Urteilskopf
100 Ia 287

40. Auszug aus dem Urteil vom 18. September 1974 i.S. Primarschulgemeinde Kiisnacht gegen Dr. R. Al-
lemann und Regierungsrat des Kantons Ziirich

Regeste (de):

Gemeindeautonomie; Zulassung zu einem Kleinhallenbad.

Umfang der Autonomie der Gemeinde, wo sie aus eigener Initiative Einrichtungen erstellt und betreibt. Diirfen
die kantonalen Behorden einen Gemeindeerlass lediglich auf seine Rechtmissigkeit iiberpriifen, so ist die Ge-
meindeautonomie verletzt, wenn sie zu Unrecht eine Rechtsverletzung annehmen (Erw. 2).

Die Beniitzung einer Anstalt setzt regelmassig eine Zulassung voraus (Erw. 3 a).

Der sachlich begriindete, einer verniinftigen Begrenzung des Beniitzerkreises dienende Ausschluss Auswirtiger
von der Beniitzung kommunaler Anstalten, die nach ihrer Aufnahmekapazitit auf die Bediirfnisse der Einwoh-
nerschaft zugeschnitten sind, ist nicht verfassungswidrig (Erw. 3 b).

Regeste (fr):
Autonomie communale; admission dans une petite piscine couverte.

Etendue de 1’autonomie communale, dans un cas out la commune, de sa propre initiative, construit et exploite
des installations. Lorsque les autorités cantonales peuvent examiner une ordonnance communale uniquement
sous I’angle de la 1égalité, elles violent I’autonomie communale si elles estiment a tort qu’il y a une violation
du droit (consid. 2).

L utilisation d’un établissement présuppose régulierement une autorisation (consid. 3 a).
N’est pas contraire a la constitution la décision, prise par une commune en vue de limiter de facon raisonn-

able le cercle des utilisateurs, de ne pas autoriser les personnes du dehors a utiliser une installation communale
dont la capacité a été déterminée en fonction des besoins de la population locale (c. 3 b).

Regesto (it):

Autonomia comunale; ammissione in una piccola piscina coperta.

Estensione dell’autonomia comunale laddove il comune costruisce ed esercisce di sua iniziativa installazioni.
Qualora le autorita cantonali possano esaminare un’ordinanza comunale soltanto sotto il profilodella legittimita,
esse ledono 1’autonomia comunale se ritengono a torto che detta ordinanza violi il diritto (consid. 2).
Lutilizzazione di uno stabilimento presuppone di regola un’autorizzazione (consid. 3 a).

Non viola la costituzione la decisione di un comune che, allo scopo di limitare ragionevolmente la cerchia

degli utenti, non autorizza le persone estranee al comune di utilizzare un’installazione comunale la cui capacita
sia stata determinata in funzione dei bisogni della popolazione locale (consid. 3 b).
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A.- Die Primarschulgemeinde Kiisnacht betreibt im Rahmen ihrer Schulanlage “Heslibach” in Kiisnacht ein
Kleinhallenbad mit einem Schwimnmbecken von 10 m x 25 m. Dieses Kleinhallenbad ist, wenn es nicht von
den Schulen der Gemeinde beansprucht wird, auch der Offentlichkeit zugiinglich. In der Beniitzungsordnung
vom 10. Dezember 1970 wurde festgelegt, dass nur die Einwohner und die Biirger von Kiisnacht Zutritt zum
Bad haben (Badeordnung Art. 1 Abs. 1 Satz 1). Gestiitzt auf diese Bestimmung wurde Dr. Allemann, der in
Herrliberg wohnt und nicht Biirger von Kiisnacht ist, als er am 12. April 1972 das Kleinhallenbad wihrend der
allgemeinen Offnungszeit beniitzen wollte, vom Aufsichtspersonal abgewiesen. Der Regierungsrat, an den Dr.
Allemann die Angelegenheit nach erfolgloser Beschwerde bei der Primarschulpflege und erfolglosem Rekurs
an den Bezirksrat Meilen weiterzog, hiess den Rekurs gut und hob die den Beniitzerkreis einschrinkende Be-
stimmung der Badeordnung auf.

B.- Gegen den Entscheid des Regierungsrates reichte die Primarschulgemeinde Kiisnacht staatsrechtliche Be-
schwerde ein mit dem Antrag, der angefochtene Regierungsratsbeschluss sei aufzuheben. Die Beschwerde-
fiihrerin macht geltend, der Regierungsrat habe Art. 1 Abs. 1 Satz 1 der Badeordnung fiir die Schwimmbhalle
Kiisnacht zu Unrecht aufgehoben und dadurch die Autonomie der Schulgemeinde verletzt. Es diirften zwischen
Personen, die in einer Gemeinde wohnen oder dort Biirger seien, und solchen, die zum betreffenden Ort keine
nihere Beziehung haben, rechtliche Unterschiede gemacht werden, wenn triftige sachliche Griinde solche Un-
terschiede erheischen. Im Falle des Kleinhallenbades Heslibach bestehe bei
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freiem Zutritt auch fiir Auswirtige wegen des Mangels an Hallenbddern in der Umgebung die Gefahr der
stindigen Uberfiillung des Bades, sodass dann der Zutritt zeitweilig fiir jedermann gesperrt werden miisste.
Durch eine solche Losung wiirden Teile der ortsansissigen Bevolkerung von der Beniitzung des Bades prak-
tisch ausgeschlossen oder darin jedenfalls stark behindert. Das Bad sei aber von der Gemeinde doch in erster
Linie fiir die eigenen Bediirfnisse geschaffen worden und es bestehe ein vordringliches Interesse der Gemein-
deeinwohner, die durch ihre Steuergelder finanzierten Institutionen auch tatséchlich beniitzen zu kénnen. Das
Gebot der rechtsgleichen Behandlung gehe nicht so weit, in einem Fall wie dem vorliegenden Auswirtige
und Einheimische betreffend Beniitzungsmoglichkeit gleichzustellen. Angesichts der beschriankten rdumlichen
Verhiltnisse, der kurzen fiir die 6ffentliche Beniitzung zur Verfiigung stehenden Zeit und des zu erwartenden
Andrangs auswirtiger Besucher habe die Schulgemeinde den Kreis der Beniitzer auf die Einwohner und die
Biirger der Gemeinde beschrinken diirfen.

C.- Namens des Regierungsrates beantragt die Direktion des Innern Abweisung der Beschwerde. Dr. Alle-
mann stellt sinngemiss den gleichen Antrag. Das Bundesgericht heisst die Beschwerde gut.

Erwiégungen

Aus den Erwédgungen:

2. In materieller Hinsicht muss zunichst gepriift werden, ob der Primarschulgemeinde in dem hier zur Dis-
kussion stehenden Bereich - Ordnung der Beniitzung einer kommunalen Anstalt - Autonomie zukommt. Nach
der Verfassung des Kantons Ziirich gibt es neben politischen Gemeinden und Kirchgemeinden die Schulge-



meinden (Primarschulgemeinden und Oberstufenschulgemeinden) als selbstéindige Korperschaften, welche fiir
die Belange der Volksschule zustindig sind (Art. 42 und 52 Abs. 2 KV). Fiir die Schulgemeinden gilt wie fiir
die andern Gemeinden der in Art. 48 KV umschriebene Grundsatz der Gemeindeautonomie; sie sind befugt,
”ihre Angelegenheiten innerhalb der Schranken der Verfassung und der Gesetze selbstindig zu ordnen”. Zum
autonomen Wirkungsbereich einer Gemeinde gehort traditionsgemiss die Regelung des Betriebes und der
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Beniitzung der von ihr errichteten Anstalten (wie Schulen, Heime, Spitiler, Bibliotheken usw.), unter Vorbehalt
tibergeordneter gesetzlicher Vorschriften des Kantons und des Bundes. Fillt die Errichtung und der Betrieb
einer Offentlichen Anstalt in den gesetzlich geregelten Aufgabenkreis der Gemeinde, so ist die ihr auf diesem
Gebiet zustehende Entscheidungsfreiheit in der Regel durch kantonales Recht begrenzt. Hingegen geniesst die
Gemeinde dort, wo sie aus eigener Initiative Einrichtungen aufbaut und betreibt, zu deren Schaffung sie nicht
verpflichtet ist und die nicht irgendwelchen gesetzlichen Vorschriften des Kantons unterstehen, eine umfassen-
dere Gestaltungsfreiheit. Das Kleinhallenbad der Primarschulgemeinde Kiisnacht ist eine solche ohne gesetzli-
che Verpflichtung geschaffene kommunale Institution. Spezielle Vorschriften des kantonalen Rechts, welche die
Entscheidungsfreiheit der Gemeinde einschrinken konnten, bestehen offenbar nicht. In bezug auf die Ordnung
des Betriebs des Kleinhallenbades hat die Beschwerdefiihrerin als Trégerin der von ihr erstellten Einrichtung
demnach eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit im Sinne der bundesgerichtlichen Rechtsprechung zur
Gemeindeautonomie (BGE 100 Ia 203 E. 2 mit Verweisungen; betr. Autonomie beim Betrieb kommunaler An-
stalten vgl. BGE 100 Ia 92). Ist folglich davon auszugehen, dass die Primarschulgemeinde Kiisnacht beziiglich
des Erlasses einer Badeordnung autonom ist, bleibt zu priifen, ob der Regierungsrat, indem er im Zusammen-
hang mit einem Rechtsanwendungsfall die strittige Bestimmung iiber den Beniitzerkreis authob, tatsdchlich in
ihren geschiitzten Autonomiebereich eingegriffen hat. Ob eine Gemeinde durch einen iiber autonomes Recht
befindenden Rechtsmittelentscheid einer kantonalen Behorde in ihrer Autonomie verletzt ist, hingt vom Um-
fang der der Rekursinstanz zustehenden Uberpriifungsbefugnis ab. Diirfen die kantonalen Behorden einen Ge-
meindeerlass lediglich auf seine Rechtmissigkeit tiberpriifen, so ist die Gemeindeautonomie verletzt, wenn sie
zu Unrecht annehmen, es liege eine Rechtsverletzung vor, oder wenn sie auch die Zweckmaéssigkeit des Er-
lasses tiberpriifen und dadurch ihre Priifungsbefugnis iiberschreiten (BGE 93 I 160). Die Beschwerdefiihrerin
bestreitet nicht, dass der Regierungsrat
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an sich kraft seiner Funktion als Aufsichtsbehorde verfassungswidrige Vorschriften oder Reglemente der Ge-
meinde autheben kann; sie macht jedoch geltend, die strittige Beniitzungsvorschrift stelle - entgegen der An-
sicht des Regierungsrates - keinen Verstoss gegen das sowohl in der Bundesverfassung (Art. 4) wie auch in
der kantonalen Verfassung (Art. 2) verankerte Prinzip der Rechtsgleichheit dar. Die Autonomie der Primar-
schulgemeinde Kiisnacht ist verletzt, wenn der Regierungsrat zu Unrecht eine Verletzung dieses Grundsatzes
angenommen hat. Nach der mehrfach, zuletzt in BGE 96 1 456 bestitigten Rechtsprechung des Bundesge-
richts bindet Art. 4 BV sowohl die rechtsanwendenden wie die rechtssetzenden, die kantonalen ebenso wie die
kommunalen Behorden. Ausser den Schranken, die sich aus dem iibrigen Verfassungs- und aus dem Bundes-
recht ergeben, haben deshalb der kantonale und der kommunale Gesetzgeber das Gleichheitsprinzip nach Art.
4 BV zu beachten. Gegen diesen verfassungsmaissigen Grundsatz verstosst ein allgemeinverbindlicher Erlass
dann, wenn er sich nicht auf ernsthafte sachliche Griinde stiitzen ldsst, sinn- und zwecklos ist oder rechtliche



Unterscheidungen trifft, fiir die ein verniinftiger Grund in den zu regelnden tatsidchlichen Verhiltnissen nicht
ersichtlich ist. Bei der Umschreibung der Zulassungsbedingungen ist das Gemeinwesen als Triger einer Anstalt
also insofern an das Prinzip der Rechtsgleichheit gebunden, als keine sachlich nicht vertretbaren Einschrinkun-
gen und Unterscheidungen getroffen werden diirfen (BGE 92 1 510).

3. a) Die Beniitzung einer Anstalt ist nicht eine Art des Gemeingebrauchs 6ffentlicher Sachen, wie die Direktion
des Innern in ihrer Vernehmlassung annimmt, sondern die Anstaltsbeniitzung setzt regelmissig eine Zulassung
voraus (WOLFF H. J., Verwaltungsrecht II, 3. Aufl. S. 337). Die Zulassung kann sehr formlos erfolgen und an
keine besonderen Voraussetzungen gekniipft sein (z.B. Anmeldung und Registrierung als Bibliotheksbeniitzer,
Zahlung einer Eintrittsgebiihr bei Museen und Schwimmbéidern). Oft verlangt aber die Art der Institution (z.B.
hohere Schule) oder ihre beschrinkte Kapazitit (Schwimmbad, Sportanlage, Altersheim) eine gewisse Begren-
zung des moglichen Beniitzerkreises. Es ist Sache des Anstaltstrigers, die Beniitzungsordnung
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und die Zulassungsbedingungen festzulegen. Die Kompetenz zur Regelung dieser Frage ergibt sich aus der
Tragerschaft selber und es bedarf keiner speziellen gesetzlichen Ermichtigung hiezu. Durch kantonale Vor-
schriften oder Subventionsbedingungen kann die Autonomie des Anstaltstriagers zur Regelung der Anstaltsord-
nung beschrénkt sein. Solche Einschrinkungen der Autonomie bestehen jedoch im vorliegenden Fall nicht. b)
Die Einrichtungen einer Gemeinde sind in der Regel nach ihrer Grosse und Aufnahmekapazitit auf die Bediirf-
nisse der Einwohnerschaft zugeschnitten. Wenn zur Vermeidung eines iiberméssigen Andranges und unange-
nehmer Wartezeiten die Beniitzung eines Kleinhallenbades den Gemeindeeinwohnern, welche die Steuerzahler
des die Institution tragenden Gemeinwesens sind, vorbehalten wird, so bedeutet dies keine Rechtsungleichheit.
Aus Art. 4 BV ldsst sich nicht ableiten, dass eine Gemeinde als Trégerin einer offentlichen Anstalt verpflichtet
sei, deren Beniitzung jedermann - d.h. auch auswirtigen Interessenten - zu gestatten, selbst unter Benachtei-
ligung der Gemeindeeinwohner. Die Begrenzung des Beniitzerkreises auf Gemeindeeinwohner verletzt Art.
4 BV folglich nicht. Zwar erscheint in dieser Beziehung eine gewisse interkommunale Grossziigigkeit und
Solidaritét als wiinschenswert. In einer bevolkerungsdichten Agglomeration kann aber einer Gemeinde nicht
zugemutet werden, dass sie die auf die Bediirfnisse ihrer Einwohner zugeschnittenen Anstalten ohne weiteres
auch Auswirtigen, insbesondere den Bewohnern benachbarter Gemeinden, 6ffnet und damit einen tibermaéssi-
gen Andrang in Kauf nimmt, zum Nachteil der Gemeindeeinwohner, fiir welche die Institutionen eigentlich be-
stimmt sind. Der sachlich begriindete, einer verniinftigen Begrenzung des Beniitzerkreises dienende Ausschluss
Auswirtiger von der Beniitzung kommunaler Anstalten ist nicht verfassungswidrig (vgl. hiezu GRISEL, Droit
administratif suisse, S. 122 oben; WOLFF, a.a.O. S. 338 oben). ¢) Der Regierungsrat ging davon aus, dass die
Gefahr eines libermissigen Andrangs in Spitzenzeiten bestehe. In der Beschwerdeantwort bestreitet Dr. Alle-
mann diese Gefahr unter Hinweis auf die liberaleren Beniitzungsordnungen anderer Hallenbéder in der Region
Ziirich; er fiigt jedoch gleich bei,
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dass der Gefahr eines iiberméssigen Andranges wie in andern Gemeinden durch zeitweise Sperre des Bades
zu begegnen wire. Der Grad der Wahrscheinlichkeit einer zeitweiligen Uberschreitung der Aufnahmekapa-
zitét ist fiir die verfassungsrechtliche Beurteilung von Art. 1 Abs. 1 Satz 1 der Badeordnung letztlich nicht
entscheidend. Eine Gemeinde, die das Risiko der Uberfiillung einer kommunalen Anstalt durch die Zulassung



Auswirtiger nicht in Kauf nimmt, sondern zum Schutze der Gemeindeeinwohner den Beniitzerkreis von vorn-
herein auf Personen mit engeren Beziehungen zur Gemeinde (Einwohner und Biirger) beschrinkt, trifft auf
jeden Fall nicht eine Unterscheidung, die vor Art. 4 BV nicht haltbar ist, sondern bleibt mit dieser Beniitzungs-
ordnung im Rahmen des verfassungsrechtlich Zulassigen. d) Dieser Schluss steht nicht im Widerspruch zum
Urteil vom 24. Oktober 1973, in welchem das Bundesgericht wegen Verletzung von Art. 43 Abs. 4 und Art.
60 BV eine kantonale Vorschrift als verfassungswidrig bezeichnete, die bei der kantonalen Altersbeihilfe fiir
Nichtkantonsbiirger eine lingere Karenzfrist vorsieht als fiir Kantonsbiirger (BGE 99 Ia 630). In jenem Urteil
ging es um das in besondern Verfassungsnormen statuierte Gebot der Gleichstellung niedergelassener Schwei-
zerbiirger anderer Kantone mit den Kantonsbiirgern. Im vorliegenden Fall aber handelt es sich um die Frage, ob
Art. 4 BV die Gemeinden verpflichtet, bei kommunalen Anstalten ohne Riicksicht auf die Aufnahmekapazitit
ortsfremden Interessenten einen gleichen Anspruch auf Anstaltsbeniitzung einzurdumen wie Ortsansissigen.
Wenn es in vielen Bereichen als stossend und durch die Entwicklung weitgehend iiberholt erscheint, inner-
halb der Einwohnerschaft eines Gemeinwesens zwischen Biirgern und andern niedergelassenen Schweizern
zu unterscheiden, so ldsst sich daraus gegen einen durch die Aufnahmekapazitit der Institution begriindeten
Ausschluss Ortsfremder (Nicht-Einwohner) von der Beniitzung einer kommunalen Anstalt nichts ableiten. Ei-
ne gewisse Parallele besteht hingegen zwischen der Regelung der Zulassung zur Anstaltsbeniitzung und der
Bewilligung gesteigerten Gemeingebrauches an 6ffentlichen Strassen und Plidtzen (BGE 99 Ia 398 ff betr. Ta-
xibewilligungen): Wie die Domizilklausel ein erlaubtes Mittel zur notwendigen Auswahl unter den Bewerbern
um eine der nicht unbeschrinkt
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moglichen Bewilligungen fiir gesteigerten Gemeingebrauch (z.B. Beniitzung von Taxistandpldtzen) sein kann,
so bildet auch bei der Ordnung der Beniitzung von Anstalten der Gemeinde die Beschrinkung auf ortsansissi-
ge Interessenten ein verfassungsrechtlich zuléssiges Kriterium zur sachlich gerechtfertigten Begrenzung des
Beniitzerkreises.



