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II. OEFFENTLICHRECHTLICHE ABTEILUNG
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21. Mirz 2000

Es wirken mit: Bundesrichter Wurzburger, Prisident der II. 6ffentlichrechtlichen Abteilung, Bundesrichter
Hartmann, Betschart, Miiller, Ersatzrichter Seiler und Gerichtsschreiber Uebersax.

In Sachen

1. A. ,

2. B. ,

3.C. ,

4.D. ,

5. Mieterinnen- und Mieterverband Ziirich, Tellstrasse 31, Ziirich,

Beschwerdefiihrer, alle vertreten durch Rechtsanwalt Peter Niderost, Gartenhofstrasse 15, Postfach 9819, Ziirich,

gegen
Regierungsrat des Kantons Ziirich, vertreten durch die Volkswirtschaftsdirektion des Kantons Ziirich,

betreffend
Wohnbauférderungsverordnung vom 9. Dezember 1998, hat sich ergeben:

A.- Der Regierungsrat des Kantons Ziirich erliess am 9. Dezember 1998, gestiitzt auf § 13 des ziircherischen
Gesetzes vom 24. September 1989 iiber die Forderung des Wohnungsbaus und des Wohneigentums (im Fol-
genden: Wohnbauforderungsgesetz oder Gesetz), eine Wohnbauforderungsverordnung. Diese hob die Wohn-
bauférderungsverordnung vom 14. November 1990 auf und trat am 1. Januar 1999 in Kraft. Sie wurde im
Kantonalen Amtsblatt vom 9. bzw. 15. Januar 1999 publiziert.

In § 37 der Verordnung werden die Einkommens- und Vermogensgrenzen festgelegt, welche zur Miete einer
vom Staat unterstiitzten Wohnung berechtigen. Dabei werden gegeniiber der alten Verordnung die Einkom-
mensgrenzen gesenkt. Zudem entfillt die bisher bestehende Moglichkeit, nach drei Jahren die Einkommens-

grenzen um 20 % zu iiberschreiten. Schliesslich ist eine verschirfte Anrechnung des Vermogens vorgesehen.

Unter der Abschnittsiiberschrift ”Sanktionen bei Zweckentfremdung von Mietwohnungen” enthilt die Ver-
ordnung sodann die §§ 55 und 56, welche wie folgt lauten:

”§ 55 Kiindigung

Eine entgegen den Subventionsvorschriften belegte Wohnung ist unter Vorbehalt von § 56 auf den néchsten
Termin zu kiindigen. Andernfalls sind die staatlichen Leistungen zuriickzuerstatten.

Wihrend einer Erstreckung des Mietverhéltnisses nach Art. 272 ff. OR sind die von den Subventionsbehtrden
festgelegten Mietzinszuschldge zu bezahlen.

§ 56 Mietzinszuschlige

Der Staat kann bei nicht wesentlichen, insbesondere bei voriibergehenden Zweckentfremdungen Mietzinszu-
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schldge erheben.

Die Mietzinszuschlige werden durch Verzinsung der noch ausstehenden staatlichen Leistungen ermittelt. Der
durchschnittliche Zinsfuss entspricht mindestens demjenigen der Ziircher Kantonalbank fiir nachrangige Neuhy-
potheken auf Wohnbauten. Der Mietzinszuschlag betrigt mindestens Fr. 50 im Monat.

Die Gemeinde kann weitergehende Mietzinszuschlidge erheben.

Das Amt fiir Wirtschaft und Arbeit kann in begriindeten Fillen auf die Erhebung von Mietzinszuschldgen
verzichten.

Die Subventionsempfangerinnen und -empfinger haben die Mietzinszuschlige mit dem Amt und der Gemeinde
abzurechnen. Die Abrechnung hat Angaben iiber die personlichen und finanziellen Verhiltnisse der Bewohne-
rinnen und Bewohner zu enthalten.

Die Gemeinde kann im Einvernehmen mit dem Amt die Mietzinszuschlidge fiir den Staat erheben und diese
anschliessend mit dem Amt abrechnen. ”

Unter den Schlussbestimmungen enthilt die Verordnung in den §§ 91 Abs. 2 und 3 sowie § 92 die folgen-
den
Regelungen:

”§ 91 Authebung bisherigen Rechts

Auf bestehende 6ffentlich-rechtliche Eigentumsbeschrinkungen bleibt das bisherige Recht anwendbar; davon
ausgenommen sind die Anforderungen an die Mieterinnen und Mieter sowie Wohnungseigentiimerinnen und
-eigentliimer, die Vermietungsvorschriften und die Bestimmungen iiber die Zweckerhaltung der Wohnungen,
fiir welche das neue Recht massgebend ist.

Auf Miet- und Wohneigentumsverhiltnisse, die vor dem 1. Januar 1999 begriindet worden sind, werden bis
zum 31. Dezember 2001 die Bestimmungen iiber die Anforderungen an Mieterinnen und Mieter sowie Woh-
nungseigentiimerinnen und -eigentiimer des bisherigen Rechts angewendet, sofern aufgrund des neuen Rechts
die Subventionsanforderungen nicht mehr erfiillt sind.

§ 92 Gemeinderecht

Die Verordnung wird auf Gemeindeleistungen angewendet, soweit die Gemeinde keine eigenen Ausfithrungs-
vorschriften erlassen hat.

Kommunale Bedingungen oder Beschrankungen, welche von den Bestimmungen dieser Verordnung abwei-
chen, diirfen den im Gesetz enthaltenen Grundsitzen nicht zuwiderlaufen.

Fiir die Anmerkung von kommunalen Eigentumsbeschrinkungen, die nicht in § 63 aufgefiihrt sind, ist vor-
gingig durch Vermittlung des Regierungsrates die Genehmigung des Eidgenossischen Justiz- und Polizeide-
partements einzuholen.

Wohnbauférderungsrecht der Gemeinden, welches dem neuen Recht widerspricht, ist innert zwei Jahren an-
zupassen. Ausfithrungsbestimmungen der Gemeinden sind dem Regierungsrat zur Genehmigung einzureichen.

13
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B.- A. , B. , C. , D. sowie der Mieterinnen- und Mieterverband Ziirich
erhoben am 15. Februar 1999 staatsrechtliche Beschwerde beim Bundesgericht mit dem Antrag, die §§ 37, 55,
56, 91 Abs. 2 und 3 sowie § 92 der Wohnbauforderungsverordnung vom 9. Dezember 1998 aufzuheben. Zu-
dem beantragen sie Erteilung der aufschiebenden Wirkung. Sie riigen eine Verletzung der Gewaltentrennung,
der derogatorischen Kraft des Bundesrechts sowie des Willkiirverbots, von Treu und Glauben und des Riick-
wirkungsverbots.

C.- Die Volkswirtschaftsdirektion des Kantons Ziirich beantragt namens des Regierungsrates, die Beschwer-
de abzuweisen.

D.- Mit Verfiigung des Prisidenten der II. 6ffentlichrechtlichen Abteilung des Bundesgerichts vom 3. Mirz
1999 wurde das Gesuch um aufschiebende Wirkung abgewiesen.

E.- In dem vom Bundesgericht nach Art. 93 OG angeordneten zweiten Schriftenwechsel halten die Parteien
an ihren
Antrégen fest.

Das Bundesgericht zieht in Erwidgung:

1.- a) Da der Kanton Ziirich kein Verfahren der abstrakten Normenkontrolle kennt, ist die staatsrechtliche
Beschwerde unmittelbar gegen die Verordnung zuléssig (Art. 84, Art. 86 Abs. 1 und Art. 87 OG).

b) Zur staatsrechtlichen Beschwerde gegen einen Erlass ist legitimiert, wer durch den angefochtenen Erlass
unmittelbar oder virtuell (das heisst mit einer minimalen Wahrscheinlichkeit frither oder spéter einmal) in sei-
nen rechtlich geschiitzten Interessen betroffen ist (Art. 88 OG; BGE 125 1173 E. 1b S. 174; 124 1 159 E. 1c
S. 161 f.; 123 1221 E. 1.2 S. 224 {.). Die Beschwerdefiihrerinnen 1-4 sind nach ihrer unbestrittenen Darstel-
lung Mieterinnen von kantonal und stadtisch subventionierten Wohnungen, als solche von der angefochtenen
Verordnung betroffen und zur staatsrechtlichen Beschwerde legitimiert. Ein Verband ist legitimiert, mit staats-
rechtlicher Beschwerde die Interessen seiner Mitglieder zu wahren, wenn er als juristische Person konstituiert
ist, nach seinen Statuten die durch die angerufenen verfassungsmissigen Rechte geschiitzten Interessen seiner
Mitglieder zu wahren hat und die Mehrzahl oder doch eine Grosszahl seiner Mitglieder vom angefochtenen
Erlass direkt oder virtuell betroffen sind (BGE 123 1221 E. 1.2 S. 225; 122170 E. 1b S. 73; je mit Hinweisen).
Das trifft auf den Beschwerdefiihrer 5 zu. Auf die Beschwerde ist einzutreten.

c) Die Beschwerdefiihrer beantragen unter anderem die Aufhebung von §§ 55 und 56 der Wohnbauforde-
rungsverordnung. Diese entsprechen weitgehend den §§ 53 und 54 der bisherigen Verordnung. Im Rahmen der
abstrakten Normenkontrolle kénnen indessen dann Bestimmungen angefochten werden, die ohne Anderung
aus dem alten Erlass iibernommen wurden - allenfalls sogar, wenn bereits die alte Fassung Gegenstand eines
bundesgerichtlichen Normenkontrollverfahrens bildete -, wenn ihnen im Rahmen des geénderten Erlasses eine
verdnderte Bedeutung zukommt und den Beschwerdefithrern dadurch Nachteile entstehen (Walter Kélin, Das
Verfahren der staatsrechtlichen Beschwerde, 2. Aufl. , Bern 1994, S. 349 f., mit Hinweisen). Im vorliegenden
Fall werden die Sanktionsbestimmungen durch die in § 37 neu festgelegten Einkommens- und Vermdgensgren-
zen fiir einen grosseren Teil von Betroffenen erst aktuell. Hinzu kommt, dass der revidierte § 55 in Abs. 2 eine
neue Bestimmung iiber die Pflicht zur Zahlung von Mietzinszuschlidgen wihrend einer allfilligen Mieterstre-
ckung enthilt, die es in der alten Verordnung noch nicht gab. Es ist daher auch insoweit einzutreten.

2.- a) Die Beschwerdefiihrer machen geltend, die in §§ 55 und 56 der Verordnung vorgesehenen Sanktionen
bei Zweckentfremdung verstiessen gegen die Gewaltentrennung, weil sie sich auf eine unzureichende Delega-
tionsnorm stiitzten. Sie verletzten zudem die derogatorische Kraft des Bundesrechts, indem mit der in § 55 der
Verordnung enthaltenen Pflicht, die Miete zu kiindigen, in die bundesrechtlich abschliessend geregelten Kiindi-
gungsvorschriften (Art. 271 ff. OR) eingegriffen werde. Der bundesrechtliche Kiindigungsschutz werde auch
durch die prohibitiven Mietzinszuschlidge vereitelt. Der in § 56 vorgesehene Mietzinszuschlag sei sodann eine
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Abgabe mit Lenkungscharakter, moglicherweise eine Art Strafsteuer, und bediirfe einer formellgesetzlichen
Grundlage, welche nicht bestehe.

b) Nach § 1 des Gesetzes fordert der Staat, soweit ein Mangel besteht, den Bau, die Sanierung und den Erwerb
von preisgiinstigen Wohnungen fiir Personen mit hochstens mittlerem Einkommen und Vermégen. Abgesehen
von der hier nicht zur Diskussion stehenden Forderung des Wohneigentums erfolgt diese Forderung geméss §
3 des Gesetzes durch Gewéhrung von Darlehen fiir den Bau und die Sanierung von Mietwohnungen. Nach §
8 des Gesetzes muss der Empfianger von Darlehen 6ffentlich-rechtliche Eigentumsbeschrankungen im Grund-
buch anmerken lassen; diese haben die Beniitzung der Gebidude zu Wohnzwecken zu einem niedrigen Mietzins
durch Bewohner, welche die Voraussetzungen nach §§ 1 und 2 erfiillen, sicherzustellen. Die §§ 9 und 13 des
Gesetzes lauten sodann wie folgt:

”§ 9 Riickforderung

Darlehen und Beitrige werden mit Zins zuriickgefordert, wenn sie zu Unrecht ausbezahlt oder erwirkt wor-
den sind sowie wenn die Wohnung zweckentfremdet worden ist.

§ 13 Ausfiihrungsbestimmungen

Der Regierungsrat legt durch Verordnung insbesondere die Bedingungen fiir die Gewdhrung und den Um-
fang der Darlehen und Beitrige sowie den Inhalt der Eigentumsbeschrinkungen fest. Er erldsst Vorschriften
iber die Anrechenbarkeit von Investitionskosten und iiber die Voraussetzungen, welche die Mieter sowie Haus-
und Wohnungseigentiimer in personeller und finanzieller Hinsicht zu erfiillen haben. Er setzt die Bedingungen
fiir die Riickzahlung und die Voraussetzungen fiir die Riickforderung von Darlehen und Beitrdgen fest. ”

In § 9 des Gesetzes ist somit die Riickforderung bei Zweckentfremdung ausdriicklich vorgesehen. In § 13
wird der Regierungsrat ermichtigt, die Voraussetzungen dafiir festzulegen. In § 55 der Verordnung hat der Re-
gierungsrat von dieser Ermichtigung Gebrauch gemacht. Er hat dabei die gesetzliche Regelung differenziert:
Wihrend das Gesetz bei Zweckentfremdung die Riickforderung der Staatsleistungen vorsieht, gibt die Verord-
nung dem Vermieter auch die Moglichkeit, die Wohnung zu kiindigen, anstatt die Leistungen zuriickzuerstatten.
Bei nicht wesentlichen Zweckentfremdungen kann zudem anstelle dieser beiden Moglichkeiten ein Mietzins-
zuschlag entrichtet werden.

¢) Der Regierungsrat hat mit dieser Regelung den Rahmen der ihm delegierten Kompetenz nicht tiberschrit-
ten: Der Sinn von § 8 und § 9 des Gesetzes liegt darin, dass nicht Staatsgelder zur Verbilligung von Wohnungen
eingesetzt werden, wenn deren Bewohner die Voraussetzungen nicht erfiillen. Dieses Ziel kann dadurch er-
reicht werden, dass das Geld bei Zweckentfremdung der Wohnung zuriickbezahlt wird. Es wird aber ebenso
erreicht, wenn der Vermieter stattdessen den bisherigen Mietern kiindigt und die Wohnung an Personen ver-
mietet, welche die Voraussetzungen erfiillen. In diesem Falle liegt keine Zweckentfremdung mehr vor und der
Grund fiir eine Riickforderung entfillt. § 8 des Gesetzes sieht ausdriicklich offentlichrechtliche Eigentumsbe-
schriankungen vor, um die Zweckerhaltung sicherzustellen, und § 13 ermichtigt den Regierungsrat, den Inhalt
dieser Eigentumsbeschrinkungen festzulegen. Die Pflicht des Vermieters, die Wohnung zu kiindigen, wenn
sie zweckentfremdet wurde, stellt eine solche Eigentumsbeschriankung dar, welche die Zweckerhaltung sicher-
stellt. Dasselbe gilt, wie noch auszufiihren sein wird (E. 2e), fiir den Mietzinszuschlag. Beides ist vom Gesetz
abgedeckt und entspricht iiberdies der im Recht des sozialen Wohnungsbaus allgemein iiblichen

Regelung (Charles-André Junod, Les incidences du droit administratif du logement social sur le droit privé du
bail a loyer, ZSR 108/1989 I S. 403 ff., insbes. S. 427 ff.; Barbara Truog, Die Auswirkungen verwaltungsrecht-
licher Normen zum sozialen Wohnungsbau auf die Miete, mietrechtspraxis 3/1992 S. 103 ff., insbes. S. 108).

d) Es trifft zu, dass sich die Sanktion damit im Ergebnis auch auf den bisherigen Mieter, der die Voraus-
setzungen nicht (mehr) erfiillt, auswirkt. Das ist jedoch entgegen der Annahme der Beschwerdefiihrer keine
Verletzung der derogatorischen Kraft des Bundesrechts. Zwar darf das 6ffentliche Recht der Kantone nicht in
das direkte Verhiltnis zwischen Mieter und Vermieter eingreifen, da dieses abschliessend durch das Bundeszi-
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vilrecht geregelt wird; insbesondere diirfen die Kantone nicht die Kiindigung des Mietverhiltnisses regeln (Art.
6 ZGB; BGE 119 [a 348 E. 2¢ S. 354; 117 [a 328 E. 2b S. 331; 116 Ia 401 E. 4b/aa S. 408; 113 1a 126 E. 9d S.
143 f.). Die angefochtenen Bestimmungen greifen aber - wie im Folgenden darzulegen ist - nicht direkt in das
Verhiiltnis zwischen Mietern und Vermietern ein.

aa) Die Wohnbauforderung kennzeichnet sich durch ein Dreiecksverhiltnis zwischen Kanton, Wohnungsei-
gentiimer und Mieter. Der Staat gibt Leistungen an den Eigentiimer, welcher rechtlich Subventionsempféanger
ist (vgl. BGE 107 Ib 43 E. 2a S. 47). Die Subvention zielt aber auf die Begiinstigung bestimmter Mieterka-
tegorien ab. Das Verhiltnis zwischen Wohnungseigentiimer und Mieter wird (abgesehen von der Anfechtung
missbriuchlicher Mietzinse, vgl. Art. 253b Abs. 3 OR) durch Bundeszivilrecht geregelt. Demgegeniiber ist das
Verhiltnis zwischen dem Staat und dem Subventionsempfinger durch kantonales 6ffentliches Recht geregelt.
Dieses legt die Voraussetzungen fest, unter denen die Subventionsempfianger (Wohnungseigentiimer) Leistun-
gen erhalten. Da die Subvention nur bestimmten Kategorien von Mietern zugute kommen soll, muss das 6ffent-
liche Recht bei der Festlegung dieser Voraussetzungen auf die personlichen und finanziellen Verhiltnisse der
Mieter abstellen. Wird die Wohnung von Personen bewohnt, bei welchen diese Verhéltnisse nicht vorliegen,
sind die offentlichrechtlichen Subventionsvoraussetzungen nicht (mehr) gegeben. Der Subventionsempfinger
(Wohnungseigentiimer) muss daher - sofern er nicht die staatliche Leistung zuriickerstatten will -

diese Voraussetzungen wieder herstellen, indem er den bisherigen Mietern kiindigt und die Wohnung an Per-
sonen vermietet, welche die offentlichrechtlich geregelten Voraussetzungen erfiillen. Das ist kein Eingriff in
das direkte Verhiltnis zwischen Mieter und Vermieter. Es ergibt sich vielmehr zwangslidufig aus dem ganzen
System der staatlichen Wohnbauforderung und dient dem Zweck, die Wohnung fiir diejenigen Personenkreise
zur Verfiigung zu halten, fiir welche die Subventionen in erster Linie gedacht sind (Junod, a.a.O., S. 428; Truog,
a.a.0., S. 108). Die allfillige Kiindigung ist darauf zuriickzufiihren, dass die bisherigen Mieter die Vorausset-
zungen nicht mehr erfiillen, um in einer subventionierten Wohnung wohnen zu kénnen, und damit nicht (mehr)
zum von der 6ffentlichrechtlich geregelten Subvention begiinstigten Personenkreis gehdren.

bb) Entschliesst sich der Wohnungseigentiimer, die staatliche Leistung zuriickzubezahlen, so verliert die Woh-
nung ihren Status als 6ffentlich geforderte Wohneinheit und unterliegt ausschliesslich dem Privatrecht. Damit
richtet sich auch die Anfechtung des Mietzinses wieder nach den Vorschriften des Obligationenrechts (vgl.
BGE 123 III 171). Entschliesst er sich zu kiindigen, so richtet sich die Kiindigung nach Bundeszivilrecht. Die
angefochtene Verordnung beansprucht nicht, die privatrechtlichen Kiindigungsvorschriften und insbesondere
die Bestimmungen iiber die Erstreckung ausser Kraft zu setzen oder abzuéndern. Im Gegenteil behilt § 55 Abs.
2 der Verordnung die Moglichkeit der Erstreckung des Mietverhéltnisses gemiss Art. 272 ff. OR ausdriicklich
vor und regelt, was wihrend der entsprechenden Dauer zu gelten hat.

cc) Dass gemiss § 55 Abs. 2 der Verordnung wihrend der allfilligen Erstreckung Mietzinszuschldge zu be-
zahlen sind, stellt keine Verletzung von Bundeszivilrecht dar. Die Mietzinszuschldge sind 6ffentlichrechtlich
geregelt und unabhéngig vom Privatrecht (Urteil des Bundesgerichts vom 15. Dezember 1994 1.S. M., publiziert
in SJ 1995 409, E. 7c¢). Sie verhindern nicht die Erstreckung, sondern haben nur eine Erhohung des Mietzinses
wihrend der Erstreckungsdauer zur Folge. Bei 6ffentlich geforderten Wohnungen richtet sich die Festsetzung
bzw. Anfechtung des Mietzinses nicht nach Bundeszivilrecht, sondern nach dem einschlidgigen o6ffentlichen
Recht (Art. 253b Abs. 3 OR; BGE 124 III 463 E. 4a und 4b/dd S. 465 ff.; Peter Higi, Ziircher Kommentar,
N 84 zu Art. 253a-253b OR; Felix Schobi, Verfahrensrechtliche Fragen rund um den Schutz des Mieters bei
subventionierten Wohnungen, mietrechtspraxis 2/1997 S. 75 ff., insbes. S. 79 f.). Es verstosst daher nicht ge-
gen Bundeszivilrecht, wenn wéhrend der Erstreckungsdauer ein 6ffentlichrechtlich festgelegter Mietzins erhoht
wird (vgl. Junod, a.a.0., S. 428 f.). Im Ubrigen schliessen auch die bundeszivilrechtlichen Bestimmungen nicht
aus, dass wihrend der Erstreckung der Mietzins erhoht wird, sei es im

Erstreckungsentscheid selber, sei es in Form einer spiteren Erhohung im Rahmen der gesetzlichen Anpas-
sungsmoglichkeiten (Art. 272¢ OR; Botschaft des Bundesrates vom 27. Mérz 1985 zur Revision des Miet-
und Pachtrechts, in BB1 1985 I 1389 ff., insbes. S. 1463; Schweizerisches Mietrecht, Kommentar, hrsg. vom
Schweizerischen Verband der Immobilien-Treuhdnder SVIT, Ziirich 1991, N 9 zu Art. 272c; Higi, a.a.0., N
25 ff. zu Art. 272¢ OR; Peter Zihlmann, Basler Kommentar, N 2 und 4 zu Art. 272c OR). Es gébe somit auch
dann, wenn Bundesprivatrecht anwendbar wire, keinen Anspruch darauf, dass der Mietzins wihrend der Er-
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streckungsdauer nicht erhoht wiirde.

dd) Darin, dass durch die Mietzinszuschlige allenfalls ein indirekter, finanzieller Zwang auf die Mieter aus-
geiibt wird, die Wohnung selber zu kiindigen, liegt keine Verletzung des bundesrechtlichen Kiindigungsschutzes
und keine Vereitelung von Sinn und Geist des Bundeszivilrechts (zit. Urteil vom 15. Dezember 1994, publiziert
in SJ 1995 409, E. 7¢). Der Grund fiir diese finanzielle Mehrbelastung liegt darin, dass der Mieter aufgrund der
gednderten Subventionsvoraussetzungen nicht mehr Begiinstigter der Wohnbausubvention ist. Das Bundeszi-
vilrecht gibt indessen keinen Anspruch auf Beibehaltung einer 6ffentlichrechtlichen Subvention; es kann durch
Kiirzung oder Authebung solcher Subventionen nicht verletzt oder vereitelt werden.

e) In zwei Urteilen vom 30. April 1993 (in RDAF 1993 346, E. 2d) und vom 15. Dezember 1994 (in SJ 1995
409, E. 4b) hat das Bundesgericht entschieden, die “surtaxe”, welche nach genferischem Recht von den nicht
subventionsberechtigten Bewohnern von Sozialwohnungen erhoben wird, sei eine Kausalabgabe und bediirfe
einer hinreichend bestimmten formellgesetzlichen Grundlage. Entscheidend dafiir war, dass sich die genferi-
sche Abgabe nicht nach den Ausgaben des Staates fiir den sozialen Wohnungsbau, sondern nach dem wirtschaft-
lichen Nutzen des Mieters richtete. Die vorliegend zur Diskussion stehenden ziircherischen Mietzinszuschlige
unterscheiden sich wesentlich von der Genfer Losung. Der Zuschlag bemisst sich gemiss § 56 Abs. 2 der
Wohnbauférderungsverordnung nach der Verzinsung der noch ausstehenden staatlichen Leistung. Er verzinst
damit die Leistungen, die der Staat bezahlt hat und die er infolge der Zweckentfremdung der Wohnung nach §
9 des Gesetzes zurlickfordern konnte. Wenn der Staat die ganze Leistung zuriickverlangen darf, dann kann er
e maiore minus stattdessen vorldufig auf die Riickerstattung verzichten und dafiir eine Verzinsung des Betrags
verlangen, auf den er Anspruch hitte. Der Mietzinszuschlag ist daher keine Abgabe, sondern

eine Art Riickerstattung der staatlichen Leistung. Zudem ist eine Verzinsung des Riickforderungsbetrags in §
9 des Gesetzes ausdriicklich vorgesehen. Dass sie nach einem durchschnittlichen Zinsfuss erfolgt, ist nicht zu
beanstanden.

f) Das Gesetz legt nicht ausdriicklich fest, wer den Mietzinszuschlag zu bezahlen hat. Da Subventionsemp-
fanger nicht der Mieter, sondern der Wohnungseigentiimer ist, kann rechtlich auch nur dieser der Riickerstat-
tungspflicht nach § 9 des Gesetzes unterliegen. Dem trigt die Verordnung Rechnung, indem sie in § 56 Abs.
5 die Subventionsempfinger verpflichtet, die Mietzinszuschldge abzurechnen. Die Verordnung steht insoweit
im Einklang mit dem Gesetz. Allerdings geht sie offensichtlich davon aus, dass der Vermieter die Mietzins-
zuschlige auf die Mieter iiberwilzt. Das rechtfertigt sich im Ergebnis deshalb, weil der Mieter wirtschaftlich
durch die Subvention begiinstigt wird und deshalb auch die Verzinsung der staatlichen Leistungen tragen soll,
auf die er an sich keinen Anspruch mehr hitte, weil er die Voraussetzungen nicht (mehr) erfiillt, um in einer
staatlich verbilligten Wohnung zu wohnen. Rechtlich lisst sich die Uberwilzung darauf abstiitzen, dass der
Kanton die Mietzinse der staatlich geforderten Wohnungen festsetzt (Art. 253b Abs. 3 OR; vorne E. 2d/cc; §§
41 ff. der Wohnbauforderungsverordnung); damit kann er auch eine Uberwilzung der Kosten auf die Mieter
zulassen, soweit die Kosten dem Vermieter daraus entstehen, dass seine Mieter

die Voraussetzungen der Subvention nicht mehr erfiillen.

g) Freilich sind nach dem Wortlaut der Verordnung die Mietzinszuschlidge nach oben nicht begrenzt. Gemiss §
56 Abs. 2 entspricht der massgebliche Zinsfuss “mindestens” demjenigen der Ziircher Kantonalbank fiir nach-
rangige Neuhypotheken auf Wohnbauten und betriigt der Mietzinszuschlag mindestens Fr. 50.— pro Monat. Wie
dargelegt (E. 2e und f), ist der Mietzinszuschlag insoweit zuléssig, als er der Verzinsung der tatsichlich noch
ausstehenden staatlichen Leistungen entspricht. Soweit er dariiber hinausgeht, hat er den Charakter einer staat-
lichen Abgabe und bedarf er einer formellgesetzlichen Grundlage (BGE 1251 182 E. 4a S. 193 und E. 4d S.
195; RDAF 1993 346, E. 3; SJ 1995 409, E. 5a). Dass eine solche bestiinde, wird vom Kanton nicht geltend
gemacht und ist auch sonst nicht ersichtlich. Soweit die erhobenen Mietzinszuschlidge hoher sind als die Ver-
zinsung der ausstehenden Leistungen, sind sie deshalb unzulissig.

Das fiihrt jedoch nicht zwingend zu einer Aufthebung des gesamten Abs. 2 von § 56 der Wohnbauforderungs-
verordnung: Die Bestimmung, wonach der Zinsfuss “mindestens” dem Zinsfuss fiir Neuhypotheken entspricht,
kann verfassungskonform so ausgelegt und angewendet werden, dass genau der effektive Zins erhoben wird.
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Anders verhilt es sich hingegen mit dem Mindestzuschlag von Fr. 50.— pro Monat. Nach den Ausfiihrungen der
Volkswirtschaftsdirektion soll dieser Mindestsatz vor allem bei sehr alten und sehr giinstigen Mietwohnungen
Anwendung finden, da in diesen Fillen die noch bestehende staatliche Subvention in der Regel klein sei. Im
Hinblick auf den administrativen Aufwand sei davon auszugehen, dass die Mietzinszuschldge nicht kostende-
ckend seien. Wenn die noch bestehende staatliche Subvention sehr klein ist, kann nach § 9 des Gesetzes auch
nur dieser sehr kleine Betrag zuriickgefordert und demnach auch nur die Verzinsung dieses Betrags gefordert
werden. Soweit der Mindestzuschlag als Verwaltungsgebiihr gedacht ist, bediirfte er zumindest dem Grundsatz
nach einer formellgesetzlichen Grundlage, da er mit einer Hohe von immerhin Fr. 600. — pro Jahr nicht mehr
als Kanzleigebiihr betrachtet werden kann, die ohne gesetzliche Grundlage erhoben

werden diirfte (BGE 1251173 E. 9aund b S. 179 {., mit Hinweisen). Der Mindestzuschlag erweist sich daher
als verfassungswidrig. Dass das Amt gemaiss § 56 Abs. 4 der Wohnbauforderungsverordnung in begriindeten
Fillen auf die Erhebung von Mietzinszuschldgen verzichten kann, vermag eine verfassungskonforme Handha-
bung nicht sicherzustellen, ist doch diese Bestimmung auf besondere Sonderfille zugeschnitten, wahrend der
Mindestmietzinszuschlag gerade deshalb zur Anwendung gelangen soll, weil der administrative Aufwand fiir
eine Einzelfallpriifung zu gross wiére.

3.- Die Beschwerdefiihrer riigen das Fehlen einer gesetzlichen Grundlage fiir die Kompetenzdelegation in §
56 Abs. 3 der Wohnbauforderungsverordnung an die Gemeinden, weitergehende Mietzinszuschlige zu erhe-
ben.

a) § 7 des Gesetzes sieht ausdriicklich vor, dass die staatlichen Subventionen nur erbracht werden, wenn die
Gemeinden eine gleichwertige Leistung erbringen. Das Gesetz setzt somit voraus, dass es auch kommunale
Wohnbauforderungen gibt. Wenn eine Gemeinde Subventionen erbringt, kann sie kraft eigenen Rechts auch
Massnahmen zur Zweckerhaltung treffen bzw. Riickforderungen bei Zweckentfremdung anordnen. Es fragt
sich deshalb, ob § 56 Abs. 3 der Wohnbauforderungsverordnung wirklich eine Kompetenzdelegation darstellt
oder nicht viel eher etwas Selbstverstiandliches besagt, das auch ohne jede Grundlage im kantonalen Recht
gelten wiirde. Zudem ist auf die kommunalen Leistungen nach § 10 des Gesetzes auch dessen § 8 sinngemaiss
anwendbar, welcher die Eigentumsbeschrinkungen enthilt. Zu diesen Eigentumsbeschriankungen gehort, wie
dargelegt, auch die Pflicht, die Wohnung zu kiindigen, wenn die Mieter die Voraussetzungen fiir die Forde-
rungsberechtigung nicht mehr erfiillen. Der Mietzinszuschlag ist als weniger weit gehende Massnahme damit
abgedeckt. Dass § 10 des Gesetzes nicht ausdriicklich auch auf § 9 verweist, dndert daran nichts, zumal die
Riickforderung von Subventionen, deren Rechtfertigung dahingefallen ist, einem allgemeinen
verwaltungsrechtlichen Grundsatz entspricht (Ulrich Hifelin/Georg Miiller, Grundriss des Allgemeinen Ver-
waltungsrechts, 3. Aufl. , Ziirich 1998, S. 158; René A. Rhinow/Beat Krihenmann, Schweizerische Verwal-
tungsrechtsprechung, Ergdnzungsband, Basel/Frankfurt a.M. 1990, Nr. 156 B.IL. S. 502). Es ist daher nicht zu
beanstanden, wenn § 56 Abs. 3 der Wohnbauf6érderungsverordnung die Gemeinde ermichtigt, weitergehende
Mietzinszuschlidge zu erheben.

b) Die Beschwerdefiihrer machen insbesondere geltend, dass die kommunalen Vorschriften, namentlich die-
jenigen der Stadt Ziirich, gegeniiber der kantonalen Regelung verschérft seien. Die stadtziircherische Regelung
bildet indessen nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens. Selbstverstindlich miissen sich auch die kom-
munalen Mietzinszuschlidge an die verfassungsmissigen Schranken halten und diirfen nicht dem kantonalen
Gesetz widersprechen, was iibrigens in § 92 Abs. 2 der Wohnbauférderungsverordnung ausdriicklich festge-
halten wird. § 56 Abs. 3 der Verordnung ermichtigt die Gemeinden nicht, verfassungs- oder gesetzwidrige
Mietzinszuschldge zu erheben. Soweit die kommunalen Zuschlidge den Charakter von Lenkungsabgaben oder
Strafsteuern haben, unterliegen sie, wie dargelegt, dem Erfordernis einer formellgesetzlichen Grundlage, die
sich indessen auch im kommunalen Recht finden kann (vgl. BGE 122 1279 E. 6b S. 289). Ob die stadtziircheri-
sche Regelung in jeder Beziehung gesetzes- und verfassungskonform ist, steht im vorliegenden Verfahren nicht
zur Diskussion. § 56 Abs. 3 der Wohnbauférderungsverordnung wird jedenfalls nicht schon dadurch verfas-
sungswidrig, dass eine Gemeinde von dieser Kompetenz allenfalls in unzulédssiger Weise Gebrauch machen

konnte. 4.- Die Beschwerdefiihrer riigen, die in § 37 der Wohnbauférderungsverordnung enthaltenen neuen
Einkommens- und Vermogensgrenzen, die nach § 91 Abs. 2 und 3 der Verordnung mit einer Ubergangsfrist von
drei Jahren auch fiir bestehende Mietverhéltnisse gelten, verstiessen gegen das Riickwirkungsverbot, verletzten
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wohlerworbene Rechte sowie Treu und Glauben und beruhten auf einer willkiirlichen Gesetzesanwendung.

a) Eine echte Riickwirkung liegt vor, wenn eine neue Regelung an einen Sachverhalt ankniipft, der in der Ver-
gangenheit abgeschlossen ist; wird das neue Recht auf Sachverhalte angewendet, die frither eingetreten sind,
aber noch andauern, liegt eine unechte Riickwirkung vor, welche grundsitzlich zuldssig ist, sofern ihr nicht
wohlerworbene Rechte entgegenstehen (BGE 124 11T 495 E. 1 S.496 f.; 122 V6 E. 3a S. 8; 122 11 113 E. 3b/dd
S. 124; je mit Hinweisen). Vorliegend geht es um die Verbilligung von Mietverhéltnissen, die nach Inkrafttreten
des neuen Rechts noch andauern. Es liegt mithin keine echte Riickwirkung vor.

b) Offentlichrechtliche Anspriiche kénnen als wohlerworbene Rechte eingestuft werden, wenn das Gesetz die
entsprechenden Beziehungen ein fiir alle Mal festlegt und von den Einwirkungen der gesetzlichen Entwicklung
ausnimmt oder wenn bestimmte individuelle Zusicherungen abgegeben oder Vertrige geschlossen worden sind
(BGE 1221328 E. 7a S. 340; 118 [a 245 E. 5b S. 256). Dass den bisherigen Mietern, welche die neurechtlichen
Einkommens- und Vermogensvoraussetzungen nicht mehr erfiillen, entweder die Wohnung gekiindigt oder ein
Mietzinszuschlag auferlegt wird, ist Folge davon, dass die bisherigen Wohnbauftrderungsbeitriage gekiirzt wur-
den. Es besteht grundsétzlich kein wohlerworbenes Recht darauf, dass eine einmal gewihrte Subvention auch
in Zukunft ausbezahlt wird. Auch das Wohnbauférderungsgesetz enthilt keinen solchen Grundsatz. Vielmehr
legt es in § 5 ausdriicklich fest, dass der Kantonsrat fiir die Wohnungsférderung jeweils auf die Dauer von
drei Jahren einen Rahmenkredit von "hochstens” 42 Millionen Franken bewilligt. Daraus geht klar hervor, dass
dieser Kredit auch kleiner sein kann und in diesem Fall die Subventionen reduziert werden miissen. Die Be-
schwerdefiihrer machen auch nicht geltend, individuelle Zusicherungen erhalten zu

haben. Die neue Regelung greift somit nicht in wohlerworbene Rechte ein.

¢) Der Grundsatz von Treu und Glauben hindert grundsitzlich nicht, dass das Recht gedndert wird; im Ge-
genteil steht der Anspruch auf Vertrauensschutz im Allgemeinen unter dem Vorbehalt von Rechtsénderungen
(BGE 122 IT 113 E. 3b/cc S. 123; 118 Ia 245 E. 4b S. 254; 106 1a 254 E. 3c S. 259; Hifelin/Miiller, a.a.O., S.
131 Rz. 541). Lehre und Rechtsprechung anerkennen unter bestimmten Voraussetzungen einen Anspruch auf
angemessene Ubergangsfristen, wenn Private durch eine unvorhergesehene Rechtsinderung in schwerwiegen-
der Weise in ihren gestiitzt auf die bisherige Regelung getitigten Dispositionen getroffen werden (BGE 125 11
152 E. 5 S.165; 123 11433 E. 9 S. 446 f.; 122 V 405 E. 3b/bb S. 409; 118 Ib 241 E. 5e S. 251 und E. 9b S.
257; Pra 1997 1, E. 4b; Hifelin/Miiller, a.a.O., S. 132 Rz. 542; Georg Miiller, in Kommentar BV, Rz. 62 f. zu
Art. 4).

Die Neuregelung mag fiir bisherige Bewohner verbilligter Wohnungen, welche die neuen Voraussetzungen
nicht mehr erfiillen, gewisse Harten aufweisen. Indessen liegt darin kein besonders schwerwiegender, unvorher-
sehbarer Eingriff in bisher getétigte Dispositionen, muss doch der Mieter ohnehin jederzeit mit einer Erhohung
des Mietzinses oder mit einer Kiindigung rechnen. Dass der Mietzins staatlich verbilligt wurde, kann daran
nichts dndern. Die Mieter stehen nicht anders da als andere Subventionsbegiinstigte, denen bestimmte bisher
bezogene Leistungen nicht mehr ausgerichtet werden, sei es weil sich ihre personliche Lage veridndert hat, sei
es weil die massgebenden Rechtsgrundlagen gedndert wurden. Der Grundsatz von Treu und Glauben verbietet
nicht, bisherige Subventionen aufzuheben. Zudem diirfte der Mietzinszuschlag, sofern er sich auf die Verzin-
sung der ausstehenden staatlichen Leistungen beschrénkt (E. 2g), in den meisten Fillen zu Gesamtmietzinsen
fiihren, die in der Grossenordnung der nicht staatlich geférderten Wohnungen liegen. Den Betroffenen wird
somit nicht ein besonderer Nachteil auferlegt, sondern bloss ein bisheriger Vorteil aufgehoben, mit dem sie
gegeniiber Personen, die nie in den Genuss einer verbilligten Wohnung kamen,

bevorzugt wurden.

Zwar fithren die Beschwerdefiihrer Beispiele an, in denen mit einer monatlichen Mietzinserh6hung von bis
zu rund zweitausend Franken zu rechnen wire. Diese Beispiele beruhen jedoch auf der stadtziircherischen Re-
gelung, die nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens bildet (E. 3b). Die hochsten Werte betreffen zudem
kinderlose Paare mit weit tiberdurchschnittlichem Einkommen. Es liegt auf der Hand, dass die staatliche Wohn-
bauférderung nicht fiir derartige Personen bestimmt ist.
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In § 91 Abs. 2 und 3 der Wohnbaufoérderungsverordnung hat der Regierungsrat fiir bisherige Mieter eine
dreijihrige Ubergangsfrist vorgesehen, wihrend welcher noch die altrechtlichen Anforderungen angewendet
werden. Diese Frist kann sogar als grossziigig bezeichnet werden. Einen besseren Schutz vor nachteiligen
Anderungen bote auch das Bundesprivatrecht nicht.

d) Die Neuregelung stellt auch nicht eine willkiirliche Gesetzesanwendung dar. § 5 des Gesetzes legt fest,
dass der Kantonsrat fiir die Forderung des Baus und der Sanierung von Wohnungen einen Rahmenkredit von
hochstens 42 Millionen Franken auf die Dauer von drei Jahren bewilligt. Es handelt sich somit bei der Wohn-
bauforderung um eine Subvention, deren Umfang nicht gesetzlich festgelegt, sondern dem politischen Ermes-
sen des Kantonsrats anheimgestellt ist. Wenn - wie das vorliegend geschehen ist - der Kantonsrat in Ausiibung
seiner verfassungsmaéssigen Finanzkompetenzen (Art. 31 Ziff. 5 und 6 der Verfassung vom 18. April 1869 des
eidgendssischen Standes Ziirich; SR 131. 211) diesen Kredit kiirzt, ist der Regierungsrat verpflichtet, die in der
Verordnung festgelegten Anspruchsvoraussetzungen so zu dndern, dass der reduzierte Kredit ausreicht. Es ist
nicht zu beanstanden, wenn der Regierungsrat dabei die neuen Anspruchsvoraussetzungen so festgelegt hat,
dass in erster Linie die Personen mit tiefen (und nicht diejenigen mit mittleren) Einkommen und Vermogen
noch in den Genuss der Wohnbauférderung gelangen; vielmehr entspricht dies dem Gesetz, welches gemiss §
1 Personen mit “hochstens” mittlerem Einkommen und Vermogen unterstiitzen will.

Daran dndert auch nichts, wenn, wie die Beschwerdefiihrer darlegen, rund 20-25 % der bisherigen Mietverhilt-
nisse von der Neuregelung betroffen sind.

5.- Gesamthaft ist somit die staatsrechtliche Beschwerde in einem untergeordneten Punkt begriindet, ndmlich
insoweit sie sich gegen den Mindestmietzinszuschlag von Fr. 50.— pro Monat richtet. § 56 Abs. 2 Satz 3 der
Wohnbauférderungsverordnung ist daher aufzuheben. Im Ubrigen ist die Beschwerde abzuweisen.

Bei diesem Ausgang des Verfahrens ist den Beschwerdefiihrern eine nur geringfiigig reduzierte Gerichtsge-
biihr, unter solidarischer Haftung, aufzuerlegen (Art. 156 Abs. 1, 3 und 7 sowie Art. 153 und 153a OG). Eine
Parteientschadigung ist nicht zuzusprechen (vgl. Art. 159 OG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.- Die staatsrechtliche Beschwerde wird teilweise gutgeheissen. § 56 Abs. 2 Satz 3 der Wohnbauférderungs-
verordnung vom 9. Dezember 1998 wird aufgehoben. Im Ubrigen wird die Beschwerde abgewiesen.

2.- Die Gerichtsgebiihr von Fr. 4’500. — wird den Beschwerdefiihrern unter solidarischer Haftung auferlegt.

3.- Dieses Urteil wird den Beschwerdefiihrern und der Volkswirtschaftsdirektion (fiir den Regierungsrat) des
Kantons Ziirich schriftlich mitgeteilt.

Lausanne, 21. Mirz 2000
Im Namen der II. 6ffentlichrechtlichen Abteilung
des SCHWEIZERISCHEN BUNDESGERICHTS

Der Prisident:

Der Gerichtsschreiber:



