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Regeste

Weisung des Regierungsrates an die Steuerbehdrden tber die Bewertung von
Liegenschaften und die Festsetzung der Eigenmietwerte ab Steuerperiode 2026 (Weisung
2026) | Qualifikation der Weisung des Regierungsrates an die Steuerbehdrden tber die
Bewertung von Liegenschaften und die Festsetzung der Eigenmietwerte ab Steuerperiode
2026 vom 28. August 2024 ("Weisung 2026") als Verwaltungsverordnung, welche nicht der
abstrakten Normenkontrolle unterliegt. Kantonale Erlasse mit Ausnahme der Verfassung
und der Gesetze kdnnen gemass Art. 79 Abs. 2 KV beim Verwaltungsgericht angefochten
werden, wenn geltend gemacht wird, dass sie gegen Ubergeordnetes Recht verstossen (E. 1).
Verwaltungsverordnungen unterliegen nur ausnahmsweise der abstrakten Normenkontrolle,
wenn ihnen Aussenwirkung zukommt und gestuitzt auf sie keine Verfligung ergeht, deren
Anfechtung zumutbar wére (E. 2.1). An dieser Rechtsprechung hat das Bundesgericht trotz
der in der Lehre gelibten Kritik ausdrtcklich festgehalten (E. 2.2). Fir die Qualifikation als
Rechts- oder Verwaltungsverordnung kommt es nicht auf die Bezeichnung der Verordnung
an. Ebenso wenig kann deren Qualifikation vom gewéhlten Erlassverfahren abgeleitet
werden (E. 2.5). Die gesetzliche Grundlage fur die angefochtene "Weisung 2026" findet
sichin § 21 Abs. 2 und § 39 Abs. 3 StG. Diese Bestimmungen réumen dem Regierungsrat
die Kompetenz ein, eine entsprechende Dienstanweisung zu erlassen. Das Bundesgericht
hielt bereitsin einem Entscheid betreffend die VV orgéngerweisung fest, dass der
Gesetzgeber mit der Bezeichnung al's Dienstanwei sung zum Ausdruck bringen wollte, dass
sich die betreffende V orschrift nicht unmittelbar an den Burger, sondern an die
vollziehenden Steuerorgane richte. Daran hat sich nichts geéndert, weshalb auch bei der
"Weisung 2026" von einer Anleitung an die Steueramter, wie die Liegenschaften im Kanton
Zurich formelmassig zu bewerten sind, auszugehen ist (E. 2.6). Gestitzt auf den durch die
Weisung festgelegten Formelwert ergehen im Einschétzungsverfahren Verfigungen, die
individuell-konkret den Vermoégenssteuerwert von Grundstticken und damit verbunden den
steuerbaren Eigenmietwertfestlegen. Diese Entscheide sind im ordentlichen

Rechtsmittel verfahren anfechtbar und kdnnen jahrlich Gberprtft werden (E. 2.8). Den
Steuerpflichtigen ist es moglich und zumutbar, die gestitzt auf die "Weisung 2026"
bestimmten Vermdgenssteuer- und Eigenmietwerte im Rahmen des
Einschédtzungsverfahrens bzw. im Rahmen der Anfechtung des Einschatzungsentscheids
Uberprifen zu lassen (E. 3). Nichteintreten auf die Beschwerde. Abweichende Meinung
einer Minderheit der Kammer und der Gerichtsschreiberin.

Erwagungen
E.2



Abteilung AN.2024.00006 Beschluss der 2. Kammer vom 3. Juni 2025 Mitwirkend:
Verwaltungsrichterin Viviane Sobotich (Vorsitz) , Verwaltungsrichterin Tamara Nissle,
Verwaltungsrichter André Moser, Verwaltungsrichterin Silvia Hunziker,
Verwaltungsrichterin Sandra Wintsch, Gerichtsschreiberin Jsabelle Mayer. In Sachen 1. A
2. B,3. VerbandE, ale vertreten durch RA C und/oder RA D, Beschwerdefiihrende,
gegen Regierungsrat des Kantons Zurich, Beschwerdegegner, betreffend Weisung des
Regierungsrates an die Steuerbehtrden tiber die Bewertung von Liegenschaften und die
Festsetzung der Eigenmietwerte ab Steuerperiode 2026 vom 28. August 2024 (Weisung
2026), hat sich ergeben: I. Mit Beschluss vom 28. August 2024 erliess der Regierungsrat
des Kantons Zirich eine Weisung an die Steuerbehérden tiber die Bewertung von
Liegenschaften und die Festsetzung der Eigenmietwerte ab Steuerperiode 2026
(nachfolgend "Weisung 2026"). Sie publizierte den Beschluss mit Begrindung am

20. September 2024 im Amtsblatt des Kantons Zurich (ABI Nr. 182/20.09.2024, S. 53). Der
Regierungsrat beschloss das Inkrafttreten der Weisung auf den 1. Januar 2026 unter
Aufhebung der gleichlautenden Weisung vom 12. August 2009 ("Weisung 2009"). I1. Mit
Beschwerde vom 21. Oktober 2024 beantragten zwei Privatpersonen und
Grundstuckeigentimer, A und B, sowie der Verband E die Aufhebung des Beschlusses des
Regierungsrats unter Kosten- und Entschadigungsfolgen. Namens des Regierungsrats
beantragte die Finanzdirektion des Kantons Zirich am 18. November 2024 das
Nichteintreten auf die Beschwerde unter Kostenfolge. Die Beschwerdefiihrenden
replizierten am 10. Januar 2025. Es folgten keine weiteren Eingaben. Die Kammer erwégt:
1. Gemass Art. 79 Abs. 2 in Verbindung mit Art. 74 Abs. 2 der Verfassung des Kantons
Zurich vom 27. Februar 2005 (KV) kdnnen kantonale Erlasse mit Ausnahme der
Verfassung und der Gesetze direkt beim V erwaltungsgericht angefochten werden, wenn
geltend gemacht wird, dass sie gegen Ubergeordnetes Recht verstossen. Das
Verwaltungsgericht ist gemass § 41 in Verbindung mit 8 19 Abs. 1 lit. d und Abs. 2 lit. a
des Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959 (VRG) zusténdige Instanz fir die
Beurteilung von Beschwerden gegen regierungsrétliche Verordnungen. Uber Rechtsmittel
gegen Erlasse entscheidet das Gericht in Flnferbesetzung (8§ 38a Abs. 1 VRG). Dader
angefochtene Beschluss offentliches Recht betrifft, setzt sich der Spruchkorper
vollumfanglich aus Mitgliedern des V erwaltungsgerichts zusammen. Die Besetzung erfolgt
gemass Plenarbeschluss des Verwaltungsgerichts vom 5. Dezember 2023.

E.21

Anfechtungsgegenstand im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle sind kantonale Erlasse
auf Verordnungsstufe (Isabelle Haner in: dieselbe/Markus Russli/Evi Schwarzenbach
[Hrsg.], Kommentar zur Zurcher Kantonsverfassung, Zurich etc. 2007, Art. 79 N. 21).
Verwaltungsverordnungen zéhlen grundsétzlich nicht zu den Erlassen, diein
generell-abstrakter Form Rechte und Pflichten der Blirger festlegen. Kommt ihnen jedoch
Aussenwirkung zu und ergeht gestitzt auf sie keine Verfiigung, deren Anfechtung
zumutbar wére, unterliegen sie ausnahmswel se der abstrakten Normenkontrolle.

E.22

Das Bundesgericht verneinte urspriinglich die Anfechtbarkeit von
Verwaltungsverordnungen allgemein (BGE 105 Ib 136 E. 1). Da Verwaltungsverordnungen
auf die Rechtsstellung der Birger zurtickwirken und somit die Rechtsstellung der Birger
indirekt umschreiben kénnen, erachtete es das Bundesgericht spater als méglich, dass ein
rechtlich geschitztes Interesse an der Anfechtung gegeben sein kann. Nach seiner



Rechtsprechung entfalt indessen die Anfechtbarkeit, wenn in dem durch die
Verwaltungsverordnung geregelten Bereich Verfligungen ergehen, gegen die sich der
Betroffene auf dem ublichen Beschwerdeweg zur Wehr setzen kann und eine Anfechtung
zumutbar erscheint (BGE 128 | 167 E. 4.3; ReginaKiener in: Alain Griffel [Hrsg.],
Kommentar zum V erwal tungsrechtspflegegesetz des Kantons Zurich [VRG], 3. A., Zirich
etc. 2014 [Kommentar VRG], 8§ 41 N. 19). An dieser Rechtsprechung hat das Bundesgericht
bislang trotz der in der Lehre gelibten Kritik (vgl. etwa Giovanni Biaggini, Die
vollzugslenkende V erwaltungsverordnung: Rechtsnorm oder Faktum?in: ZBI 98/1997

S. 11f.; Ulrich H&felin/Georg Mller/Felix Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8. A.,
ZUrich/St. Gallen 2020, Rz. 91 f.; Pierre Tschannen/Markus M Uller/Markus Kern,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. A., Bern 2022, N. 1119 und N. 1129 ff. mit zahlreichen
Hinweisen) ausdriicklich festgehalten (BGE 128 | 167 E. 4.3).

E.23

Die Beschwerdeftihrenden machen im Wesentlichen geltend, dass es sich bei der "Weisung
2026" inhaltlich um eine Vollziehungsverordnung handle, die unmittelbare Wirkung auf die
gpétere V eranlagungsverfigung und damit Aussenwirkung habe. Die Bezeichnung as
"Dienstanweisung an die Behorden" spiele dabei keine Rolle, denn auch
Rechtsverordnungen konnten sich an die Behorden richten. Zudem sei sieim

V erordnungsgebungsverfahren ergangen, indem eine Vernehmlassung — notabene durch
den Regierungsrat statt durch die zustandige Direktion — stattgefunden habe und der
Beschluss amtlich publiziert worden sei. Der Entscheid des V erwaltungsgerichts vom

11. November 2020 (SB.2020.00088), mit welchem das Gericht die einzelfallartige
Erhdhung des Vermogenssteuerwerts einer Liegenschaft aufgrund des
Gleichbehandlungsgrundsatzes verwehrt habe, zeige eindriicklich auf, dass die
Qualifikation als Verwaltungsverordnung zu unhaltbaren Ergebnissen fuhren wirde.
Uberdies sei die Anfechtung fur die Steuerpflichtigen unzumutbar, weshalb auf die
Beschwerde auch einzutreten ware, wenn das Verwaltungsgericht sie dennoch als
Verwaltungs- und nicht als Rechtsverordnung ansehen wirde.

E.24

Der Beschwerdegegner hielt dagegen fest, dass das Bundesgericht bereits zweimal in Bezug
auf Weisungen des Regierungsrats an die Steuerbehdrden zur steuerlichen Bewertung der
Liegenschaften nicht von einer Rechts-, sondern von einer Verwaltungsverordnung
ausgegangen sei. Das Bundesgericht habe auch festgehalten, dass die Publikation in der
Offiziellen Gesetzessammlung und der Erlass durch den Regierungsrat daran nichts andere
(BGr, 22. Juni 2000, 2P.143/1999, E. 1). Bereitsim Urteil vom 20. Juli 1994 (publ. in

ASA 63 S. 587) zur Vorgangerweisung von 1992 habe das Bundesgericht festgehalten, dass
der Gesetzeswortlaut klar von einer Dienstanweisung und damit einer Anleitung an die
Steueramter ausgehe, wie die Liegenschaften im Kanton formelméssig zu bewerten seien,
wobei der Formelwert im Einschdtzungsverfahren jahrlich neu und frei Gberprift werden
koénne. Hinzu komme, dass bereits die Weisung selbst den V erwaltungsbehdrden die
Moglichkeit einraume, eine von den allgemeinen V orgaben abweichende Behandlung
gewisser Einzelfélle vorzunehmen. Die Erwégungen des Bundesgerichts wirden
unverandert gelten und demgemass handle es sich auch bel der "Weisung 2026" um eine
Verwaltungsverordnung. Uberdies sei die Anfechtung durch die Steuerpflichtigenim
ordentlichen Rechtsmittel verfahren moglich und zumutbar, weshalb auf die Beschwerde
nicht einzutreten sei.



E.25

Mit den Beschwerdeflihrenden ist festzuhalten, dass es fur die Qualifikation als Rechts-
oder Verwaltungsverordnung nicht auf die Bezeichnung der V erordnung ankommt. Ebenso
wenig kann deren Qualifikation vom gewahlten Erlassverfahren abgeleitet werden: Bereits
8§ 12 Abs. 2 lit. d der Rechtsetzungsverordnung vom 29. November 2000 (RSV) hélt fest,
dass eine Vernehmlassung angezeigt ist, wenn ein Erlass in erheblichem Mass ausserhalb
der kantonalen Verwaltung vollzogen wird. Vorliegend ist dies zweifellos der Fall, da
insbesondere die Gemeinden des Kantons Zurich den Vollzug der Weisung vorzunehmen
haben. Im Weiteren hélt § 6 Abs. 3 des Publikationsgesetzes vom 30. November 2015
(PublG) fest, dass auch "weitere Beschliisse" in der Offiziellen Gesetzessammlung
publiziert werden kénnen, wenn ein hinreichendes 6ffentliches Interesse besteht, weshalb
aus der Publikation in der Offiziellen Gesetzessammlung ebenfalls nicht abgel eitet werden
kann, dass es sich bei der Weisung um eine Rechtsverordnung handeln muss.
Entsprechendes hielt auch bereits das Bundesgericht fest (BGr, 20. Juli 1994, 2P.299/1992,
E. 1 b) ad), publ. in ASA 63 S. 587), obwohl damals die heute geltenden Erlasse mit den
erwahnten ausdriicklichen Normen noch nicht in Kraft waren. An dieser Einschétzung hat
sich somit auch vor erneuerter gesetzlicher Grundlage nichts geandert; die neuen Normen
stitzen vielmehr die bisherige Auslegung.

E.2.6

Die gesetzliche Grundlage fur die angefochtene "Weisung 2026" findet sichin 8 21 Abs. 2
und 8 39 Abs. 3 des Steuergesetzes vom 8. Juni 1997 (StG). Diese Bestimmungen raumen
dem Regierungsrat ausdriicklich die Kompetenz ein, eine entsprechende Dienstanwei sung
zu erlassen. Auch wenn der Erlass einer solchen Dienstanweisung grundsétzlich keiner
gesetzlichen Grundlage bedarf, wére der Umkehrschluss, dass es sich, well der Gesetzgeber
eine solche Grundlage schuf, um eine Rechtsverordnung handeln miisse, zu kurz gegriffen.
Das Bundesgericht hielt schon in seinem Entscheid betreffend die "Weisung 1992" fest,
dass der zircherische Gesetzgeber durch die Verankerung dieser Grundlage im
Steuergesetz einen verbindlichen Auftrag erteilen wollte und so bestimmte Parameter fir
die Weisung festschreiben konnte. Das Bundesgericht hielt zudem fest, dass der
Gesetzgeber mit der Bezeichnung als "Dienstanweisung” zugleich zum Ausdruck bringen
wollte, dass sich die betreffende V orschrift nicht unmittelbar an den Birger, sondern an die
vollziehenden Steuerorgane richte (BGr, 20. Juli 1994, 2P.299/1992, E. 1 b) aa), publ. in
ASA 63 S. 587). Daran hat sich nichts geéndert, weshalb auch bei der "Weisung 2026" von
einer Anleitung an die Steueramter, wie die Liegenschaften im Kanton Zirich formelméssig
zu bewerten sind, auszugehen ist (vgl. zur "Weisung 2009": BGr, 24. Juni 2022,
2C_767/2021, E. 4.3; BGr, 23. Dezember 2021, 2C_194/2021, E. 3.2.1).

E.27

8§ 13 Abs. 1 RSV ordnet die Zustandigkeit fur die Eroffnung einer Vernehmlassung dem
Regierungsrat dann zu, wenn die Rechtsanderungen von besonderer Tragweite sind. Dabel
Ist esgeméss 8 9 Abs. 1 RSV in der Kompetenz der federfihrenden Verwaltungsstelle zu
bestimmen, ob ein Erlass von besonderer Tragweite vorliegt (vgl. hierzu auch Christian
Schuhmacher, Das Rechtsetzungsverfahren im Kanton Zurich, LeGes 2004/1, S. 87 ff.,

S. 96). Neben der Tatsache, dass der Gesetzgeber in § 21 Abs. 2 und § 39 Abs. 3 StIG
explizit den Regierungsrat als zustandig fur den Erlass der Dienstanwei sung bezeichnete —
und nicht etwa die Finanzdirektion wiein 8 26 Abs. 2 StG —, kann aus dem Verzicht der
Subdelegation des Regierungsrats an die zustandige Direktion zur Eroffnung des



V ernehmlassungsverfahrens nur geschlossen werden, dass die Finanzdirektion die
Rechtsénderungen al's von besonderer Tragweite erachtete. Dies fiihrt jedoch wiederum
nicht zur Qualifikation der "Weisung 2026" als Rechtsverordnung.

E.28

Gestitzt auf den durch die Weisung festgel egten Formelwert ergehen im
Einschéatzungsverfahren Verfligungen, die individuell-konkret den Vermogenssteuerwert
von Grundstticken und damit verbunden den steuerbaren Eigenmietwert festlegen. Diese
Entscheide sind im ordentlichen Rechtsmittel verfahren anfechtbar und kénnen jéhrlich
Uberprift werden. Hinzu kommt, dass bereits die "Weisung 2026" selbst den

V erwaltungsbehorden die M oglichkeit einrdumt, von den allgemeinen V orgaben
abzuweichen und gewisse Einzelfélle anders zu behandeln. Dieswird in der "Weisung
2026" bei Vorliegen besonderer Verhaltnisse ermoglicht (vgl. Rz. 18, 35, 58, 61) und bei
individuellen Schatzungen des Verkehrs- und des Eigenmietwerts gemass lit. D der
Weisung.

E.29

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass es sich bei der "Weisung 2026" um eine
Verwaltungsverordnung mit Aussenwirkung handelt, gestiitzt auf welche Verfligungen
ergehen, die im individuell-konkreten Einzelfall den Vermdgenssteuerwert der
Liegenschaften im Kanton Zirich und den damit verbundenen steuerbaren Eigenmietwert
festlegen.

E.3

Zu prifen bleibt, ob es den Steuerpflichtigen zumutbar ist, die Bewertung ihrer
Liegenschaft und die Festlegung des Eigenmietwerts nach Festsetzung durch die
Steuerbehorden im Einschdtzungsverfahren Gberprifen zu lassen und anzufechten.

E.31

Die Beschwerdefiihrenden sind der Ansicht, dass die Anfechtung fir die Steuerpflichtigen
nicht zumutbar sel, auch wenn theoretisch die Méglichkeit zur Anfechtung gegeben wére.
Sie filhren aus, dass nur begriindete Vorbringen zu einer Uberpriifung des Formelwerts
bzw. der Einzelbewertung fihren wirden und hierfir der Steuerpflichtige, falls er nicht
gerade Immobilienexperte sai, zuerst ein kostenintensives Gutachten erstellen lassen
musste, um Uberhaupt beurteilen zu kénnen, ob eine Anfechtung chancenreich wére. Auch
wenn das Einschétzungs- und das Einspracheverfahren kostenlos seien, andere dies nichts
an der Tatsache, dass sich "nahezu alle betroffenen Liegenschaftseigentiimer” gegen das
Einholen eines kostenintensiven Gutachtens entscheiden wirden.

E.32

Der Beschwerdegegner weist hingegen darauf hin, dass die Anfechtung durch die
Steuerpflichtigen moglich und zumutbar sei. Es sei ohne Weiteres moglich, Einwendungen
gegen die Formelbewertung im Rahmen des Einschétzungsverfahrens vorzubringen oder
dann gegen den Einschatzungsentscheid Einsprache bzw. gegen den Einspracheentscheid
Rekurs zu erheben. Begriindete V orbringen wirden von den Steuerbehdrden tGberprift und
der Formelwert werde gegebenenfalls angepasst oder es werde eine Einzelbewertung
vorgenommen.

E.33



In der bisherigen bundesgerichtlichen Rechtsprechung (BGr, 20. Juli 1994, 2P.299/1992,

E. 1 &) bb)) wurde diese Frage ausdrticklich gepriift und die Zumutbarkeit einer
individuellen Anfechtung der entsprechenden Steuereinschdtzung durch den einzelnen
Steuerpflichtigen klar bejaht. Nicht zu hdren sind die Beschwerdefiihrenden mit dem
Argument, dass nur "begriindete Vorbringen” zu einer Uberprifung des Formelwerts durch
die Steuerbehdrden fuhren wirden. In jeder Beschwerde gegen einen Entscheid der
Offentlichen Hand ist darzulegen, weshalb dieser fehlerhaft sei, und muss damit dargelegt
werden kdnnen, weshalb und wie dieser abzuéndern wére. Unbegriindete Beschwerden sind
nie erfolgreich, weil damit indirekt aufgezeigt wird, dass der Entscheid der offentlichen
Hand korrekt ist. Zum Vorbringen, dass die Steuerpflichtigen erst ein kostenintensives
Gutachten einholen missten, ist anzumerken, dass ein solchesim Verfahren (lediglich) als
Parteigutachten zu gelten hétte. Im Rahmen des Einschédtzungs- und Einspracheverfahrens
gilt jedoch die Untersuchungspflicht des Steueramts und im Rekursverfahren digjenige des
Steuerrekursgerichts. Bei hinreichenden Hinweisen auf eine fehlerhafte Bewertung hétte
dann das Steueramt oder das Steuerrekursgericht ein entsprechendes Gutachten in Auftrag
zu geben, weshalb das Kostenrisiko ebenso aufseiten des Staats eintritt. Nicht von der Hand
zu weisen ist, dass zum Zweck der Abschétzung des Prozessrisikos allenfalls ein solches
Parteigutachten im Sinn einer sorgfaltigen Prozessfiihrung einzuholen wéare. Gemessen an
der Bedeutung desim Streit liegenden Werts, der wohl eine gréssere Summe umfasst, ist es
einem Steuerpflichtigen jedoch umso mehr zuzumuten, diese Kosten zu tragen. Dem
Beschwerdegegner ist somit beizupflichten, dass sich an der Einschétzung des
Bundesgerichts (BGr, 22. Juni 2000, 2P.143/1999, E. 1) insoweit nichts gedndert hat und es
den Steuerpflichtigen moglich und zumutbar ist, die gestiitzt auf die "Weisung 2026"
bestimmten V ermdgenssteuer- und Eigenmietwerte im Rahmen des
Einschétzungsverfahrens bzw. im Rahmen der Anfechtung des Einschétzungsentscheids
uberprifen zu lassen. Dies fuhrt zum Nichteintreten auf die Beschwerde.

E.4

Bei diesem Ausgang des Verfahrens sind die nach 8 4 Abs. 2 der Gebiihrenverordnung des
Verwaltungsgerichts vom 3. Juli 2018 (GebV VGr) zu reduzierenden Gerichtskosten den
Beschwerdefuihrenden aufzuerlegen (8 65a Abs. 2 in Verbindung mit 8 13 Abs. 2 Satz 1
VRG) und steht ihnen keine Parteientschadigung zu (§ 17 Abs. 2 VRG).
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