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Regeste

Kredit von Fr. 1'420'000.- fur den Neubau eines Kiosks/Bistros am Seequai | [Rugepflicht
bel Verletzung des Ausgabenreferendums durch die Gemeindeversammlung / Berechnung
eines Verpflichtungskredits (Zuwei sung von Bauland zum Finanz- oder
Verwaltungsvermogen)] Verletzungen politischer Rechte sind stets mit Rekurs bzw.
Beschwerde in Stimmrechtssachen zu riigen, da dieses Rechtsmittel das speziellereist (E.
2.2). Die Anordnung einer Gemeindeversammlungsabstimmung durch den Gemeinderat
(anstatt einer Vorberatung fur die anschliessende Urnenabstimmung) gehort nicht zu den
Mangeln bel der Vorbereitung einer Gemeindeversammlung, die sofort zu riigen sind (E.
3.3). Das Unterlassen einer Urnenabstimmung gehort auch nicht zu den Mangeln bei der
Durchfuhrung der Gemeindeversammlung, die wéhrend dieser zu riigen sind (E. 3.4). Die
funftagige Rekursfrist beginnt mit der amtlichen Verdffentlichung des
Gemelndeversammlungsbeschlusses zu laufen (E. 4). Ein Verpflichtungskredit umfasst ale
Aufwendungen von der Projektierung bis zum Eintritt der Nutzung einschliesslich der
wesentlichen Eigenleistungen der Gemeinde. Darunter fallt auch die Ubertragung von
Liegenschaften des Finanzvermdgens ins Verwaltungsvermogen (E. 6.1). Ob ein
Grundstiick dem Finanz- oder dem V erwaltungsverméogen zuzuordnen ist, bestimmt sich
danach, ob die Liegenschaft der Kapitalanlage dient oder die Erfullung einer 6ffentlichen
Aufgabe im Vordergrund steht (E. 6.2). Der Bau des Kiosks/Bistros dient hier primér nicht
einem Anlageinteresse, sondern der Wahrnehmung der Interessen der Bevdlkerung und
damit der Erfillung einer 6ffentlichen Aufgabe (E. 6.7). Der Gemeinde hétten keine
Verfahrenskosten auferlegt werden dirfen (E. 8). In Bezug auf die Verfahrenskosten
teilweise Gutheissung der Beschwerde, soweit darauf eingetreten wird. Im Ubrigen
Abweisung.

Erwagungen

E.4

Abteilung VB.2017.00266 Urteil der 4. Kammer vom 20. Dezember 2017 Mitwirkend:
Abteilungsprasident Jso Schumacher (Vorsitz) , Verwaltungsrichter André Moser,
Verwaltungsrichter Marco Donatsch, Gerichtsschreiberin Alexandra Altherr Mdller. In
Sachen Gemeinderat Pfaffikon, Beschwerdeftihrer, gegen 1. A, 2. B, Beschwerdegegner,
betreffend Kredit von Fr. 1'420'000.- fur den Neubau eines Kiosks/Bistros am Seequai , hat
sich ergeben: 1. Am 13. Juni 2016 genehmigte Pfaffikons Gemeindeversammlung ein
"Projekt Kiosk/Bistro am Seequai” und bewilligte hierfir einen Kredit von Fr. 1'420'000.-
(Kostengenauigkeit +/- 10 %), wobel sich der Kredit im Rahmen der Baukostenentwicklung
seit der Aufstellung des Kostenvoranschlags bis zur Bauvollendung erhdhe und reduziere.
Am 17. Juni 2016 wurde der Beschluss der Gemeindeversammlung im Zircher Oberlénder



amtlich veréffentlicht. I1. A. A erhob gegen den Beschluss der Gemeindeversammlung am
21. Juni 2016 "Stimmrechtsrekurs' beim Bezirksrat Pféffikon. Er machte im Wesentlichen
geltend, der Verpflichtungskredit sei nicht korrekt berechnet und als Folge davon die
gemass Gemeindeordnung vorgesehene Zustandigkeitsregelung fur die Kreditbewilligung
verletzt worden. Er beantragte, die Abstimmung an der Gemeindeversammlung sei als
Konsultativabstimmung wahrend einer Vorberatung zu deklarieren und es solle zu einem
spateren Zeitpunkt Uber das Projekt an der Urne abgestimmt werden. B. Gleichentags erhob
auch B "Stimmrechtsrekurs' beim Bezirksrat Pfaffikon. Auch er beantragte mit &hnlicher
Begrundung, dass Uber das Projekt an der Urne abgestimmt werde. C. Der Bezirksrat
Pfaffikon nahm die Rechtsmittel als Rekurse in Stimmrechtssachen sowie als
Gemeindebeschwerden entgegen, vereinigte mit Beschluss vom 27. Mérz 2017 die beiden
Rechtsmittel (Dispositiv-Ziff. 1) und trat auf die Rekurse in Stimmrechtssachen nicht ein
(Dispositiv-Ziff. 11). Die Gemeindebeschwerden hiess er hingegen gut (Dispositiv-Ziff. I11)
und hob den Beschluss der Gemeindeversammlung vom 13. Juni 2016 betreffend
Kreditbewilligung auf (Dispositiv-Ziff. V). Der Gemeinderat Pfaffikon wurde angewiesen,
bei einer Neuberechnung des Verpflichtungskredits die Liegenschaft ebenfalls
miteinzurechnen und sie vom Finanzvermégen ins Verwaltungsvermdgen zu tbertragen
(Dispositiv-Ziff. V). Bezuglich der Rekurse in Stimmrechtssachen erhob er keine
Verfahrenskosten (Dispositiv-Ziff. VI). Die Verfahrenskosten fir die
Gemeindebeschwerden in der Hohe von insgesamt Fr. 1'270.- auferlegte er schliesslich der
Gemeinde Pfaffikon (Dispositiv-Ziff. VII). I11. Der Gemeinderat Pfaffikon fuhrte am

24. April 2017 Beschwerde beim Verwaltungsgericht und beantragte im Wesentlichen die
Aufhebung der Dispositiv-Ziff. 11, 1V, V und VII des Bezirksratsbeschlusses vom 27. Mérz
2017 sowie die Feststellung, dass er das Grundstiick fur den Bau des Kiosks bzw. des
Bistros am Seequai zu Recht dem Finanzvermégen zugeteilt habe. Der Bezirksrat Pfaffikon
verwies am 10. Mai 2017 auf die Begriindung seines Beschlusses und verzichtete im
Ubrigen auf eine Vernenmlassung. A und B verzichteten stillschweigend auf
Beschwerdebeantwortung. Die Kammer erwégt: 1. 1.1 Das Verwaltungsgericht prift seine
Zustandigkeit nach 8 70 in Verbindung mit 8 5 Abs. 1 des V erwaltungsrechtspflegegesetzes
vom 24. Mai 1959 (VRG, LS 175.2) von Amts wegen. Das Verwaltungsgericht ist fur
Beschwerden gegen erstinstanzliche Entscheide eines Bezirksrats etwa Uiber Rekurse in
Stimmrechtssachen oder Gemeindebeschwerden nach 8§ 41 VRG in Verbindung mit 88 151
Abs. 2 und 151a Abs. 1 des Gemeindegesetzes vom 6. Juni 1926 (GG, LS 131.1) sowie

88 19 Abs. 1 lit. asowie c und Abs. 3 Satz 1, 19a, 19b Abs. 2 lit. c sowie 88 42-44

e contrario VRG zustandig. 1.2 Gemass 8§ 151 Abs. 1 Ingress GG konnen Beschl Uisse der
Gemeinde und des Grossen Gemeinderats von den Gemeindebehorden, von
Stimmberechtigten und von denjenigen Personen, die gemass § 21 VRG dazu berechtigt
sind, mit Gemeindebeschwerde (an den Bezirksrat) angefochten werden. Diese erwelterte
Legitimation gilt geméss standiger Praxis jedenfalls fur Stimmberechtigte auch beim
Weiterzug eines solchen Entscheids ans Verwaltungsgericht (vgl. Martin Bertschi in: Alain
Griffel [Hrsg.], Kommentar zum V erwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Ziirich
[VRG], 3. A., Zirich etc. 2014 [VRG-Kommentar], 8 21 N. 92 mit Hinweisen in Fn. 309).
Gleiches muss entsprechend auch beziiglich der Legitimation einer Gemeindebehorde
gelten. Der Bezirksrat hat die Rechtsmittel —wie sich alsbald zeigen wird (vgl. hinten 2) —
jedoch zu Unrecht (auch) als Gemeindebeschwerden im Sinn von § 151 GG anstatt (nur) als
Rekurse in Stimmrechtssachen im Sinn von § 151a GG aufgefasst. Bezuglich der
Beschwerdel egitimation greift hierfir 8 151a Abs. 1 GG in Verbindung mit 8 49 und § 21a



lit. ¢ VRG, wonach betroffene Gemeindebehdrden zur Erhebung von Rechtsmitteln in
Stimmrechtssachen berechtigt sind (vgl. Bertschi, 8 21aN. 18f.). Der Gemeinderat ist
damit legitimiert, Beschwerde gegen den Beschluss des Bezirksrats zu fuhren. 1.3 Weil der
Bezirksrat die Rechtsmittel auch als Gemeindebeschwerden behandelt hat, hat er fir den
Weiterzug ans Verwaltungsgericht diesbeziiglich eine dreissigtagige Frist angegeben, innert
welcher der Beschwerdefuhrer seine Beschwerde denn auch erhoben hat. Dem
Beschwerdefiihrer darf aus der Rechtsmittel belehrung des Bezirksrats indes kein Nachteil
erwachsen, da er sich in guten Treuen darauf verlassen konnte (Kaspar PlUss,
VRG-Kommentar, 8 10 N. 51, 53). 1.4 Beziglich des Antrags des Beschwerdefihrers, es
sai festzustellen, dass dieser das Grundsttick fir den Bau des Kiosks bzw. des Bistros am
Seequai zu Recht dem Finanzvermdgen zugeteilt habe, ist Folgendes festzuhalten:
Feststellungsbegehren setzen ein spezifisches schutzwirdiges Interesse voraus. Ein solches
ist gegeben, wenn der Bestand, Nichtbestand oder Umfang 6ffentlichrechtlicher Rechte und
Pflichten unklar ist. Kein schutzwiirdiges Feststellungsinteresse besteht jedoch, wenn der
Gesuchsteller das mit dem Feststellungsbegehren bezweckte Ziel auch mit einem
Leistungs- oder Gestaltungsbegehren erreichen konnte; insofern sind Feststellungsbegehren
subsidiar (vgl. zum Ganzen VGr, 18. Dezember 2013, VB.2013.00731, E. 1.2 mit
Hinweisen). Der Entscheid Uber die Frage, ob die Vorinstanz den
Gemeindeversammlungsbeschluss zu Recht wegen Verletzung der kommunalen
Zustandigkeitsordnung aufgehoben hat, bedingt eine Auseinandersetzung mit der Frage, ob
das Grundstuick, auf welchem der Kiosk bzw. das Bistro gebaut werden soll, dem Finanz-
oder dem Verwaltungsvermdgen zuzuweisen ist. Insofern bestehen keine rechtlichen
Unklarheiten, welche mit einem Feststellungsbegehren beseitigt werden missten. Auf das
Feststellungsbegehren des Beschwerdefihrers ist daher mangels schutzwiirdigen
Feststellungsinteresses nicht einzutreten. 1.5 Da auch die Gbrigen
Eintretensvoraussetzungen erfillt sind, ist mit der erwéhnten Einschrénkung auf die
Beschwerde einzutreten. 2. 2.1 Das Verwaltungsgericht prift auch von Amts wegen, ob die
Prozessvoraussetzungen bei der Vorinstanz erfillt waren (vgl. Bertschi, Vorbemerkungen
zu 88 19-28aN. 57). 2.2 Gemass § 151 Abs. 1 GG kdnnen mit Gemeindebeschwerde
BeschlUisse der Gemeinde oder des Grossen Gemeinderats angefochten werden, wenn sie
gegen Ubergeordnetes Recht verstossen (Ziff. 1) oder offenbar Uber die Zwecke der
Gemeinde hinausgehen und zugleich eine erhebliche Belastung der Steuerpflichtigen zur
Folge haben oder wenn sie in ungebuhrlicher Weise gegen Grundsétze der Billigkeit
verstossen (Ziff. 2). Verletzungen politischer Rechte sind indessen stets mit Rekurs bzw.
Beschwerde in Stimmrechtssachen zu riigen, da dieses Rechtsmittel das speziellereist (vgl.
VGr, 24. Juni 2009, VB.2009.00081, E. 2.1; Marco Donatsch, VRG-Kommentar, § 20

N. 110; Verein Zircher Gemeindeschreiber und Verwaltungsfachleute [Hrsg.],
Ergénzungsband Kommentar zum Zircher Gemeindegesetz [im Folgenden
Erganzungsband], Zurich 2011, § 151 N. 3.1). 2.3 Mit Rekurs bzw. Beschwerde in
Stimmrechtssachen kann die Verletzung der politischen Rechte oder von Vorschriften tber
ihre Austibung gertgt werden (8 151a Abs. 1 GG). Die politischen Rechte gewéahrleisten
unter anderem das Stimm- sowie das aktive und passive Wahlrecht, das Verfahren bei
Abstimmungen und Wahlen, das Initiativ- und Referendumsrecht, das Recht, an
Gemeindeversammlungen teilzunehmen, sowie die freie Willensbildung und unverfél schte
Stimmabgabe. Die Einhaltung der kommunalen Kompetenzordnung gemass
Gemeindeordnung wird durch den Grundsatz der Gewaltenteilung geschtitzt. Dieser
Grundsatz sieht vor, dass generell-abstrakte Normen vom zusténdigen Organ in der dafur



zustandigen Form zu erlassen sind (vgl. Donatsch, § 20 N. 109 ff.). Wird in diesem
Zusammenhang eine Verletzung des Stimmrechts gertigt und bezweckt, eine Abstimmung
herbeizufiihren, so hat dies mit Stimmrechtsrekurs zu geschehen (Y vo Hangartner/Andreas
Kley, Die demokratischen Rechte in Bund und Kantonen der Schweizerischen
Eidgenossenschaft, Zurich 2000, N. 284; vgl. Hans Rudol ph Thalmann, Kommentar zum
Zurcher Gemeindegesetz, 3. A., Wadenswil 2000, § 152 N. 2.1 sowie 8 151 N. 4.2.3.4;
Erganzungsband, 8 151aN. 3.1; ferner BGE 105 la 349 E. 4b; BGr, 17. August 2004,
1P.59/2004, E. 1.1; VGr, 6. Dezember 2017, VB.2017.00530, E. 2.2 — 21. Oktober 2015,
VB.2015.00356, E. 2.1 — 2. September 2015, VB.2015.00354, E. 2.3 — 30. Juni 2010,
VB.2010.00291, E. 1.4.4 [Letzteres nicht auf www.vgrzh.ch]). 2.4 Beide
Beschwerdegegner ruigen, dass der Verpflichtungskredit fir den Bau des Kiosks bzw. des
Bistros am Seequai Uber Fr. 1'420'000.- nicht korrekt berechnet worden sei. Sie fihren dies
unter anderem auf eine Verletzung von 8§ 2 der Verordnung tber den Gemeindehaushalt
vom 26. September 1984 (VGH, LS 133.1) zurlick. Gemass dieser Bestimmung umfasst ein
Verpflichtungskredit alle Aufwendungen von der Projektierung bis zum Eintritt der
Nutzung einschliesslich der wesentlichen Eigenleistungen der Gemeinde. Darunter fallt
neben den Projektierungskosten des Ausfihrungsprojekts, dem Landerwerb, den gesamten
Baukosten, den Kosten fir Provisionen und den fiir den Sachgebrauch erforderlichen
Erstausstattungen insbesondere auch die Ubertragung von Liegenschaften des
Finanzvermdgens ins Verwaltungsvermogen. Als Folge der Nichtberticksichtigung
verschiedener Aufwendungen bei der Kreditberechnung habe die Gemeindeversammlung
uber die Bewilligung des Kredits entschieden. Die Gemeindeordnung sehe bei
Kreditbegehren fir neue, einmalige Ausgaben von mehr als Fr. 1'500'000.- jedoch
zwingend eine Abstimmung an der Urnevor (Art. 7 Abs. 1 Ziff. 2 der Gemeindeordnung
der Gemeinde Préffikon vom 10. Juni 2001 [unter www.pfaeffikon.ch]; sogenanntes
Ausgaben- oder Finanzreferendum [Art. 86 Abs. 2 lit. ader Verfassung des Kantons Zirich
vom 27. Februar 2005 [LS 101]; § 91 Ziff. 2 GG]). Weil der Verpflichtungskredit tber
dieser Schwelle liege, sei Uber das Projekt an der Urne abzustimmen. 2.5 Die
Beschwerdegegner machen nach dem Gesagten in erster Linie einen Verstoss gegen die
kommunal e Zusténdigkeitsordnung bzw. die Bestimmung zum (obligatorischen)
Ausgabenreferendum geltend. Sie streben mit dieser Ruge die Durchfiihrung einer
Urnenabstimmung an. Zwar rugen sie auch die Verletzung der Verordnung tber den
Gemeindehaushalt — und damit Gbergeordneten kantonalen Rechts —, weshalb mit der
Vorinstanz argumentiert werden konnte, dieser inhaltliche Mangel sl im Rahmen einer
Gemeindebeschwerde vorzubringen. Die gerligte Berechnung des V erpflichtungskredits
steht indes vorliegend in unmittel barem Zusammenhang mit der im Vordergrund stehenden
Frage einer Verletzung der politischen Rechte bzw. ist bejahendenfalls Ursache davon.
Korrekterweise ist damit der Rekursin Stimmrechtssachen al's das speziellere Rechtsmittel
zu ergreifen (die Rechtsmittel wurden von den Beschwerdegegnern denn auch zutreffend
als Stimmrechtsrekurse bezeichnet). Die Vorinstanz hétte damit auf die Rekursein
Stimmrechtssachen eintreten missen. Wie sich aus den folgenden Erwagungen ergibt, hat
diesim Ergebnis jedoch keinen entscheidenden Einfluss. Dem Beschwerdefihrer sind
dadurch — abgesehen von der Kostenauflage — keine Nachteile erwachsen. 3. 3.1 Richtet
sich die Stimmrechtsbeschwerde gegen eine V orbereitungshandlung fir eine Wahl oder
Abstimmung, missen die Mangel nach der Rechtsprechung sofort gertigt werden; es darf
nicht bis zur Auswertung der Wahl- oder Abstimmungsresultate zugewartet werden (BGr,
20. Dezember 2010, 1C_127/2010 und 1C_491/2010, E. 3.1; BGE 1211 1 E. 3b, 118 1a271



E. 1d, 110 1a176 E. 2&a; VGr, 10. Februar 2010, VVB.2009.00590, E. 3.2). Damit soll —wenn
immer moglich — verhindert werden, dass eine Abstimmung kassiert werden muss. Dass
Méangel im Vorfeld von Wahlen oder Abstimmungen gertigt werden muissen, ergibt sich
uberdies aus dem Grundsatz von Treu und Glauben. Nach Art. 5 Abs. 3 der
Bundesverfassung vom 18. April 1999 (BV, SR 101) gilt dieser Rechtsgrundsatz nicht nur
fur staatliche Organe, sondern auch fur Privatpersonen beztiglich ihres Verhaltens
gegenuber dem Staat. Als Stimmbiirgerin oder Stimmburger soll man nicht zuerst den
Ausgang der Abstimmung abwarten und dann gegen die Unregel méssigkeiten vorgehen
konnen, wenn das Abstimmungsresultat nicht den eigenen Erwartungen entspricht

(BGE 118 1a 271 E. 1d; Christoph Hiller, Die Stimmrechtsbeschwerde, Zurich 1990,

S. 324, mit Hinweisen auf die dtere Literatur und langjahrige bundesgerichtliche
Rechtsprechung). Versaumt es die stimmberechtigte Person, den Mangel unverzuglich zu
riigen, obwohl ein sofortiges Handeln nach den Verhal tnissen geboten und zumutbar war,
so verwirkt sieihr Recht zur Anfechtung des Abstimmungsergebnisses. Vom Grundsatz,
dass gegen V orbereitungshandlungen sofort nach deren Anordnung innert der
Rechtsmittelfrist Rekurs in Stimmrechtssachen erhoben werden muss, ist nur abzuweichen,
"wenn die Frist nach dem Abstimmungstermin abl&uft [...] oder wenn spezielle Griinde
sofortiges Handeln al's unzumutbar erscheinen lassen” (BGE 110 1a176 E. 2a; VGir,

10. Februar 2010, VB.2009.00590, E. 3.2). 3.2 Die gleichen Grundsétze gelten auch, wenn
beanstandet wird , im Rahmen einer Gemeindeversammlung seien Vorschriften Uber die
politischen Rechte der Stimmberechtigten oder ihre Ausiibung verletzt worden. Eine
Person, die an der Versammlung teilgenommen hat, kann Rekurs in Stimmrechtssachen nur
dann erheben, wenn sie die Verletzung schon in der Versammlung gerigt hat (8 151a

Abs. 2 GG; Ergénzungsband, § 151aN. 5.1). Die Pflicht zur sofortigen Rige bezieht sich
insbesondere auf Verfahrensfehler wie die Unterdriickung von Voten und Antrégen,
Unklarheiten oder andere Fehler im Abstimmungsverfahren ( Erganzungsband, § 151a

N. 5.2) . Das Erfordernis soll der raschen Klarstellung der Férmlichkeiten dienen, eine
alfdlige Korrektur des Verfahrens erméglichen und damit zur Vermeidung einer allfaligen
Wiederholung der Gemeindeversammlung beitragen. Unterlassen Stimmberechtigte eine
Beanstandung, obwohl eine entsprechende Intervention nach den Umsténden als zumutbar
erscheint, so kdnnen sie sich in der Folge nach Treu und Glauben nicht mehr darauf
berufen, dass die Abstimmung oder Wahl nicht richtig zustande gekommen ist (BGr,

22. Januar 2007, 1P.750/2006, E. 2.2; Hangartner/Kley, N. 2706, mit weiteren Hinweisen).
Eine Ausnahme von der Pflicht sofortiger Riige besteht dann, wenn eine Person einen
Verfahrensfehler trotz Anwendung gebtihrender Sorgfalt nicht (leicht) erkennen konnte
(Erganzungsband, § 151a GG N. 5.3). 3.3 Die Anordnung einer
Gemeindeversammlungsabstimmung durch den Gemeinderat (anstatt einer V orberatung fir
die anschliessende Urnenabstimmung; vgl. Art. 7 Abs. 2 Gemeindeordnung) gehort nicht zu
den Méangeln bel der Vorbereitung einer Gemeindeversammlung, die sofort zu riigen sind.
Die politischen Rechte der Stimmburger werden nicht etwa durch den traktandierenden
Gemeinderat verletzt, sondern erst durch die Gemeindeversammlung, welche im Fall einer
Annahme der Vorlage eine Urnenabstimmung vereitelt. Ob eine Verletzung der
Bestimmung zum Ausgabenreferendum durch die Gemeindeversammlung erfolgen wird,
kann vor der Versammlung denn auch nicht abschliessend beurteilt werden (ein
Verpflichtungskredit kann beispielsweise an der Gemeindeversammlung noch gekiirzt
werden). Entsprechend haben Stimmburger nicht schon vor der Versammlung ein
Rechtsmittel gegen eine (allféllige) Verletzung des Rechts auf eine Urnenabstimmung zu



ergreifen. 3.4 Das Unterlassen einer Urnenabstimmung gehoért auch nicht zu den Méngein
bei der Durchfihrung der Gemeindeversammlung, die wahrend dieser zu rigen sind. Die
Pflicht zur sofortigen Ruge bezieht sich auf Vorschriften, welche die politischen Rechte der
Stimmburger an der Gemeindeversammlung gewahrleisten (beispielsweise das
Antragsrecht [§ 46a GG] oder das Ausserungsrecht der Stimmberechtigten [§ 46d Abs. 1
GG]). Das Ausgabenreferendum gewahrleistet demgegentiber die Durchfiihrung einer
Urnenabstimmung zur Erhéhung der politischen Legitimation einer Ausgabe von
finanzieller Bedeutung ( vgl. auch § 107 Abs. 3 des am 1. Januar 2018 in Kraft tretenden
Gemeindegesetzes vom 20. April 2015 [LS 31.1] ; Tobias Jaag in: |sabelle Haner/Markus
Russli/Evi Schwarzenbach [Hrsg.], Kommentar zur Zircher Kantonsverfassung, Zurich etc.
2007, Art. 86 N. 19 ff.). Bei der Vereitelung einer Urnenabstimmung durch die
Gemeindeversammlung werden folglich die politischen Rechte der Urnengénger verletzt
und nicht digjenigen der Gemeindeversammlungsteilnehmer (auch wenn theoretisch
dieselbe Organzusammensetzung besteht). Entsprechend muss jeder Stimmbirger und jede
Stimmburgerin in der Eigenschaft als Urnengénger bzw. Urnengangerin unabhangig von
einer Teilnahme an der Gemeindeversammlung die Verletzung des Referendumsrechts
geltend machen kdnnen. Dies spricht gegen eine Anwendung des Riigeerfordernisses
gemass § 151a Abs. 2 GG in solchen Konstellationen. 3.5 Zusammenfassend ist
festzuhalten, dass das Ruigeerfordernis vorliegend kein Hindernis fir Rekurse in
Stimmrechtssachen bildete.

E.41

Esbleibt zu prifen, ob die Beschwerdegegner die funftagige Rekursfrist fir Rechtsmittel in
Stimmrechtssachen eingehalten haben (8 22 Abs. 1 Satz 2 VRG). Diefragliche
Gemeindeversammlung fand am 13. Juni 2016 statt. Am 17. Juni 2016 wurde der Beschluss
der Gemeindeversammlung im Zurcher Oberlander amtlich verdffentlicht. Die
Beschwerdegegner erhoben je am 21. Juni 2016 Rekurse in Stimmrechtssachen an den
Bezirksrat Pfaffikon. Massgeblich ist demnach, ob fir die Beschwerdegegner die
Rechtsmittelfrist schon am 13. Juni 2016 mit Kenntnisnahme des Beschlusses an der
Gemeindeversammlung oder erst am 17. Juni 2016 mit der amtlichen Veréffentlichung zu
laufen begonnen hat.

E.42

Die auf funf Tage verkirzte Rekursfrist in Stimmrechtssachen beginnt geméss
Kaskadenordnung in 8 22 Abs. 2 VRG am Tag nach der Mitteilung des angefochtenen Akts
zu laufen, bei Fehlen einer solchen Mitteilung am Tag nach der amtlichen Veréffentlichung
der Anordnung; fehlt es auch an einer amtlichen Verdffentlichung, beginnt der Fristenlauf
nach der Kenntnisnahme der angefochtenen Handlung oder Unterlassung. Der Zeitpunkt
der tatsachlichen Kenntnisnahme des Beschlusses der Gemeindeversammlung gilt folglich
lediglich bei Fehlen einer rechtsgentigenden Mitteilung sowie einer amtlichen
Veroffentlichung als fristausldsend (V Gr, 21. Oktober 2015, VB.2015.00356, E. 2.2.1;
Alain Griffel, VRG-Kommentar, § 22 N. 14 und 20). Eine Mitteilung des Beschlusses der
Gemeindeversammlung, das heisst eine rechtsgentigende Zustellung an die einzelnen
Adressaten erfolgte vorliegend nicht (vgl. Griffel, 8 22 N. 16). Doch wurde der Beschluss
offiziell publiziert. Die funftagige Rekursfrist fing deshalb am 18. Juni 2016 — und nicht
etwa am 13. Juni 2016 — zu laufen an und wurde demnach mit den Eingaben vom 21. Juni
2016 gewahrt (vgl. § 68a GG).



E.5

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Vorinstanz auf die Rekurse der
Beschwerdegegner in Stimmrechtssachen hétte eintreten miissen. Da sie die von den
Beschwerdegegnern vorgebrachten Riigen jedoch materiell im Rahmen der
Gemeindebeschwerden behandelt hat, kann von einer Rlckweisung der Sache abgesehen
werden.

E.6.1

Gemass 8§ 2 VGH umfasst ein Verpflichtungskredit alle Aufwendungen von der
Projektierung bis zum Eintritt der Nutzung einschliesslich der wesentlichen
Eigenleistungen der Gemeinde. Darunter fallt unter anderem auch die Ubertragung von
Liegenschaften des Finanzvermdgens ins V erwal tungsvermogen.

E.6.2

Das Gemeindevermogen setzt sich aus Verwaltungsvermdgen, Finanzvermdgen und — den
hier nicht weiter relevanten — Sachen im Gemelngebrauch zusammen (Tobias Jaag/ Markus
RUsdli, Staats- und Verwaltungsrecht des Kantons Zirich, 4. A., ZUrich etc. 2012,

Rz. 2703). Zum Verwaltungsvermoégen gehdren digjenigen Werte, die den Behdrden oder
einem beschrankten Kreis privater Benutzer (als Betriebs- oder Anstaltsvermogen) durch
ihren Gebrauchswert fr die Besorgung der 6ffentlichen Aufgabe dienen (Pierre
Tschannen/Ulrich Zimmerli/Markus Mller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4. A., Bern
2014, 8§ 48 Rz. 14; Hafelin/Georg Muller/Felix Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht,
7. A., Zirich/ St. Gallen 2010, Rz. 2205; vgl. 8 11 Abs. 3 des Finanzhaushaltsgesetzes vom
2. September 1979 [FHG, GS 1V 193 ff.]; geméss § 165 GG gelten fur den Finanzhaushalt
der Gemeinden bis zum Erlass einer neuen gesetzlichen Regelung weiterhin ausgewahite
Bestimmungen des Finanzhaushaltsgesetzes). Esist nicht ohne Weiteres verwert- und
pfandbar (Art. 7 ff. des Bundesgesetzes 4. Dezember 1947 Uber die Schuldbetreibung gegen
Gemeinden und andere K drperschaften des kantonalen offentlichen Rechs vom

[SR 282.11]). Das Finanzvermégen umfasst demgegentber digjenigen Vermdgenswerte,
welche das Gemeinwesen ihres Gel dwerts wegen besitzt und die es nicht unmittelbar zur
Erfallung von Verwaltungsaufgaben bendtigt (VGr, 27. Juli 2016, VB.2016.154, E. 3.2 1.
auch zum Folgenden und néchsten Absatz; Tschannen/Zimmerli/M{ller, 8 48 Rz. 12). Es
besteht aus Vermogenswerten, die ohne Beeintréchtigung der 6ffentlichen
Aufgabenerfiillung veraussert, ge- und verpfandet werden kénnen (8 11 Abs. 2 FHG). Zum
Grundeigentum des Finanzvermogens gehdren unuberbaute Liegenschaften, welche
Landreserven der Gemeinde darstellen, sowie Uberbaute, jederzeit verdusserbare
Liegenschaften wie Wohnungsbauten, Angestellten- und L ehrerwohnh&user usw. Im
Zweifelsfall ist entscheidend, ob der Vermogenswert in seinem Schwerpunkt der Erfllung
einer offentlichen Aufgabe dient oder tatsachlich eine Kapitalanlage darstellt (vgl.
Direktion der Justiz und des Innern, Kreisschreiben tiber den Gemeindehaushalt vom

10. Oktober 1984, Stand 1. Oktober 2013, § 41 Abs. 2, www.gaz.zh.ch). Ob ein Grundsttick
dem Finanz- oder dem Verwaltungsvermdgen zuzuordnen ist, bestimmt sich in diesem Sinn
danach, ob fir die Gemeinde das Anlageziel oder die Erfullung einer 6ffentlichen Aufgabe
im Vordergrund steht. Anschaffungen fir das Finanzvermdgen dienen der Kapitalanlage
und sind daher in der Regel keine Ausgaben, die der Bewilligung durch die
Stimmberechtigten unterliegen (Jaag/RUssli, Rz. 2704). Die Verwendung von
Finanzvermdgen zur Erfullung einer 6ffentlichen Aufgabe gilt hingegen als Ausgabe (8 16
Abs. 2 FHG).



E.6.3

Der Beschwerdefuhrer hat das Land fur den Bau des Kiosks/Bistros am Seequai dem
Finanzvermdgen zugeteilt mit dem Argument, der Vermogenswert diene nicht der
Erflllung einer 6ffentlichen Aufgabe. Die Gemeinde plane auf dem Grundstiick in der
Kernzone den Bau eines Gastronomiebetriebs, welcher anschliessend verpachtet werden
solle. Es sei nicht beabsichtigt, dass die Gemeinde den Kiosk bzw. das Bistro selber
betreibe. Mit dem Bau des Kiosks/Bistros werde deshalb keine 6ffentliche Aufgabe
tbernommen, auch wenn die Gemeinde dem Pé&chter betriebliche V orgaben machen wolle
und das Projekt einem Wunsch der Bevolkerung entspreche. Der Gemeinde stehe "in der
Definition und in der Zuteilung [des Finanzvermoégens] ein Ermessenspielraum™ zu,
welcher durch die Gemeindeautonomie geschiitzt sei. Folglich hat der Gemeinderat den
Wert des Baulands — wie in den Unterlagen zur Gemeindeversammlung transparent
dargelegt — nicht in den Verpflichtungskredit miteingerechnet.

E.64

Eine Gemeindeist in einem Sachbereich autonom, wenn das kantonale Recht diesen nicht
abschliessend ordnet, sondern ihn ganz oder teilweise der Gemeinde zur Regelung Uberl asst
und ihr dabei eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit einréaumt. Der geschiitzte
Autonomiebereich kann sich auf die Befugnis zum Erlass oder Vollzug eigener
kommunaler Vorschriften beziehen oder einen entsprechenden Spielraum bei der
Anwendung des kantonalen oder eldgendssischen Rechts betreffen. Der Schutz der
Gemeindeautonomie setzt eine solche nicht in eéinem ganzen Aufgabengebiet, sondern
lediglich im streitigen Bereich voraus (zum Ganzen BGE 141 | 36 E. 5.3). Ein geschutzter
Autonomiebereich kann nach der Rechtsprechung auch bei der Anwendung kantonalen
Rechts bestehen, wenn dieses der Gemeinde eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit
beldsst und der bestehende Spielraum "gemeindefreiheitsbezogen”, das heisst, auch auf die
Berlicksichtigung der besonderen Verhaltnisse und Bedirfnisse in den jeweiligen
Gemeinden ausgerichtet ist (BGE 118 laE. 3aund d f.).

E.6.5

Die Aufgaben einer Gemeinde sind im kantonalen Recht nicht abschliessend aufgezahit.
Die politischen Gemeinden sind deshalb befugt, freiwillig zusétzliche Aufgaben zu
ubernehmen, soweit es sich um typisch lokale Angel egenheiten handelt, um welche sich
Kanton oder Bund nicht umfassend kimmern (Jaag/RUssli, Rz. 2635). V oraussetzung ist,
dass die Aufgabenerfiillung auf einer vom zustandigen Gemeindeorgan erlassenen
hinreichenden Rechtsgrundlage beruht; in Betracht fallen neben generell-abstrakten
Normen, auch — wie vorliegend — AusgabenbeschlUisse (Peter Saile/Marc Burgherr/Theo
Loretan, Verfassungs- und Organisationsrecht der Stadt Zirich, Zurich/St. Gallen 2009,
N. 48, N. 578 ff.). Die Ubernahme einer solchen freiwilligen Aufgabe fallt in den
autonomen Wirkungsbereich einer Gemeinde (vgl. BGE 100 1a 287 E. 2 zur Regelung des
Betriebs und der Beniitzung der von der Gemeinde errichteten Anstalten). Keine
Autonomie besteht hingegen beztiglich des Entscheids, ob ein Vermdgenswert zum
Finanzvermdgen oder zum Verwaltungsvermogen zu zahlen ist. Zwar steht der Gemeinde
dabei durchaus ein gewisser Entscheidungsspielraum zu. Dieser Spielraum ist jedoch
keineswegs "gemeindefreiheitsbezogen™. Das heisst, es geht nicht darum, auf besondere
lokale Bedurfnisse Rucksicht zu nehmen, sondern unter Berticksichtigung der Umstande
des Einzelfalls zu eruieren, ob ein Vermdgenswert schwerpunktmassig der Erfillung einer
offentlichen Aufgabe dient oder vielmehr eine Kapitalanlage darstellt. Steht fest, dass ein



Vermogenswert der Besorgung einer 6ffentlichen Aufgabe dient, gehort er folglich zum
Verwaltungsvermogen; stellt er eine Kapitalanlage dar, handelt es sich um
Finanzvermdgen. Die Gemeinde ist mit anderen Worten autonom im Entscheid, einen
Vermogenswert als Kapitalanlage zu verwenden oder ihn fir die Wahrnehmung einer
oOffentlichen Aufgabe einzusetzen. Die sich daraus ergebende Klassifizierung als Finanz-
oder Verwaltungsvermogen ist hingegen nicht mehr durch die Gemeindeautonomie
geschitzt. Die Einordnung kann deshalb von den Rechtsmittelinstanzen mit voller
Kognition Uberpriift werden (vgl. Donatsch, 8 20 N. 62 f.)

E.6.6

Wie aus den Ausfuhrungen zum Projekt geschlossen werden kann, sollen mit dem Bau des
Kiosks/Bistros "[i]n erster Line die Bedurfnisse der Pfaffiker Bevolkerung" abgedeckt
werden. Um dies zu gewéhrleisten, werde in Kauf genommen, dass die "Investition [...] nur
bescheiden verzinst” werde. Weiter ist den Unterlagen zur Gemeindeversammlung zu
entnehmen, dass es nicht sein kdnne, "dass der Betrieb nur bei gutem Wetter gedffnet ist,
wenn ohnehin schon sehr viele — auch auswértige — Besucher/innen sich am Seequal
aufhalten. Deshalb muss ein Ganzjahresbetrieb gewahrleistet sein. Aus den Rickmeldungen
der Bevdlkerung schliesst der Gemeinderat auch, dass kein 'Schnellimbiss' gewiinscht
wird." Es solle "ein verhéltnismassig einfaches, aber qualitativ gutes Angebot bereitstehen".
Dem Businessplan eines zu Rate gezogenen Beratungsunternehmens konne zudem
entnommen werden, dass elne Abgabe der bebaubaren Flache im Baurecht nicht realistisch
sel. Auf der Basis des gemeinderétlichen Projekts lasse sich gemass Berechnung dieses
Unternehmens kein Gastrobetrieb mit der Investition von Fr. 1'420'000.- rentabel
bewirtschaften.

E.6.7

Damit dient das Bauland priméar nicht einem Anlageinteresse, sondern der Wahrnehmung
der Interessen der Pfaffiker Bevolkerung. Zwar muss beim Finanzverméogen die
Anlagestrategie nicht zwingend auf eine Gewinnmaximierung hinauslaufen. Eine
Gemeinde darf bei der Anlage ihres Finanzvermdgens durchaus auch die Interessen ihrer
Bevolkerung oder beispiel sweise ethische oder 6kologische Aspekte berticksichtigen. Tétigt
sie indes Investitionen fir eine bestimmte Nutzung eines Grundstticks — hier fir den Bau
des Kiosks/Bistros — und dient diesesin der Folge durch die Modalitéten der Verpachtung
nicht mehr blossen Anlagezwecken, so begriindet der Ausgabenbeschluss eine 6ffentliche
Aufgabe der Gemeinde (siehe vorn 6.5). Die Argumentation des Beschwerdefihrers, es sei
Aufgabe der Behdrden, sich fr die Attraktivitét einer Gemeinde zu engagieren, und es
kame niemandem in den Sinn, bei einem diesbezliglichen Engagement der
Gemeindebehdrde von der Ubernahme einer Gemeindeaufgabe zu sprechen, geht fehl. Die
Forderung der Attraktivitat einer Gemeinde beispiel sweise durch Errichtung und Betrieb
kommunaler Einrichtungen wie Parkhdusern, Hallen- oder Schwimmbé&dern ist durchaus
eine offentliche Aufgabe (vgl. Jaag/RUsdli, Rz. 2637). Bei Investitionen von Uber

Fr. 1'420'000.- kann auch nicht mehr lediglich von einem "Engagement” der Gemeinde
gesprochen werden. Allein daraus, dass die Gemeinde nicht auch Betreiberin des
Kioskg/Bistrosist, kann noch nicht geschlossen werden, der Bau diene nicht der Erfullung
einer 6ffentlichen Aufgabe.

E.6.8



Wie die Vorinstanz damit zu Recht geschlossen hat, ist das Baugrundstiick, auf welchem
der Kiosk bzw. das Bistro gebaut werden soll, dem V erwaltungsvermégen zuzurechnen.

E.71

Nach dem Gesagten muss der Verpflichtungskredit fur das Vorhaben geméss 8 2 VGH die
Kosten der Ubertragung des Grundstiicks vom Finanz- ins Verwaltungsvermégen
umfassen. Dader Verpflichtungskredit damit klarerweise tber Fr. 1'500'000.- zu liegen
kommt, muss dartiber eine Urnenabstimmung durchgefihrt werden (Art. 7 Abs. 1 Ziff. 2
der Gemeindeordnung). Die Vorinstanz hat folglich den Beschluss der
Gemeindeversammlung vom 13. Juni 2016 zu Recht aufgehoben und die Gemeinde
angewiesen, bei der Neuberechnung des V erpflichtungskredits das Grundsttick bzw. die
Ubertragung des Grundstiicks vom Finanz- ins Verwaltungsvermogen ebenfalls
miteinzurechnen.

E.7.2
Die Beschwerde ist damit in diesem Punkt abzuweisen.

E.81

Die Vorinstanz auferlegt der Gemeinde Kosten, soweit sie die Rechtsmittel der
Beschwerdegegner als Gemeindebeschwerden entgegengenommen hat. Verfahren
betreffend eine Gemeindebeschwerde sind grundsétzlich kostenpflichtig ( VGr, 23. Januar
2013, VB.2012.00665, E. 3 mit Hinweisen). Da es sich wie dargelegt jedoch um Rekursein
Stimmrechtssachen handelt, hétten keine Verfahrenskosten auferlegt werden dirfen (8 13
Abs. 4 VRG). In diesem Punkt ist die Beschwerde gutzuheissen.

E.9

Zusammenfassend ist die Beschwerde teilwei se gutzuheissen, soweit darauf eingetreten
wird, und sind in Ab&nderung der Dispositiv-Ziff. VII des vorinstanzlichen Entscheids die
Verfahrenskosten des Rekursverfahrens auf die Staatskasse zu nehmen. Im Ubrigen ist die
Beschwerde abzuweisen.

E. 10

Geméss 8§ 65a Abs. 2 in Verbindung mit § 13 Abs. 4 VRG werden in Stimmrechtssachen
grundsétzlich keine Verfahrenskosten erhoben. Diese sind deshalb auf die Gerichtskasse zu
nehmen.
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