Mehr Demokratie fur die
Zweckverbande

Im Kanton ZUrich mussen die Zweckverbande bis Ende 2009 demokratisch organisiert sein.
Die Stimmberechtigten des gesamten Verbandsgebietes bilden neu ein zusétzliches
Organ. Als Folge davon sind die Kompetenzen der Ubrigen Organe teilweise ebenfalls neu
zu fassen. Die Neuregelung kann Anlass sein, die bestehende Organisationsform einer

Uberprifung zu unterziehen.

Die Zusammenarbeit von Gemeinden
spielt eine grosse Rolle. Gemeindelber-
greifende Aufgaben, knappe Mittel und
grosse Erwartungen qualitativer Art an die
Erflllung von Gemeindeaufgaben férdern
die gemeinschaftliche Aufgabenerledigung.
Den Gemeinden stehen daflir regelméssig
die Formen des kantonalen offentlichen
Rechts (6ffentlich-rechtliche Anstalt, Stif-
tung, Zweckverband), blosse Zusammen-
arbeitsvertrdge oder privatrechtliche Or-
ganisationsformen (AG, Genossenschaft,
Verein, Stiftung) zur Verfligung.

Haufige Form der Kooperation von Ge-
meinden ist der Zweckverband. Dabei blei-
ben die Gemeinden nach wie vor fur die
Erfullung der Aufgabe zustandig und kén-
nen ihren Einfluss direkt einbringen. Im
Gegensatz zur Aufgabenlbertragung an
Private eignet sich der Zweckverband da-
her insbesondere fur Kernaufgaben, das
heisst fir solche Aufgaben, welche nicht
an Dritte Gbertragen werden kénnen oder
bei denen beflirchtet wird, dass dies nur
mit schlechter Akzeptanz erfolgt.

Typisch flr den Zweckverband ist seine
gemeindeahnliche Struktur. Diese ist auch
mit einer gewissen Schwerfélligkeit der
Ablaufe und der Entscheidfindung verbun-
den.
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Im Kanton Ziirich mtssen die kommunalen Zweck
Abwasserreinigung — bis Ende 2009 demokratisch organisiert sein.

Der Kanton Zirich hat in seiner am 1. Ja-
nuar 2006 in Kraft getretenen neuen Kan-
tonsverfassung einen weiteren Schritt in
Richtung gemeindeahnlicher Konzeption
der Zweckverbande getan und die de-
mokratische Organisation der Zweckver-
bande vorgeschrieben. Im Folgenden ist
am Beispiel des Kantons Zurich darzustel-
len, wie die Demokratisierung der Zweck-
verbande konkret aussieht, welche Konse-
quenzen sie hat und wie der Zweckver-
band im Vergleich mit anderen Zusam-
menarbeitsformen zu beurteilen ist. Die
neue Regelung ist auch im Hinblick auf die
derzeit diskutierten neuen Gemeindefor-
men von Interesse.

Die Situation

im Kanton Ziirich

Der Zweckverband ist im Kanton Zurich die
haufigste und wichtigste Form der Zusam-
menarbeit unter Gemeinden. Im Jahr 2005
zéhlte man im Kanton Zurich 220 Zweckver-
bande, wobei folgende Bereiche dominier-
ten: Abwasserreinigung (33), Feuerwehr
(24), Wasserversorgung (19), Schule, Si-
cherheit (17), Friedhof (15), Alters-/Pflege-
heim (14), Spital (12), Firsorge/Vormund-
schaft, Abfall-/Kehrichtbeseitigung (11). Im
Durchschnitt ist jede Zlurcher Gemeinde

verbande — beispielsweise im Bereich
(Bild: zvg)

in 6.9 Zweckverbanden organisiert (2002).
Der Zweckverband im Kanton Zurich kennt
die zwei- oder dreistufige Organisation
(Verbandsgemeinden/Vorstand beziehungs-
weise Verbandsgemeinden/Delegiertenver-
sammlung/Vorstand). Organ des Zweck-
verbands ist im Weiteren die Rechnungs-
prifungskommission. Es kdnnen zudem
Ausschlisse gebildet beziehungsweise
Verwaltungsvorstande eingesetzt werden
(vgl. § 57 GG).

Die Demokratisierung

der Zweckverbande

Seit geraumer Zeit wurde kritisiert, dass im
Zweckverband ein Demokratiedefizit be-
steht. Die Stimmberechtigten kénnen we-
der Uber Vorlagen als Ganzes abstimmen
noch stehen ihnen Mitgestaltungsrechte zu.
Nachdem eine Gesetzesvorlage zur Behe-
bung der Demokratiedefizite im Kanton
ZUrich im Jahr 1983 noch gescheitert war,
war die Annahme der neuen, am 1. Januar
2006 in Kraft getretenen Kantonsver-
fassung ein klarer Entscheid zugunsten
der Demokratisierung der Zweckverbande.
Hingegen wurde die Einfihrung von
Zweckgemeinden abgelehnt, ebenso wie
das Modell «Regionalisierung», welches
die Region als eine neue, eigenstandige
Ebene (mit eigenen Behdérden und Steuer-
hoheit) zwischen dem Kanton und den Ge-
meinden eingebaut und ihr dezentralisierte
kantonale Aufgaben sowie Aufgaben von
Gemeinden Ubertragen hatte.

Der neue Art. 93 der Kantonsverfassung des
Kantons Zurich bestimmt: «Zweckverbande
sind demokratisch zu organisieren. Die
Volksrechte in der Gemeinde gelten sinnge-
mass auch fur Zweckverbénde. Das Initiativ-
recht und das Referendumsrecht stehen
den Stimmberechtigten im gesamten Ver-
bandsgebiet zu.» Zweckverbédnde missen
innerhalb der vierjahrigen Ubergangsfrist
ihre Statuten anpassen (bis Ende 2009).
Wie sieht eine solche Demokratisierung
der Zweckverbande nun aus? Wichtigster
Punkt der Neuregelung ist, dass die
Stimmberechtigten des gesamten Ver-
bandsgebietes ein neues Organ bilden.
Flr dieses Organ sind die Referendums-
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und Initiativrechte festzulegen, das heisst:

die Finanzkompetenz;

evil. die Zustandigkeit fur weitere Ge-
schéfte (etwa Grundstlicksgeschafte);
die Zustandigkeit fur den Entscheid
Uber Gegenstande von Initiativen;

die dem fakultativen Referendum unter-
stehenden Beschllsse der Delegierten-
versammlung bei Zweckverbdnden mit
dreistufiger Organisation (vgl. § 92 ff.
GG) sowie dessen Zustandekommen;
die dem Initiativrecht unterstehenden
Geschéfte (Geschéfte, die dem obliga-
torischen oder fakultativen Referendum
unterstehen, Statutenanderungen oder
die Auflésung des Zweckverbands) so-
wie das Zustandekommen der Initiative.

Das Verfahren bei Abstimmungen der
Stimmberechtigten des Verbandsgebietes
lauft wie folgt ab: Die Stimmberechtigten
stimmen an der Urne. Die Urnenabstim-
mungen werden durch den Verbandsvor-
stand angesetzt. Wahlleitende Behdérde ist
die Sitzgemeinde. Quoren (etwa das Erfor-
dernis, dass eine bestimmte Gemeinde
zustimmt) sind maglich.

Die Konsequenzen
der Demokratisierung

Die Kompetenzen der Stimmberechtig-
ten der einzelnen Verbandsgemeinden
nehmen ab: Ihnen kommen keine eige-
nen Finanzkompetenzen mehr zu. Es
verbleiben ihnen aber weiterhin die mit-
gliedschaftlichen Entscheidbefugnisse
(Entscheide (ber Statutenédnderungen,
Kiandigung der Verbandsmitgliedschaft,
Auflésung des Verbandes).

Die Finanzkompetenzen des neuen Or-
gans der gesamten Stimmberechtigten
des Verbandsgebietes betreffen immer
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Méglichkeiten der Erflillung von Gemeindeaufgaben 1

Kernaufgaben

Ubertragbare Aufgaben

Formen des

offentlichen Rechts

- Vertrag
- Wenn keine = Kérperschaft/
hoheitlichen Téatigkeiten Anstalt
(Zweckverband,

= Wenn privatrechtliche
Form vorgeschrieben
(z.B. regionale
Planungsverbande)

Anstalt, 6ffentlich-
rechtliche Stiftung)

Teil- oder
Vollprivatisierung

Organisations-
privatisierung

mehr lediglich den auf ihre Gemeinde
fallenden Anteil.

Die neuen Kompetenzen der Stimmbe-
rechtigten des gesamten Verbandsge-
bietes beziehungsweise der Wegfall der
Finanzkompetenzen der Stimmberech-
tigten der Verbandsgemeinde erfordern
in der Regel eine Neuregelung der Kom-
petenzen der nachfolgenden Organe.
Dies kann zu einer Kompetenzerhéhung
von Vorstand, Gemeindevorsteherschaft
und/oder Delegiertenversammlung fih-
ren.

Die Demokratisierung fthrt zu einer Ver-
fahrensstraffung: Wéahrend sich das Ab-
stimmungsverfahren infolge der ver-
schiedenen Termine in den Verbandsge-
meinden bis zu einem Zeitraum von ei-
nem halben Jahr hinziehen konnte, findet
die Abstimmung nun an einem Tag statt.

band den neuen Gemeindeformen wie
etwa der Zweckgemeinde an. Er besitzt je-
doch keine Steuerhoheit.

Andere

Zusammenarbeitsformen

Die erforderliche Anpassung der Kompe-
tenzen der Zweckverbandsorgane kann
Anlass fur eine Standortbestimmung und
Uberpriifung der bestehenden Organisa-
tionsform des Zweckverbandes sein.

Bei der Evaluation anderer Formen der Zu-
sammenarbeit ist vorrangig zu prifen, ob es
sich um Ubertragbare oder unubertragbare
Aufgaben handelt. Fur Ubertragbare Aufga-
ben (vor allem im Bereich der Energie- und
der medizinischen Versorgung) sind eine
Vielzahl von Formen und insbesondere
auch privatrechtliche Organisationsformen
moglich. Nicht Ubertragbare Aufgaben sind

Indem sich die Rechte auf die Stimmbe-
rechtigten des gesamten Verbandsgebie-
tes beziehen, nahert sich der Zweckver-

grundsétzlich nur in o&ffentlich-rechtlichen
Formen mdoglich und lediglich ausnahms-
weise in privatrechtlichen Formen.

Gesamtausgaben: Die Stimmberechtig-
ten beurteilen die Aufgabe und deren
Kosten als Ganzes (Bruttoprinzip), nicht
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Als offentlich-rechtliche Form der Koope-
ration stellt das Gemeindegesetz des
Kantons Zirich den Gemeinden nebst der
Bildung von Zweckverbanden seit dem
1. April 2005 die interkommunale Anstalt
zur Verfiigung. Auf diese wird weiter unten
noch eingegangen. Weiter ist eine bloss
vertragliche ~ Zusammenarbeit moglich
(z.B. Anschlussvertrag). Diese Form ist
einfach und anpassungsfahig. Nachteile
sind das finanzielle Risiko der Sitzgemeinde
und beschrankte Mitsprache- und Kontroll-
rechte der Anschlussgemeinden. Auch
offentlich-rechtliche Stiftungen sind aner-
kannt, haben aber kaum Bedeutung erlangt.
Die interkommunale Anstalt ist eine Art
Mittelweg zwischen Aufgabenerfillung
durch die Gemeinden und Aufgabentber-
tragung an eine private Unternehmung.
Sie ist zwar immer noch an kommunale
Rechtsgrundlagen gebunden. jedoch ist
bei ihr die demokratische Mitwirkung der
Stimmberechtigten ausgeschaltet (Refe-
rendum, Initiativrecht). Die Grunderge-
meinden — ausschliesslich politische Ge-
meinden — (bertragen den Aufgabenbe-
reich, den sie gemeinsam erfullen wollen,
durch Vertrag ihrer gemeinsamen Anstalt,
die ihn unter eigener Leitung. aber in Ver-
bindung mit inren Tragerinnen besorgt. Die
Anstalt kann sehr frei ausgestaltet werden
und sogar weitgehend der AG angenahert
werden. Durch Vertretung aller Gemeinden
in den Anstaltsorganen kann ihr auch ein

mitgliedschatftliches Element verliehen
werden. Die Anstalt ist vor allem fur die
Leistungsverwaltung geeignet (Versor-
gungsbetriebe) beziehungsweise dort. wo
die direkten Mitwirkungsmaoglichkeiten der
Stimmberechtigten verzichtbar sind.

Die mit der erst kirzlich geschaffenen An-
stalt verbundene Unsicherheit Gber deren
Ausgestaltung liess diese im Kanton ZU-
rich anfanglich toter Buchstabe bleiben.
Kirzlich wurden aber die Pfaffiker Ge-
meindebetriebe als kommunale Anstalt
verselbststandigt. und es ist bekannt, dass
mittlerweile zehn Vorpriifungsgesuche fir
solche Regelwerke beim kantonalen Ge-
meindeamt eingegangen sind. Denkbar
ist, dass damit auch fur die interkommu-
nale Anstalt das Eis gebrochen wird.

Organisation des Zweckverbandes
tuberprufen

Zweckverbande sind haufig historisch ge-
wachsen. In der Zwischenzeit hat betref-
fend offentliche Verwaltung und deren Auf-
gabenerfiillung ein Umdenken eingesetzt.
Der Bereich, fiir welchen eigenes Tatig-
werden des Gemeinwesens als unabding-
bar angeschaut wurde, dirfte sich verklei-
nert haben. Zum Teil sind auch die Verhalt-
nisse komplexer geworden, was flexibleres
Handeln erfordern kann. Schliesslich sind
moglicherweise zwischenzeitlich neue Ge-
setze oder Gesetzesartikel in Kraft getre-
ten, welche andere Formen von kommuna-

lem Handeln eréffnen. So hat etwa die Ver-
ankerung der interkommunalen Anstalt im
Kanton Zurich zu zwei offentlich-rechtli-
chen Zusammenarbeitsformen verschie-
dener Anwendungsbereiche gefiihrt: Die
eine ist dort geeignet, wo die Zustandigkeit
der Gemeinde, deren direkter Einfluss so-
wie die Wahrung der demokratischen Mit-
wirkungsrechte vorrangig sind, wéhrend
die Anstalt als immer noch 6ffentlich-recht-
liche Form, aber ohne direkte Mitwirkung
der Stimmberechtigten zwischen gemein-
deeigener Aufgabenerfillung und der Pri-
vatisierung steht.

Dem Zweckverband durfte nach wie vor ein
besonderer Anwendungsbereich verblei-
ben: Aufgrund seiner demokratischen Aus-
gestaltung, der mitgliedschaftlichen Struktur
und der Einflussmoglichkeiten jeder Ge-
meinde eignet sich der Zweckverband fur
die Wahrnehmung hoheitlicher Aufgaben
und fur politisch sensible Aufgabenbereiche
einer Gemeinde, bei welchen die demokra-
tischen Mitwirkungsrechte (Referenden, Ini-
tiative) gewahrt bleiben sollen. Die beson-
dere Stellung des Zweckverbands gilt um so
mehr. als Zweckgemeinden und Regionen-
modelle im Kanton Zurich noch nicht Fuss
fassen konnten. Inwiefern der demokratisch
organisierte Zweckverband hier Vorlaufer
oder Kompromiss ist, wird sich weisen.

Elisabeth Glattli, Dr. iur. Rechtsanwéltin




