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Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

2C 610/2019
Urteil vom 18. Mai 2020
IL. offentlich-rechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesrichter Seiler, Prasident,

Bundesrichter Ziind, Bundesrichterin Aubry Girardin,
Bundesrichter Donzallaz, Bundesrichter Beusch,
Gerichtsschreiber Seiler.

Verfahrensbeteiligte

1. A. ,

2. B. ,

3. Stadt Luzern,

vertreten durch den Stadtrat Luzern,

4. Gemeinde Vitznau, vertreten durch den Gemeinderat,

5. Gemeinde Meggen, vertreten durch den Gemeinderat,

Beschwerdefiihrer,

alle vertreten durch Rechtsanwilte Prof. Dr. Felix Uhlmann und/oder Nicole Tschirky,

gegen
Kantonsrat des Kantons Luzern,

Regierungsrat des Kantons Luzern,

beide vertreten durch

Rechtskonsulentin des Regierungsrates und
des Kantonsrates.

Gegenstand
Beschwerde gegen das Gesetz iiber die Aufgaben- und Finanzreform vom 18. Februar 2019 (Mantelerlass
AFR18).

Sachverhalt:

A.

Der Kantonsrat des Kantons Luzern beschloss am 18. Februar 2019 das Gesetz iiber die Aufgaben- und Finanz-
reform 18 (Mantelerlass AFR18). Neben Anderungen verschiedener bestehender Gesetze enthilt der Manteler-
lass AFR18 ein neues, bis am 31. Dezember 2020 befristetes Gesetz iiber den Steuerfussabtausch zur Aufgaben-
und Finanzreform 18 (SRL 622; nachfolgend: Steuerfussabtauschgesetz/LLU). Dieses Gesetz setzt fiir das Rech-
nungsjahr 2020 den Steuerfuss des Kantons auf 1.70 Einheiten (§ 2 Steuerfussabtauschgesetz/LU) und jenen
der Gemeinden auf die Einheiten des Rechnungsjahres 2019 abziiglich 0.10 Einheiten fest (§ 3 Abs. 1 Steu-
erfussabtauschgesetz/ LU). Gleichzeitig sistiert dieses Gesetz die Kompetenz des zustidndigen kommunalen
Organs (Stimmberechtigte oder Gemeindeparlament), den Steuerfuss fiir das Rechnungsjahr 2020 festzusetzen
(§ 1 Steuerfussabtauschgesetz/L.U), und befreit die Festsetzung des Steuerfusses fiir das Rechnungsjahr 2020
vom (mindestens fakultativen) Referendum auf Gemeindeebene (§ 3 Abs. 2 Steuerfussabtauschgesetz/LU).
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An bestehenden Gesetzen dndert der Mantelerlass AFR18 unter anderem das Gesetz iiber die Volksschuldbil-
dung des Kantons Luzern vom 22. Mirz 1999 (VBG/LU; SRL 400a). Danach tibernimmt der Kanton neu 50%
statt wie bisher 25% der Kosten fiir das kommunale Volksschulangebot (§ 62 Abs. 1 VBG/LU). Weiter passt
der Mantelerlass AFR18 den innerkantonalen Finanzausgleich nach dem Gesetz iiber den Finanzausgleich des
Kantons Luzern vom 5. Mirz 2002 (FAG/LU; SRL 610) an. Neu bringt der Kanton 53% (bisher: 75%) der Min-
destausstattung jener Gemeinden auf, die weniger als 86.4% des kantonalen Mittels des Ressourcenpotenzials
pro Einwohner und Einwohnerin ausweisen. Die {ibrigen 47% werden in Form eines horizontalen Finanzaus-
gleichs von den Gemeinden beigesteuert, deren Ressourcenindex mehr als 86.4 Punkte (bisher: 100 Punkte)
betrigt (§ 6 Abs. 1 und § 7 Abs. 1 FAG/LU). Zudem verankert der Mantelerlass AFR18 fiir sechs Jahre einen
Hirtefallausgleich im FAG/LU, wonach jene Gemeinden, die aufgrund der Aufgaben- und Finanzreform eine
Belastung von mehr als 60 Franken pro Einwohner und Einwohnerin ausweisen, von den Gemeinden, die eine
entsprechende Entlastung erfahren, entschadigt werden (§20c FAG/LU). Ferner kiirzt der Mantelerlass AFR18
den Anteil der

Gemeinden an den Ertréigen aus der Personalsteuer (§ 232 Abs. 2 des Steuergesetzes des Kantons Luzern vom
22. November 1999 [StG/LU; SRL 620]), den Erbschaftssteuern (§12 Abs. 1 des Gesetzes betreffend die Erb-
schaftssteuern des Kantons Luzern vom 27. Mai 1908 [EStG/LU; SRL 630]), der Handénderungssteuer (§ 22
Abs. 1 des Gesetzes iiber die Handidnderungssteuer des Kantons Luzern vom 28. Juni 1983 [HStG/LU; SRL
755]) und der Grundstiickgewinnsteuer (§ 49 Abs. 1 des Gesetzes liber die Grundstiickgewinnsteuer des Kan-
tons Luzern vom 31. Oktober 1961 [GGStG/LU; SRL 647]) von 50% auf 30% und erhoht den Kantonsanteil
entsprechend von 50% auf 70%.

Daneben #ndert der Mantelerlass AFR18 diverse weitere kantonale Gesetze. Diese Anderungen betreffen etwa
die Finanzierung der kantonalen Aufwendungen fiir den 6ffentlichen Personen- und Schienengiiterverkehr, die
Verwendung der Einnahmen aus den Verkehrssteuern, die Verbilligung von Pramien der Krankenversicherung,
die Ergédnzungsleistungen zur AHV/IV oder die offentlich-rechtlichen Arbeitsverhiltnisse insbesondere von
Lehrpersonen der Volks- und der Musikschulen.

B.

Der Mantelerlass AFR18 unterstand dem obligatorischen Referendum. Mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen
Angelegenheiten als Stimmrechtsbeschwerde an das Bundesgericht vom 22. Mirz 2019 (1C 175/2019) bean-
tragten A. und B. , es sei keine Volksabstimmung durchzufiihren bzw. es sei eine allfillig
schon erfolgte Abstimmung aufzuheben. Sie begriindeten diese Beschwerde im Wesentlichen damit, dass der
Erlass den Grundsatz der Einheit der Materie verletze und der Regierungsrat das Stimmvolk falsch informiert
habe.

Ungeachtet dieser Beschwerde wurde die Volksabstimmung am 19. Mai 2019 durchgefiihrt. Die Stimmberech-
tigten des Kantons Luzern nahmen den Mantelerlass AFR18 mit 64’788 Ja-Stimmen zu 49’049 Nein-Stimmen
an. In 15 von 83 Gemeinden lehnten die Stimmberechtigten die Vorlage ab. Unter diesen Gemeinden befanden
sich unter anderem die Stadt Luzern sowie die Gemeinden Vitznau und Meggen.

C.
Mit gemeinsamer Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten vom 24. Juni 2019 beantragen A.
B. , die Stadt Luzern, die Gemeinde Vitznau und die Gemeinde Meggen in materieller Hinsicht die

Aufhebung des Mantelerlasses AFR18 inklusive Steuerfussabtausch zur Aufgaben- und Finanzreform und in
prozessualer Hinsicht die Erteilung der aufschiebenden Wirkung.

Der Regierungsrat und der Kantonsrat des Kantons Luzern beantragen die Abweisung der Beschwerde, soweit
darauf einzutreten sei.

Mit Verfiigung vom 12. Juli 2019 hat das Bundesgericht den Antrag der Beschwerdefiihrer auf Erteilung der
aufschiebenden Wirkung abgewiesen. Der Mantelerlass AFR18 ist am 1. Januar 2020 in Kraft getreten.

Es wurde ein zweiter Schriftenwechsel durchgefiihrt. Die Verfahrensbeteiligten halten an ihren Antrigen fest.
Mit Urteil vom 12. Februar 2020 hat das Bundesgericht (I. 6ffentlich-rechtliche Abteilung) die in derselben
Angelegenheit erhobene Stimmrechtsbeschwerde der Beschwerdefiihrer 1 und 2 abgewiesen (vgl. Urteil 1C
175/2019 vom 12. Februar 2020).

Erwigungen:
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1.1. Nach Art. 82 lit. b und Art. 87 Abs. 1 BGG konnen kantonale Erlasse unmittelbar mit Beschwerde beim
Bundesgericht angefochten werden, sofern dagegen kein kantonales Rechtsmittel ergriffen werden kann. Das
Recht des Kantons Luzern sieht kein Rechtsmittel vor, das die Beschwerdefiihrer hitten ergreifen konnen. Der
angefochtene Erlass dndert zahlreiche bestehende Gesetze, ohne sie total zu revidieren. Unverinderte Normen
dieser Gesetze sind der Kontrolle durch das Bundesgericht daher nur zugénglich, soweit ihnen im Rahmen des
modifizierten Gesetzes eine gegeniiber ihrem urspriinglichen Gehalt veridnderte Bedeutung zukommt, sie einen
anderen Rechtssinn erhalten und im Gesamtzusammenhang in einem anderen Licht erscheinen (BGE 1351 28
E. 3.1.1 S. 31; vgl. auch Urteil 1C 337/2019 vom 13. November 2019 E. 1.1, zur Publikation vorgesehen).

1.2. Die Stadt Luzern und die Gemeinden Vitznau und Meggen (Beschwerdefiihrerinnen 3, 4 und 5) leiten
ihre Beschwerdeberechtigung aus Art. 89 Abs. 2 lit. ¢ BGG ab. Nach dieser Bestimmung sind Gemeinden zur
Beschwerde berechtigt, wenn sie die Verletzung von Garantien riigen, die ihnen die Kantons- oder Bundesver-
fassung gewihren. Die Beschwerdefiihrerinnen 3, 4 und 5 machen geltend, dass der Kanton Luzern mit dem
angefochtenen Erlass und namentlich mit dem Steuerfussabtausch ihre Autonomie verletzt, die ihnen Art. 50
Abs. 1 BV und § 68 Abs. 2 der Verfassung des Kantons Luzern vom 17. Juni 2007 (KV/LU; SR 131.213 und
SRL 1) garantieren. Wenn die beschwerdefithrenden Gemeinden bis anhin den Steuerfuss festsetzten, taten sie
dies in hoheitlicher Funktion. Auf ihre Beschwerde ist daher einzutreten. Ob die Autonomie im behaupteten
Umfang besteht und durch den kantonalen Erlass verletzt wird, sind keine Fragen des Eintretens, sondern der
materiellen Beurteilung (Urteil 1C 337/2019 vom 13. November 2019 E. 1.2, zur Publikation vorgesehen; BGE
141136 E. 1.2.4 S. 41; 140 V 328 E. 4.1 S. 330).

1.3. Die Beschwerdefiihrer 1 und 2 berufen sich fiir ihre Beschwerdeberechtigung auf Art. 89 Abs. 1 BGG.
Auf die Beschwerde dieser Privatpersonen ist einzutreten, falls sie durch den angefochtenen Erlass besonders
beriihrt sind und ein schutzwiirdiges Interesse rechtlicher oder tatsichlicher Natur an seiner Aufhebung ha-
ben (Art. 89 Abs. 1 lit. b und ¢ BGG). Nach der Rechtsprechung ist ein Beschwerdefiihrer von einem Erlass
besonders beriihrt, wenn er von der angefochtenen Regelung frither oder spéter einmal mit einer minimalen
Wahrscheinlichkeit unmittelbar betroffen sein wird (virtuelles Beriihrtsein; BGE 145126 E. 1.2 S. 30; 141
136 E. 1.2.3 S. 40). Diese Voraussetzungen sind bei den Beschwerdefiihrern 1 und 2 erfiillt, da sie als Ein-
wohner zweier Luzerner Gemeinden im Kanton Luzern steuerpflichtig sind und somit im Steuerjahr 2020 von
den im Mantelerlass AFR18 festgelegten Gemeindesteuerfiissen betroffen sein werden. Sie haben ein tatsdchli-
ches Interesse daran, dass der Mantelerlass AFR18 aufgehoben wird und ihre Wohngemeinden einen anderen
Steuerfuss festsetzen konnen, als ihn der Mantelerlass AFR18 vorschreibt. Zum Schutz dieses tatsdchlichen
Interesses konnen sich die Beschwerdefiihrer 1 und 2 auch auf die Gemeindeautonomie berufen

(vgl. BGE 141 136 E. 1.2.4 S. 41 mit Hinweisen).

1.4. Nach Art. 95 BGG, der auch fiir Gemeindeautonomiebeschwerden gilt, priift das Bundesgericht die An-
wendung von Bundesrecht und kantonalen verfassungsméssigen Rechten frei, diejenige sonstigen kantonalen
Rechts - einschliesslich des iibrigen kantonalen Verfassungsrechts - hingegen nur unter dem Blickwinkel der
Willkiir (BGE 141136 E. 5.4 S. 43; 136 1395 E. 2 S. 397). Zu den kantonalen verfassungsmaéssigen Rechten im
Sinne von Art. 95 lit. c BGG gehort auch die Gemeindeautonomie (BGE 141 136 E. 5.4 S.43; 138 1143 E. 2 S.
149 f£.). Frei zu priifen ist im Zusammenhang mit der Riige der Verletzung der Gemeindeautonomie ausserdem
die Anwendung desjenigen kantonalen Verfassungsrechts, welches die Aufgabenteilung zwischen Kanton und
Gemeinden regelt (BGE 143 II 553 E. 6.3.1 S. 558; 141 I 36 E. 5.4 S. 43; 136 I 395 E. 2 S. 397). Das Bundes-
gericht iberpriift einen Erlass im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle grundsitzlich mit freier Kognition,
auferlegt sich aber aus Griinden des Foderalismus, der Verhiltnismissigkeit und - bei der Uberpriifung kom-
munalen Rechts - der Gemeindeautonomie eine gewisse Zuriickhaltung. Nach der Rechtsprechung ist dabei
massgebend, ob der betreffenden Norm nach anerkannten Auslegungsregeln ein Sinn beigemessen

werden kann, der sie mit dem angerufenen Verfassungs- oder Gesetzesrecht vereinbar erscheinen ldsst. Das
Bundesgericht hebt eine kantonale (oder kommunale) Norm nur auf, wenn sie sich jeder verfassungskonfor-
men bzw. mit dem hoherstufigen Bundesrecht vereinbaren Auslegung entzieht, nicht jedoch, wenn sie einer
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solchen in vertretbarer Weise zuginglich ist (BGE 145126 E. 1.4 S.30f.; 1431137 E. 2.2S.139; 14012E. 4
S. 14; je mit Hinweisen).

2.

In der Sache riigen die Beschwerdefiihrer zunéchst, dass der ”’Steuer-fussabtausch” zwischen Kanton und Ge-
meinden die Gemeindeautonomie verletze. Diese Riige hatten die Beschwerdefiihrer 1 und 2 in ihrer Stimm-
rechtsbeschwerde noch ausdriicklich vorbehalten, sodass sie das Bundesgericht in jenem Verfahren nicht zu
priifen hatte (vgl. Urteil 1C 175/2019 vom 12. Februar 2020 E. 1.5).

2.1. Die Bundesverfassung gewihrleistet die Gemeindeautonomie nach Massgabe des kantonalen Rechts (Art.
50 Abs. 1 BV). Gemeinden sind in einem Sachbereich autonom, wenn das kantonale Recht diesen nicht ab-
schliessend ordnet, sondern ihn ganz oder teilweise der Gemeinde zur Regelung iiberlédsst und ihr dabei eine
relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit einrdumt. Die Existenz und der Umfang der Gemeindeautonomie in
einem konkreten Sachbereich bestimmt sich folglich nach Massgabe des kantonalen Verfassungs- und Ge-
setzesrechts. Der geschiitzte Autonomiebereich kann sich auf die Befugnis zum Erlass oder Vollzug eigener
kommunaler Vorschriften beziehen oder einen entsprechenden Spielraum bei der Anwendung kantonalen oder
eidgenossischen Rechts betreffen. Der Schutz der Gemeindeautonomie setzt eine solche nicht in einem ganzen
Aufgabengebiet, sondern lediglich im streitigen Bereich voraus. (Urteil 1C 337/2019 vom 13. November 2019
E. 2.1, zur Publikation vorgesehen; BGE 1441193 E. 7.4.1 S. 201; 14311 553 E. 6.3 S. 557 f.; 1431272 E. 2.3
S.278; 138 1142 E. 7.1 S. 142).

2.2. Bis zum 31. Dezember 2019 iiberliess es das kantonale Recht den Stimmberechtigten der Gemeinden
oder dem Gemeindeparlament, den Steuerfuss fiir die Gemeindesteuern fiir Vermogen, Einkommen, Gewinn
und Kapital festzusetzen. Mit dem Mantelerlass AFR18 und konkret dem Steuerfussabtauschgesetz/LU ent-
zieht der Kanton Luzern den Gemeinden diese Kompetenz fiir das Rechnungsjahr 2020. Die Beschwerdefiihrer
und der Kantons- und der Regierungsrat sind sich einig, dass der Kanton Luzern dadurch in einen Sachbereich
eingreift, in welchem die Gemeinden nach bisherigem kantonalen Recht relativ erhebliche Entscheidungsfrei-
heit genossen haben. In der Tat handelt es sich bei der Festsetzung der Gemeindesteuerfiisse um eine Frage, in
der den Gemeinden in der Regel Autonomie zukommt (vgl. Urteil 1P.437/1991 vom 24. August 1993 E. 2.b, in:
ZB195/1994 S. 130; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. Aufl. Rz. 1933; KI-
LIAN MEYER, Gemeindeautonomie im Wandel, 2011, S. 20; HANSJORG SEILER, in: Thiirer/Aubert/Miiller
[Hrsg.], Verfassungsrecht der Schweiz/Droit constitutionnel suisse, 1. Aufl. 2001, § 31 Rz. 35).

2.3. Der Kanton Luzern bringt indessen vor, dass diese Entscheidungsfreiheit nicht bereits in der Verfassung
angelegt und es ihm daher nicht verboten sei, den Gemeinden diese Kompetenz zu entziehen und die Gemein-
desteuerfiisse gesetzlich festzulegen.

2.3.1. Die Kantone diirfen ihre Gesetze grundsitzlich dndern und dadurch die bisherige relativ erhebliche Ent-
scheidungsfreiheit der Gemeinden in einem Sachbereich einschrinken oder gar ganz abschaffen. Kantonale
Gesetzesidnderungen konnen die Gemeindeautonomie nur verletzen, wenn der betroffene Autonomiebereich
durch die kantonale Verfassung geschiitzt wird (BGE 144 181 E. 3.1 S. 83; 1331128 E. 3.3 S. 131; 117 Ia 352
E.4.b S. 356).

2.3.2. Ob der angefochtene Erlass in einen verfassungsrechtlich garantierten Autonomiebereich eingreift, ist
mittels Auslegung der einschldgigen Verfassungs- und Gesetzesbestimmungen zu bestimmen. Die Auslegung
von Verfassungsnormen folgt grundsétzlich denselben Regeln, die fiir die Auslegung des Gesetzesrechts gelten
(BGE 1431272 E.2.2.3S.277; 13911 243 E. 8 S. 249; 131 1 74 E. 4.1 S. 80). Dieses muss in erster Linie aus
sich selbst heraus, das heisst nach dem Wortlaut, Sinn und Zweck und den ihm zugrunde liegenden Wertungen
auf der Basis einer teleologischen Verstindnismethode ausgelegt werden. Ausgangspunkt der Auslegung eines
Rechtssatzes bildet der Wortlaut der Bestimmung (grammatikalisches Element). Ist der Wortlaut der Bestim-
mung nicht ganz klar und bleiben verschiedene Interpretationen moglich, muss nach der wahren Tragweite der
Bestimmung gesucht werden. Dabei sind alle anerkannten Auslegungselemente zu beriicksichtigen. Gefordert
ist die sachlich richtige Entscheidung im normativen Gefiige, ausgerichtet auf ein befriedigendes Ergebnis aus
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der ratio legis (BGE 145 111 446 E. 4.3.1 S. 448; 1451l 63 E. 2.1 S. 64 f.; 141 I1 262 E. 4.1 S. 272; 140 1 305
E.6.1 S.310f1)).

2.3.3. Analog Art. 50 Abs. 1 BV gewidhrleistet auch die Verfassung des Kantons Luzern die Autonomie der
Gemeinden, wobei die Gesetzgebung ihren Umfang bestimmt und dabei einen moglichst grossen Handlungs-
spielraum gewihrt (§ 68 Abs. 2 KV/LU). Sie sieht weiter vor, dass der Kanton und die Gemeinden ihre Mittel
unter anderem durch Erhebung von Steuern und anderen Abgaben beschaffen (§ 77 lit. a KV/LU).

Der Wortlaut von § 77 lit. a KV/LU legt nahe, dass die Gemeinden im Zusammenhang mit der Erhebung
von Steuern eine gewisse Kompetenz geniessen sollen. Wie weit diese Zustdndigkeit reicht und inwieweit die
Entscheidungsfreiheit der Gemeinden durch kantonale Gesetze eingeschrinkt werden darf, wird aus dem Ver-
fassungswortlaut hingegen nicht unmittelbar klar.

2.3.4. Erhellend ist in diesem Zusammenhang § 78 Abs. 2 KV/LU, der unter der Marginalie “Finanzaus-
gleich” steht. Danach hat der Kanton die Finanzautonomie der Gemeinden zu stirken, insbesondere indem
er ihnen ausreichende Finanzierungsquellen beldsst. Diese Bestimmung war bereits im Vernehmlassungsent-
wurf zur Kantonsverfassung enthalten (vgl. § 96 Abs. 2 des Verfassungsentwurfs des Kantons Luzern vom 28.
April 2004). Der Regierungsrat entfernte sie jedoch aus dem Entwurf, den er dem Grossen Rat vorlegte (vgl.
§ 76 des Entwurfs des Regierungsrats, in: Botschaft des Regierungsrats an den Grossen Rat des Kantons Lu-
zern zum Entwurf einer neuen Kantonsverfassung vom 22. November 2005, S. 105). Die Spezialkommission
Kantonsverfassung des Grossen Rats und ihr folgend der Grosse Rat nahmen sie jedoch wieder auf (vgl. Ver-
handlungsprotokolle des Grossen Rats des Kantons Luzern 4/2006, S. 1813).

Der Vernehmlassungsentwurf von 2004 hatte allerdings nicht nur die Finanzautonomie betont, sondern gleich-
zeitig den Kanton verpflichtet, die Unterschiede bei der Steuerbelastung innerhalb des Kantons zu begrenzen
(vgl. § 96 Abs. 3 des Verfassungsentwurf des Kantons Luzern vom 28. April 2004). Einen Antrag im Grossen
Rat, auch diesen Absatz wieder aufzunehmen und auf diese Weise die Autonomie der Gemeinden in der Fest-
setzung ihrer Steuerfiisse zu beschrinken, wie dies unter dem fritheren Finanzausgleich der Fall gewesen war,
lehnte der Grosse Rat ab (vgl. Verhandlungsprotokolle des Grossen Rats des Kantons Luzern 4/2006, 2004 f.).

2.3.5. Der Wortlaut von § 78 Abs. 2 KV/LU und der geschichtliche Hintergrund dieser Verfassungsnorm zei-
gen, welch grosses Gewicht der Verfassungsgeber des Kantons Luzern der Finanzautonomie der Gemeinden
beimass. Die Finanzautonomie der Gemeinden bedeutet zwar nicht, dass die Gemeinden die Bemessungsgrund-
lage und Tarife der kommunalen Steuern bestimmen koénnen miissen (vgl. BGE 126 I 122 E. 2.b S. 124; Urteil
1P.364/2002 vom 28. April 2003 E. 5.2). Erstere ist im Bereich der direkten Steuern ohnehin bereits weitgehend
durch das Steuerharmonisierungsrecht des Bundes vorgegeben. Hingegen hohlt ein Kanton die Finanzautono-
mie seiner Gemeinden aus, wenn er den Gemeinden nicht zugesteht, ihren Steuerfuss festzusetzen. Dadurch
entzieht der Kanton den Gemeinden die Kontrolle iiber die Hohe der Einnahmen aus ihrer weitaus wichtigsten
Einnahmenquelle - die Steuern fiir Einkommen und Vermdgen natiirlicher Personen und fiir Gewinne und Ka-
pital juristischer Personen - komplett und reduziert ihre Entscheidungsfreiheit in finanzieller Hinsicht auf die
Ausgabenseite.

2.4. Kantons- und Regierungsrat begriinden den kantonalen Eingriff in die kommunale Finanzautonomie damit,
dass der Kanton infolge des Mantelerlasses AFR18 Aufgaben und finanzielle Lasten von den Gemeinden iiber-
nehme und sich deshalb ein Steuerfussabtausch aufdringe. Wie die Beschwerdefiihrer indessen zu Recht her-
vorheben, entspricht dieser Steuerfussabtausch keiner logischen Notwendigkeit, denn der Kanton hitte seiner
gesteigerten Belastung mit einer ErhShung seines eigenen Steuerfusses begegnen und die Entscheidung tiber
eine entsprechende Reduktion des Gemeindesteuerfusses den Gemeinden iiberlassen konnen. Dies gestehen
letztlich auch der Kantons- und der Regierungsrat ein, wenn sie die Belastungsneutralitit fiir die Steuerzah-
lenden als Voraussetzung fiir die politische Umsetzbarkeit der Aufgaben- und Finanzreform 2018 bezeichnen.
Diese politische Umsetzbarkeit sahen Kantons- und Regierungsrat ohne den Steuerfussabtausch offenbar ge-
fahrdet, nachdem die Stimmberechtigten des Kantons Luzern es zuvor in verschiedenen Volksabstimmungen
abgelehnt hatten, den kantonalen Steuerfuss anzuheben. Derlei Vorgehen ist zwar nicht per se unzulissig (vgl.
Urteil 1C 175/2019 vom 12. Februar 2020 E. 2.6). Entgegen der Ansicht des Kantons- und des

Regierungsrats besteht aber fiir sich genommen kein 6ffentliches Interesse daran, dass eine Gesetzesvorlage
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eine Volksabstimmung passiert.

2.5. Unbehelflich sind ferner die Hinweise des Kantons- und des Regierungsrats auf das Urteil 1P.364/2002
vom 28. April 2003, das eine Gesetzesdnderung im Kanton Basel-Stadt zum Gegenstand hatte, und auf die
angeblich vergleichbare Gesetzeslage im Kanton Bern.

2.5.1. Mit der Gesetzesinderung, die dem Urteil 1P.364/2002 vom 28. April 2003 zugrundelag, erhdhte der
Kanton Basel-Stadt die Kantonssteuer fiir die Landgemeinden Riehen und Bettingen und entzog ihnen zudem
die Kompetenz, die kommunalen Steuern nach einem eigenen Tarif zu veranlagen. Anders als im vorliegenden
Fall konnten sich die Landgemeinden nicht auf Verfassungsnormen berufen, die dieser Gesetzesinderung ent-
gegengestanden hitten (Urteil 1P.364/2002 vom 28. April 2003 E. 5.2). Zudem liess das basel-stiddtische Gesetz
im Unterschied zum Mantelerlass AFR18 die Freiheit der betroffenen Gemeinden unberiihrt, ihren Steuerfuss
selber festzulegen und allenfalls auch zu senken (Urteil 1P.364/2002 vom 28. April 2003 E. 5.3). Anders als
der Kanton Luzern ging der Kanton Basel-Stadt also nicht so weit, den Landgemeinden die Kontrolle iiber ihre
wichtigste Einnahmenquelle zu entziehen.

2.5.2. Nach der Darstellung des Kantons- und des Regierungsrats sah der Kanton Bern im Jahr 2000 eine
Steuerbelastungsverschiebung vor. Dabei seien die Gemeinden verpflichtet worden, die Entlastung aus der Ver-
schiebung der Aufgaben und Lasten auf den Kanton in ihrem Steuerfuss zu beriicksichtigen (Art. 40 ff. des
Gesetzes iiber den Finanz- und Lastenausgleich des Kantons Bern vom 27. November 2000 [FILAG/BE; BSG
631.1]).

Diese Regelung des Kantons Bern wurde vor Bundesgericht nicht angefochten. Es ist deshalb nicht angebracht,
dass sich das Bundesgericht an dieser Stelle vertieft mit der Verfassungskonformitit des Erlasses auseinander-
setzt. Bereits ein kursorisches Studium der relevanten Bestimmungen zeigt jedoch, dass die Berner Gemein-
den weiterhin fiir die Festsetzung des Gemeindesteuerfusses zustdndig blieben und es ihnen frei stand, die
Entlastung nicht an ihre Steuerpflichtigen weiterzugeben, solange sie dies als als kommunale Steuererhohung
auswiesen und den Stimmberechtigten zum Entscheid vorlegten (vgl. Art. 44 Abs. 4 FILAG/BE). Anders als
der Mantelerlass AFR18 liess es das Berner Gesetz also zu, dass die Gemeinden vom kantonal vorbestimmten
Gemeindesteuerfuss abwichen.

2.6. Jedenfalls soweit sich die Gemeinden gegen einen kantonalen Eingriff auf ihre Autonomie berufen kdnnen
(vgl. oben E. 2.3.1), haben kantonale Einschrinkungen der kommunalen Entscheidungsfreiheit dem Grundsatz
der Verhiltnismassigkeit (Art. 5 Abs. 2 BV) gerecht zu werden (BGE 144 1 193 E. 7.4.5 S. 205). Die soeben
kurz dargestellte Rechtslage im Kanton Bern (vgl. oben E. 2.5.2) zeigt exemplarisch, dass das angestrebte Ziel
auf mildere Art und Weise hitte erreicht werden konnen. Namentlich hitte es der Kanton Luzern in das Belieben
der Stimmberechtigten der Gemeinden stellen kdnnen, vom kantonal angeordneten Gemeindesteuerfuss abzu-
weichen und einen hoheren oder gegebenenfalls auch einen tieferen Steuerfuss vorzusehen. Indem der Kanton
Luzern den Gemeinden fiir das Rechnungsjahr 2020 die Kompetenz zur Festsetzung des Gemeindesteuerfus-
ses entzieht, bedient er sich eines nicht erforderlichen Mittels, sodass sich der Eingriff als unverhiltnismissig
erweist.

2.7. Der Steuerfussabtausch zwischen Kanton und Gemeinden, den der Mantelerlass AFR18 vorsieht, verletzt
die verfassungsmaissig garantierte Finanzautonomie der Gemeinden (Art. 50 Abs. 1 BV i.V.m. § 68 Abs. 2, § 77
lit. aund § 78 Abs. 2 KV/LU) und den Grundsatz der Verhidltnismassigkeit (Art. 5 Abs. 2 BV). Bevor beurteilt
werden kann, ob dies zur Aufthebung des gesamten angefochtenen Erlasses oder einzelner Teile davon fiihrt
oder von der Aufhebung abzusehen und lediglich die Rechtsverletzung festzustellen ist, wie dies der Kanton
Luzern hilfsweise geltend macht, sind die iibrigen Riigen zu priifen, welche die Beschwerdefiihrer vorbringen.

3.

3.1. Die Beschwerdefiihrer riigen ferner, dass der Kanton Luzern die Grundlagen des Hértefallausgleichs ge-
maéss § 20c FAG/LU in verschiedener Hinsicht falsch berechnet und dadurch die Gemeindeautonomie sowie
das Rechtsgleichheitsgebot (Art. 8 Abs. 1 BV) und das Willkiirverbot (Art. 9 BV) verletzt habe. Namentlich
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werde etwa fiir die Gemeinde Vitznau mit iibersetzten Wasserbaukosten gerechnet, wiirden der Stadt Luzern
falschlicherweise Mehreinnahmen aus der Mehrwertabgabe fiir Ein-, Um- und Aufzonungen unterstellt, werde
fiir die Berechnung der Einnahmen aus den Sondersteuern (Grundstiickgewinnsteuern, Erbschaftssteuern, etc.)
der falsche Verteilschliissel verwendet und wiirden die Auswirkungen der Steuergesetzrevision falsch beriick-
sichtigt.

3.2. Mit diesem Vorbringen dringen die Beschwerdefiihrer nicht durch.

3.2.1. Bei der Uberpriifung eines kantonalen Erlasses (abstrakte Normenkontrolle) ist lediglich zu priifen, ob
sich die streitige Regelung im Einklang mit dem einschldgigen hoherrangigen Recht auslegen und anwenden
lasst. Dafiir geniigt, dass die Regelung einer solchen Auslegung in vertretbarer Weise zuginglich bleibt (Urteil
1C 337/2019 vom 13. November 2019 E. 3.2, zur Publikation vorgesehen; BGE 13012 E. 4 S. 14).

3.2.2. Die Regelung von § 20c FAG/LU verweist in Abs. 2 auf die sogenannte Globalbilanz 3, in welcher
der Regierungsrat die Auswirkungen aus der Aufgaben- und Finanzreform und die prognostizierten Ertrige
aus der Steuergesetzrevision 2020 zusammenfiihrt und auf dieser Basis die Mehrbelastung oder Entlastung pro
Gemeinde berechnet. Das Vorbringen der Beschwerdefiihrer konnte also von vornherein nur von Erfolg gekront
sein, wenn die Globalbilanz 3 durch die Verweisung in § 20c Abs. 2 FAG/LU selbst zum Bestandteil des Ge-
setzes erhoben wird. Auch wenn die Globalbilanz 3 den Stimmberechtigten anlédsslich der Volksabstimmung
iiber den Mantelerlass AFR18 offengelegt wurde, ist diese Auslegung von § 20c Abs. 2 FAG/LU keineswegs
zwingend. Ebenso gut ldsst sich die Verweisung auf die Globalbilanz 3 als Delegation an den Regierungsrat
verstehen, eine verfassungs- und gesetzeskonforme Globalbilanz 3 aufzustellen. So verstanden verletzt § 20c
Abs. 2 FAG/LU fiir sich genommen offensichtlich weder das Rechtsgleichheitsgebot (Art. 8 Abs. 1 BV) noch
das Willkiirverbot (Art. 9 BV). Hilt eine Gemeinde die Berechnung des Hértefallausgleichs auf Basis der Glo-
balbilanz 3 fiir rechtsungleich oder willkiirlich, kann sie dies in ihrem Einzelfall geltend machen,

indem sie die jdhrliche Finanzausgleichsleistungsverfiigung (vgl. § 17 Abs. 1 FAG/LU) anficht. Es ist dann an
den zustindigen Instanzen, die Berechnung des Hértefallausgleichs und vorfrageweise die Globalbilanz 3 zu
iberpriifen, und am Regierungsrat, die Globalbilanz 3 notigenfalls anzupassen.

3.2.3. Ist die Kritik der Beschwerdefiihrer an § 20c FAG/LU materiell unbegriindet, braucht nicht gepriift zu
werden, ob den Beschwerdefiihrerinnen 3, 4 und 5 hinsichtlich Fragen des innerkantonalen Finanzausgleichs
iberhaupt relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit zukommen kann und sie in diesem Zusammenhang die Ver-
letzung von Art. 8 und 9 BV riigen konnen oder ob sie dafiir nach Art. 89 Abs. 1 BGG zur Beschwerde
legitimiert sein miissten.

4.

Nach dem Gesagten ergibt sich, dass der Mantelerlass AFR18 die Gemeindeautonomie und den Grundsatz der
Verhiltnismissigkeit (Art. 5 Abs. 2 BV) verletzt, soweit er den Gemeinden fiir das Rechnungsjahr 2020 die
Kompetenz zur Festsetzung des Gemeindesteuerfusses entzieht, er jedoch im Ubrigen der Kontrolle durch das
Bundesgericht standhilt. Es stellt sich die Frage, ob der angefochtene Erlass ganz oder teilweise aufzuheben ist,
wie dies die Beschwerdefiihrer hauptsédchlich respektive eventualiter beantragen, oder lediglich seine Rechts-
widrigkeit festzustellen ist, wie dies der Kantons- und der Regierungsrat hilfsweise vortragen.

4.1. Im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle hebt das Bundesgericht nétigenfalls den ganzen Erlass, nach
Moglichkeit aber nur die einzelnen verfassungswidrigen Bestimmungen auf (BGE 1371257 E. 6.4 S. 272; 123
I112E.2.bS.1161f.; 118 Ia64 E. 2.c S. 72). Wenn der Wegfall der rechtswidrigen Bestimmungen schédlichere
Auswirkungen hitte als ihr Fortbestehen, kann das Bundesgericht ausnahmsweise auf eine Authebung verzich-
ten, stattdessen die Rechtswidrigkeit des angefochtenen Erlasses feststellen und den Gesetzgeber zur Korrektur
auffordern (sog. Appellentscheid; BGE 143 11 476 E. 3.6 S. 483 f. mit Hinweisen; vgl. auch BGE 133 1206 E.
13.2S.233;1131a46 E. 7.b S. 60 {.).

4.2. Es ist nicht ersichtlich, dass die zahlreichen iibrigen Gesetzesidnderungen des Mantelerlasses AFR18 ihren
Sinn und Zweck verloren, wenn den Gemeinden die Kompetenz belassen wird, ihren Steuerfuss festzusetzen.
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Entgegen der Darstellung der Beschwerdefiihrer lédsst sich der verfassungswidrige Teil des angefochtenen Er-
lasses folglich problemlos von den iibrigen Teilen trennen. Die gesamthafte Authebung des Mantelerlasses
AFR18 kommt nicht in Frage.

4.3.

4.3.1. Kantons- und Regierungsrat fithren aus, dass die Aufhebung der Normen iiber den Gemeindesteuer-
fuss zur Folge hitte, dass die Gemeinden fiir das laufende Jahr iiber keinen giiltig festgelegten Steuerfuss
verfiigen wiirden und wohl von einem budgetlosen Zustand in allen Gemeinden ausgegangen werden miisse.
Diese Konsequenz sei so schidlich, dass es das Bundesgericht bei der Feststellung der Verfassungswidrigkeit
des Steuerfussabtauschs belassen solle.

4.3.2. Die Bedenken des Kantons- und Regierungsrats erreichen nicht das erforderliche Gewicht, um die als
verfassungswidrig erkannte Regelung stehen zu lassen und ausnahmsweise von der Kassation abzusehen. Dies
gilt umso mehr, als ein blosser Appellentscheid vorliegend ohne jede Wirkung bliebe, da der verfassungswidri-
ge Eingriff in die Gemeindeautonomie lediglich das Rechnungsjahr 2020 betrifft und der kantonale Gesetzgeber
folglich nicht die Moglichkeit hat, den Verfassungsverstoss zumindest fiir die Zukunft zu beseitigen.

4.4. Der angefochtene Erlass ist somit aufzuheben, soweit er keiner verfassungskonformen Auslegung zugéing-
lich ist. In Nachachtung der Verhiltnismissigkeit (vgl. oben E. 2.6) sind dabei alleine die Bestimmungen des
Steuerfussabtauschgesetzes/LU iiber den Kompetenzentzug (§ 1 Abs. 1 und Abs. 2, soweit er die Sistierung
von § 236 Abs. 2 StG/LU betrifft, sowie § 3 Abs. 2 Steuerfussabtauschgesetz/ LU), nicht aber die kantonale
Festlegung des Gemeindesteuerfusses (§ 3 Abs. 1 Steuerfussabtauschgesetz/LU) aufzuheben. Ferner sind die
vorbestehenden Verfahrensvorschriften des Luzerner Gemeinderechts auszusetzen, soweit sie den Gemeinden
zeitliche Vorgaben fiir die Festsetzung des Gemeindesteuerfusses machen, die der Korrektur der Verfassungs-
verletzung entgegenstehen (vgl. § 13 Abs. 1 und 3 des Gesetzes iiber den Finanzhaushalt der Gemeinden des
Kantons Luzern vom 20. Juni 2016 [FHGG/LU; SRL 160]; vgl. oben E. 1.1). Dadurch wird den Gemeinden
und ihren Stimmberechtigten ermdglicht, den Gemeindesteuerfuss fiir das Rechnungsjahr 2020 abweichend
von der kantonalen Vorgabe festzusetzen, falls sie dies wiinschen. Solange die Gemeinden keinen abweichen-
den Steuerfuss festlegen, bleibt es beim Gemeindesteuerfuss, wie ihn der Kanton in § 3 Abs. 1
Steuerfussabtauschgesetz/LU vorgesehen hat.

5.

Die Beschwerde erweist sich als begriindet, soweit sie den Entzug der Kompetenz zur Festlegung des Gemein-
desteuerfusses betrifft. Insoweit ist sie gutzuheissen. Im Ubrigen ist sie abzuweisen. Bei diesem Verfahrensaus-
gang rechtfertigt es sich, die Verfahrenskosten hélftig zwischen Beschwerdefiihrern einerseits und dem Kanton
Luzern andererseits aufzuteilen (Art. 66 Abs. 1 BGG). Der Stadt Luzern, den Gemeinden Vitznau und Meg-
gen sowie dem Kanton Luzern sind im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle keine Kosten aufzuerlegen,
selbst wenn der iiberpriifte Erlass fiir sie finanzielle Auswirkungen zeitigt (Art. 66 Abs. 4 BGG; vgl. Urteile 8C
228/2018 vom 22. Januar 2019 E. 9, nicht publ. in: BGE 1451 26, aber in: SVR 2019 FZ 1 Nr. 1; 2C 1023/2017
vom 21. Dezember 2018 E. 4; 2C 519/2015 vom 12. Januar 2017 E. 5, nicht publ. in: BGE 143 1 137, aber
in: StE 2017 A 21.11 Nr. 53). Demgegeniiber haben die Beschwerdefiihrer 1 und 2 zusammen zwei Zehntel
der gesamten Kosten zu bezahlen. Der Kanton Luzern hat den Beschwerdefiihrern 1 und 2 eine um die Hilfte
reduzierte Parteientschiadigung zu bezahlen (Art. 68 Abs. 1 BGG). Er selbst und die Stadt Luzern sowie die
Gemeinden Vitznau und Meggen haben hingegen keinen Anspruch auf Parteientschddigung (Art.

68 Abs. 3 BGG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.

Die Beschwerde wird teilweise gutgeheissen. § 1 Abs. 1 und Abs. 2, soweit er die Sistierung von § 236 Abs.
2 des Steuergesetzes des Kantons Luzern vom 22. November 1999 (SRL 620) betrifft, sowie § 3 Abs. 2 des
Gesetzes iiber den Steuerfussabtausch zur Aufgaben- und Finanzreform des Kantons Luzern vom 18. Februar
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2019 (SRL 622) werden im Sinne der Erwigungen aufgehoben. Im Ubrigen wird die Beschwerde abgewiesen.

2.
Die Gerichtskosten von Fr. 2°000.— werden im Umfang von Fr. 400.— unter solidarischer Haftung den Be-
schwerdefiihrern 1 und 2 auferlegt.

3.
Der Kanton Luzern hat den Beschwerdefiihrern 1 und 2 eine reduzierte Parteientschadigung von Fr. 1°000.— zu
bezahlen.

4.
Dieses Urteil wird den Beschwerdefiihrern, dem Kantonsrat des Kantons Luzern und dem Regierungsrat des
Kantons Luzern schriftlich mitgeteilt.

Lausanne, 18. Mai 2020

Im Namen der II. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prisident: Seiler

Der Gerichtsschreiber: Seiler



