
zur Hafte obsiegenden Beschwerdefihrerin ist keine Parteientschadigung zuzusprechen

(§ 17 Abs. 2 VRG).
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