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A Fragestellung

1 Vorliegendes Gutachten beleuchtet die Frage, wie das Finanz- und das Verwaltungsvermogen
abgegrenzt werden.

2 Das Bundesgesetz liber die Schuldbetreibung gegen Gemeinden und andere Korperschaften des
kantonalen offentlichen Rechts vom 4. Dezember 1947 beinhaltete im Entwurf eine Definition
sowohl fur Finanz- als auch fiir Verwaltungsvermogen. Letztere hat Eingang in die Gesetzge-
bung gefunden. Die Botschaft halt fest, dass mit den Definitionen allein nicht viel gewonnen
sei. Die Schwierigkeit bestehe weniger in der begrifflichen Umschreibung als in der Subsu-
mierung der einzelnen Vermogensobjekte unter einen dieser Begriffe, also in der Abgren-
zung im Einzelnen, und hat ihren Grund in der Vielgestaltigkeit der Verhaltnisse und der Orga-
nisation der in Frage kommenden Verwaltungen, so dass ein Vermogenskomplex, z.B. ein
Gemeinde-Elektrizitatswerk, je nach der Art seiner Ausbeutung bei einer Gemeinde als Fi-
nanzvermogen, bei einer anderen aber als Verwaltungsvermogen zu betrachten ist. Die
Aufstellung einer generellen Klausel, wie der Entwurf sie enthielt, hat deshalb den Nachteil,
dass sie notwendigerweise abstrakt ist, wenig Anhaltspunkte bietet und daher die Entschei-
dung zur Hauptsache der Praxis iiberlassen werden muss. Wiirde man der Enumerationsme-
thode folgen, wiirde niemals die notige Vollstandigkeit erzielt und man laufe Gefahr, in einzel-
nen Fallen zu Harten, ja zu unrichtigen Ergebnissen fiihren.

3  Diese Problematik ist nach wie vor hochaktuell. Auch bei Einfiihrung des Harmonisierten Rech-
nungsmodells bzw. deren Fortfiihrung (HRM2) bleibt die Unterscheidung Finanzvermogen, Ver-
waltungsvermogen zentral und es bleibt damals wie heute der Praxis Uiberlassen, wie ein ein-
zelner Vermogenskomplex einzuordnen ist. Die Schwierigkeit besteht darin, dass je nach
Aufgabe, die ein Gemeinwesen damit ubernimmt, eine Zuordnung anders ausfallen und sich gar
wandeln kann. Ziel des vorliegendes Gutachten ist daher, die Einordnung zu erleichtern, indem
sie die Definition von Finanzvermogen und Veraltungsvermogen beleuchtet (B und C), sich
dem Thema Anlage und Aufwand widmet (D), den zentralen Begriff der offentlichen Aufgabe
definiert (E), weitere Zuteilungsindizien aufzeigt (F) und weitere Abgrenzungsfragen klart
(G). Final soll mithilfe von einem Priifungsraster, die Einordnung erleichtert werden (H).

' Bundesblatt 1939 Il 1, Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung zum Entwurf eines Bundesgeset-
zes Uber die Zwangsvollstreckung und die Glaubigergemeinschaft bei Gemeinden und anderen Schuldnern des
kantonalen offentlichen Rechts vom 12. Juni 1939, S. 11 f.
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B Finanzvermogen

"Das Finanzvermd&gen umfasst jene Vermogenswerte, die ohne Beeintrdchtigung der offentli-
chen Aufgabenerfiillung verdussert werden kénnen."?

5 Das Finanzvermogen dient der Erfullung offentlicher Aufgaben nur mittelbar, durch seinen Ver-
mogenswert (Kapitalwert) oder seine Ertragnisse (Ertragswert).? Bestimmend sind die Anlage-
und Finanzinteressen des Gemeinwesens.*

6  Es handelt sich um realisierbare Aktiven des Staates. Die entsprechenden Vermogenswerte
konnen somit auch ohne (direkte) Beeintrachtigung der offentlichen Aufgabenerfiillung veraus-
sert werden.

7  Das Finanzvermogen untersteht im Aussenverhaltnis den Vorschriften des Privatrechts®. Im In-
nenverhaltnis, insbesondere fir die Zustandigkeit zum Entscheid Uiber das Finanzvermogen und
das Verfahren, gilt offentliches Recht.

8 Das Finanzvermogen ist durch zwei wesentliche Elemente definiert:

e Das Finanzvermogen dient nur mittelbar mit seinem Ertrag oder Wert der Erfullung staatli-
cher Aufgaben (Zwecke). Offentliche Sachen, mit deren Hilfe unmittelbar staatliche Aufga-
ben wahrgenommen werden, die aber gleichzeitig auch einen Ertrag abwerfen (z.B. die ei-
nem Gemeinwesen gehorenden Sozialwohnungen oder Aktien von einem offentlichen
Unternehmen in Privatrechtsform) stellen kein Finanz-, sondern Verwaltungsvermogen dar.
Einkuinfte des Staates aus offentlichen Aufgaben sind dem Finanzvermogen zuzurechnen, so-
lange sie nicht fiir festgelegte staatliche Zwecke bestimmt sind.

e Es handelt sich um realisierbare Aktiven (z.B. Wertschriften, Bargeld, Liegenschaften). Sie
kénnen verdussert, gepfandet und verpfandet® werden. Nicht zum Finanzvermdgen gehéren
deshalb z.B. Strassen, Schulhauser oder Verwaltungsgebaude, die so lange nicht veraussert
werden konnen, wie sie ihren Zweck erfiillen.

9 Beispiele:
e  Wertschriften (BGE 106 la 389 E. 2a/bb S. 393)
e Weideland (BGE 112 11 35 E. 2 S. 37)
e Liegenschaften, die nicht zur unmittelbaren Erfiillung von Verwaltungsaufgaben herangezogen werden, wie etwa
die einer Personalversicherungskasse gehorenden Wohn- und Gewerbegebaude (BGE 112 la 22 E 2a S. 227)
e Bargeld (auch die Ertrage aus Gebiihren und Steuern, solange sie noch nicht fiir bestimmte Staatsaufgaben Verwen-
dung finden).

C Verwaltungsvermogen

10 "Das Verwaltungsvermogen umfasst jene Vermdgenswerte, die unmittelbar [und auf lédngere
Zeit durch ihren Gebrauchswert] der offentlichen Aufgabenerfiillung dienen."”

11 Die zum Verwaltungsvermogen gehorenden Objekte sind zweckgebunden und somit nicht frei
realisierbar, solange sie fiir offentliche Zwecke verwendet werden. Leitend sind die Aufgaben-
interessen des Gemeinwesens. 8

2§ 3 Abs. 1 des Gesetzes uber den Finanzhaushalt des Staates Kt. Thurgau, RB 611.1.

3 BGE 103 1l 227, E. 3, Hafelin/Miiller/Uhlmann, 5. Auflage, N 2330 f. Teilweise wird auch Anlagewert, Tausch-
wert und dergleichen als Begrifflichkeiten erganzt.

4 Tschannen/Zimmerli/Miiller, allgemeines Verwaltungsrecht, 4. Auflage, § 48 N 12.

5> BGE 106 la 389.

6 Bundesblatt 1939 Il 1, Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung zum Entwurf eines Bundesgeset-
zes Uber die Zwangsvollstreckung und die Glaubigergemeinschaft bei Gemeinden und anderen Schuldnern des

kantonalen offentlichen Rechts vom 12. Juni 1939, S. 11.

78 3 Abs. 1 des Gesetzes {iber den Finanzhaushalt des Staates Kt. Thurgau, RB 611.1. Die Erganzungen in ecki-
gen Klammern wurden von der Autorin eingefugt.

& Tschannen/Zimmerli/Miiller, allgemeines Verwaltungsrecht, 4. Auflage, § 48 N 14.
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12 Fehlende Realisierbarkeit als Kennzeichen des Verwaltungsvermogens bedeutet nicht Unver-
wertbarkeit des betreffenden Vermogensobjektes. Gemeint ist vielmehr, dass das Objekt so
lange nicht veraussert werden kann, wie es der Erfillung der 6ffentlichen Aufgabe dient.®

13 Tschannen/Zimmerli/Muller unterscheiden beim Verwaltungsvermogen zwischen Verwaltungs-
sachen, das jene Sachen umfasst, welche die Verwaltung fiir ihre allgemeine Aufgabenerfiillung
benotigt und Betriebssachen, zu welchen jene Sachen gehoren, die der Erfiillung betrieblicher
Verwaltungsaufgaben dienen. Damit ist jener Teil der Verwaltungsaufgaben gemeint, deren Er-
fullung regelmassig zu Gebrauchs- und Nutzungsverhaltnissen mit Dritten fiihrt. 1

14 Dabei ist es nicht massgeblich, ob die 6ffentliche Aufgabe einen hoheitlichen oder nichthoheit-
lichen Charakter hat und ob diese Aufgabe allenfalls auch von der Privatwirtschaft statt vom
Staat wahrgenommen werden konnte.

15 Damit eine Sache dem Verwaltungsvermogen zugeordnet werden kann, genugt es nicht, wenn
sie offentlichen Zwecken dient, sondern sie muss zusatzlich in der Verfiigungsgewalt des Staa-
tes stehen, sei es aufgrund des Eigentums oder eines beschrankten dinglichen oder ausnahms-
weise auch eines personlichen Rechts. '?

16 Die wesentlichen Elemente dieser Definition sind:
e Es handelt sich bei der ibernommenen Aufgabe um eine offentliche Aufgabe. '

e Das Verwaltungsvermogen umfasst Gebrauchswerte. Diese sind im Gegensatz zu den Ver-
mogenswerten (Kapital, Ertrag) weder realisierbar noch pfandbar', solange sie fiir 6ffent-
liche Zwecke verwendet werden. "

9 BGE 120 11 321, E 2. f m.w.V.

10 Tschannen/Zimmerli/Miiller, allgemeines Verwaltungsrecht, 4. Auflage, a.a.0. JAAG unterscheidet beim Ver-
waltungsvermogen die Unterkategorien Sachen im Verwaltungs-, Anstalts-, und Sondergebrauch. Tschan-
nen/Zimmerli/Miiller fiihren weiter aus, dass bei Betriebssachen sowohl Anstaltssachen als auch Unterneh-
menssachen erfasst sein sollten.

" BGE 103 1l 227, E. 3 S. 234.

12 BGE 107 1l 44 E. 1 b. Der Entscheid fiihrt weiter aus, dass wenn der Staat die Erfiillung einer 6ffentlichen Auf-
gabe einer Rechtsperson des Privatrechts liberlasst, gehoren die im Eigentum dieser Person stehenden Sachen
nicht zum staatlichen Verwaltungsvermogen, solange sich der Staat das Verfiigungsrecht dariiber nicht aus-
driicklich gesichert hat. Er muss es deshalb hinnehmen, dass diese Sachen vollumfanglich dem Privatrecht un-
terstellt bleiben und damit auch Gegenstand einer Zwangsvollstreckung bilden konnen. Das gleiche gilt, wenn
verschiedene Gemeinden oder andere offentlich-rechtliche Korperschaften sich zur Verfolgung offentlicher
Zwecke unter einer privatrechtlichen Rechtsform, sei es als Verein, Genossenschaft oder Aktiengesellschaft,
zusammenschliessen und auf diese Weise am Rechtsverkehr teilnehmen. Auch in einem solchen Fall kénnen sie
sich nicht darauf berufen, dass die ihnen zum Eigentum zustehenden Sachen wegen der von ihnen verfolgten
offentlichen Zwecke als Verwaltungsvermogen zu behandeln und daher von der Anwendung des Bundesprivat-
rechts ganz oder teilweise auszunehmen seien. Der offentliche Charakter einer im Privateigentum stehenden
Sache setzt nicht nur eine entsprechende staatliche Widmung voraus, sondern der Staat muss aufgrund eines
offentlich-rechtlichen oder privatrechtlichen Titels auch wirklich befugt sein, die Sache zur Verfolgung offentli-
cher Zwecke zu gebrauchen (Verfiigungsrecht). [Anmerkung Autorin zum Entscheid: Es ist fraglich, ob diesem
Entscheid heute - der Entscheid ist von Anfang der 80er Jahre - noch genauso gefolgt wiirde, da der Staat ver-
mehrt in Privatrechtsform auftritt und anstelle von Verfligungsgewalt nicht eher von Staatgebundenheit gespro-
chen werden sollte.]

3 BGE 103 1l 227, a.a.O.

4 vgl. Art. 9 Abs. 1 des Bundesgesetzes iiber die Schuldbetreibung gegen Gemeinden und andere Korperschaf-
ten des kantonalen offentlichen Rechts vom 4. Dezember 1947, (SR 282.11):

"Die Vermdgenswerte eines Gemeinwesens, die unmittelbar der Erfiillung seiner 6ffentlichen Aufgaben die-
nen, stellen sein Verwaltungsvermdgen im Sinne seiner Zustimmung weder gepfdndet noch verwertet werden,
solange sie offentlichen Zwecken dienen."

5 Zum Ganzen: Hafelin/Miller/Uhlmann, 5. Auflage, N. 2332 f. Hafelin/Miller/Uhlmann schrankt die Definition
des Verwaltungsvermogens weiter ein: Zum Vermogenswerte zahlen jene Vermogenswerte, die den Behorden
oder einem beschrankten Kreis von privaten Benutzern zur Verfiigung stehen. Diese Einschrankung erweist sich
unter den Gesichtspunkten des HRM als zu eng, man denke beispielsweise an Wald, der eine Schutz- und Erho-
lungsfunktion erfillt und damit dem Verwaltungsvermogen zuzuordnen ist.
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17 Beispiele:
e Verwaltungsgebaude
e  Werkhofe
e Dienstwohnung
e Armeematerial
e Kasernen
e Biicher einer staatlichen Bibliothek
e Fahrzeuge und Anlagen eines staatlichen Verkehrsbetriebes
e kommunale Mehrzweckhalle
e Schulhauser
e Universitatsgebaude

C Ausgabe und Anlage

18 § 4 des Finanzhaushaltsgesetzes definiert die Ausgabe und Anlage wie folgt:
"2 Eine Ausgabe ist die Bindung von Finanzvermaégen zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben. Sie
bedarf einer Rechtsgrundlage und eines Kredits.
3 Eine Anlage ist ein Finanzvorfall, dem ein frei realisierbarer Wert gegeniibersteht und der
bloss zur Umschichtung innerhalb des Finanzvermégens fiihrt."”

19 Der Erwerb von Verwaltungsvermogen als auch die Umwandlung von Finanz- zu Verwaltungs-
vermogen stellt eine Ausgabe dar. Der Erwerb von Finanzvermogen dagegen, fiihrt zu einer
Anlage. Somit sind Anlage und Ausgabe sowie Verwaltungs- und Finanzvermogen direkt ver-
knupft bezuglich deren Zuteilung.

20 Ausgaben fihren stets zu einer Verminderung von Finanzvermogen. Eine Ausgabe liegt vor,
wenn Finanzvermogen fir die Erfillung offentlicher Aufgaben verbraucht wird (z.B. fur die
Leistung von Sozialhilfe) oder wenn es in nicht mehr realisierbares Verwaltungsvermogen umge-
wandelt wird. Dies ist der Fall, wenn ein Grundstiick fir die Erfiillung einer offentlichen Auf-
gabe erworben wird (z.B. fir den Bau eines Schulhauses) oder eine im Finanzvermaogen bilan-
zierte Liegenschaft fiir Verwaltungszwecke umgewidmet wird.'®

21 Bei der Ausgabe werden somit bisher frei verfligbare und realisierbare Vermogenswerte zur Er-
fiillung einer offentlichen Aufgabe, die den Rahmen der ausschliesslichen Vermogensverwal-
tung Ubersteigt, dauernd an einen Zweck gebunden. Diese Ausgaben verfolgen nicht den typi-
schen Zweck einer Vermogensanlage. Es findet eine Umwandlung von Finanzvermogen zu
Verwaltungsvermogen statt, d.h. das Vermogen verliert seine Realisierbarkeit. Der Erwerb von
Verwaltungsvermogen hat somit im finanzrechtlichen Sinn Ausgaben zur Folge. '’

22 Bei der Anlage wird lediglich die Zusammensetzung realisierbarer Vermogenswerte, nicht je-
doch deren Hohe verandert. Somit ist eine Anlage gegeben, wenn einer staatlichen Aufwendung
ein frei realisierbarer Wert gegeniibersteht.'® Anlagen werden mit der Absicht getatigt, vorhan-
denes eigenes Vermogen in eine bestimmte wirtschaftliche Form zu bringen, zum Zwecke der
Werterhaltung und zur Sicherung eines angemessenen Ertrages. ' Die Anlage verlangt somit ei-
nen Anlagezweck. Dies ist in jedem einzelnen Fall anhand der gesamten Umstande zu beur-
teilen.?

23 Eine Anlage liegt beispielsweise vor, wenn die Gemeinde ihre fliissigen Mittel in Wertschriften
anlegt, um eine bessere Rendite zu erzielen, oder eine Liegenschaft zu Anlagezwecken erwirbt.

16 Vogel, Vorbemerkung zu §§103-117, N 4, in: Jaag/Russli/Jenni [Hrsg.], Kommentar zum Ziircher Gemeindege-
setz, Zirich 2017.

7 Hafelin/Miller/Uhlmann, 5. Auflage, N 2340.

'8 BGE 112 la 221 E. 2a.

9 BGE 112 la 221 a.a.0., BGE 99 la 198 E 2a.

20 BGE 99 la 198 a.a.0., BGE 93 1 313 E 5b, m.w.V.
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Eine Anlage liegt auch vor, wenn die Gemeinde eine Liegenschaft im Sinn eines vorsorglichen
Landerwerbs kauft, somit im Hinblick auf eine spatere Verwaltungsnutzung erwirbt.?'

Ob eine Aufwendung staatlicher Mittel als Ausgabe oder als Anlage zu behandeln ist, entschei-
det sich letztlich nach der damit verfolgten Absicht. Worauf diese gerichtet sei kann naturge-
mass nur auf Grund der Umstande des Einzelfalles beurteilt werden. Dabei ist sowohl an der
offentlichen Aufgabe als auch an der Realisierbarkeit anzukniipfen. Immerhin ist festzustellen,
dass die Absicht des Gemeinwesens, eine Vermogensanlage zu machen, lediglich dann bejaht
werden darf, wenn samtliche Merkmale, insbesondere auch der typische Anlagezweck, gegeben
sind.?

Eine generelle Zuordnung von Vermogenswerten in eine bestimmte Kategorie ist somit nicht
einfach fur die betreffende Behorde. Wie einleitend festgestellt, sollte neben der Zuordnung
nach den bekannten Kriterien, eine Einzelfallbetrachtung im Hinblick auf die Absicht des Ge-
meinwesens vorgenommen werden. Neben dem aktuellen Verwendungszweck sollte somit auch
die zukunftige Nutzung in Betracht gezogen werden.

Offentliche Aufgabe

Obwohl dem Begriff der offentlichen Aufgabe fundamentale Bedeutung fiir die Rechtsanwen-
dung zukommt, besteht keine einheitliche und hinreichend scharfe Definition. In der Lehre wird
der Begriff teilweise weit verstanden, indem alle Aufgaben, die im offentlichen Interesse lie-
gen, als offentliche Aufgaben bezeichnet werden.?® Auch das Bundesgericht hat sich dahinge-
hend geaussert:

"Or, la notion de tdche publique doit étre définie largement et englobe toutes les activités qui
favorisent un intérét public, sans étre nécessairement elles-mémes des tdches publiques a pro-
prement parler." [Der Begriff der 6ffentlichen Aufgabe muss jedoch weit gefasst werden und
umfasst alle Tdtigkeiten, die ein offentliches Interesse fordern, ohne selbst zwangsldufig of-
fentliche Aufgaben zu sein.]*

Die Auffassungen dariiber, was im offentlichen Interesse liegt, sind wandelbar und unterliegen
einer politischen Wertung. Die Konkretisierung der massgeblichen 6ffentlichen Interessen ob-
liegt daher in erster Linie dem politischen Prozess bzw. dem zustandigen Gesetzgeber.?® Eine
prazise Definition des offentlichen Interesses wird somit verunmoglicht. Es konnen neue offent-
liche Interessen entstehen und bisherige Interessen an Bedeutung verlieren.2¢

Massgebend ist somit, was sich der Staat - respektive die Gemeinde - zur Aufgabe macht und
somit im offentlichen Interesse liegt. Somit kann jede Tatigkeit als Gemeindeaufgabe gelten,
welche aufgrund eines kommunalen Aktes (Erlass oder Beschluss) zu einer solchen erklart wird.
In der Praxis, insbesondere im Bereich der Rechnungslegung, wird der offentlichen Aufgabe ho-
here Bedeutung zugemessen als dem offentlichen Interesse, da Letzteres nicht zwangslaufig
mit der Erfiillung von offentlichen Aufgaben zusammenhangt. Dies ist auch darauf zuruck zu
fuhren, da das offentliche Interesse nicht immer objektiv bestimmt bzw. eingeschatzt werden
kann.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass Aufgaben als offentlich einzustufen sind,
welche- als Handlungsauftrage zur Konkretisierung offentlicher Interessen- aufgrund der Ge-
setzgebung bzw. der sich darin manifestierenden politischen Entscheidungen in den

21 Vogel, Vorbemerkung zu §8103-117, N 7, in: Jaag/Rssli/Jenni [Hrsg.], Kommentar zum Ziircher Gemeindege-
setz, Zirich 2017.

22 BGE 93 1313, E. 5¢c.

23 Recht 2013/4, S. 153/155, m.w.V.

24 BGE 13511 49 E. 5.2.2 S. 58.

25 BGE 1381378, E. 8.3.

26 Hafelin/Miiller/Uhlmann, 5. Auflage, N. 564.
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Verantwortungsbereich eines Gemeinwesens fallen. Dabei kann die Zuweisung auch durch ein
tibergeordnetes Staatswesen (im Falle von Gemeinden also namentlich den Kanton) erfolgen.?’

In der Konsequenz werden Vermogenswerte, die unmittelbar der Erfullung der offentlichen Auf-
gaben dienen, zu Verwaltungsvermogen. Dazu zahlen nicht nur Sachen, die primar von der Ver-
waltung genutzt werden, sondern auch solche, die der Allgemeinheit zur Verfiigung stehen
(sog. Sachen im Gemeingebrauch).

Hier ist beispielsweise die Waldnutzung zu erwahnen. Dient der Wald im Eigentum des Staates
primar der Holznutzung, ist er eher dem Finanzvermdogen zuzuordnen. Stellt hingegen seine
Funktion als Schutz vor Naturereignissen im Vordergrund, stellt er Verwaltungsvermogen dar. 28
Diese Zuteilung, zeigt klar, dass ein Vermogenswert je nach gesetzlicher Aufgabe, sowohl dem
Verwaltungsvermogen als auch dem Finanzvermogen zuzuordnen ist.

Weitere Zuteilungsindizien

Das Erwirtschaften einer Rendite fir sich stellt kein klares Zuteilungskriterium dar, dennoch
kann das Erwirtschaften einer marktublichen Rendite als Indiz zur Unterscheidung herangezo-
gen werden. Beispielsweise kann die Nutzung von Verwaltungsvermogen unter Umstanden Ge-
winn abwerfen, dies andert an der Zuteilung einer Sache zum Verwaltungsvermogen nichts.?® Es
ist sogar moglich, eine marktubliche Rendite zu erzielen, wenn dies mit einer sinnvollen 6ffent-
lichen Aufgabenerfiillung vereinbar ist (z.B. offentlicher Verkehr, Energie etc.). Eine marktubli-
che Rendite liefert aber ein Indiz zur Zuteilung zum Finanzvermaogen, insbesondere wenn das
Erzielen einer marktiblichen Rendite die primare Absicht des Gemeinwesens ist. Damit ist der
Anlagezweck gegeben und liefert ein klares Indiz dafur, den entsprechenden Vermogenswert
dem Finanzvermodgen zuzuordnen. Ein Ertragsverzicht ist in der Regel mit einem offentlichen
Interesse an dem Gut begriindet und liefert einen Hinweis, dass das Gut dem Verwaltungsver-
mogen zuzuordnen ist.

Ein weiteres Kriterium stellt das Finanzreferendum dar. Es sollte bedacht werden, dass Ausga-
ben dem Finanzreferendum unterliegen, da diese den Finanzhaushalt belasten und dadurch ei-
nen Einfluss auf die Steuerbelastung haben konnen. Somit ist zu klaren, ob eine Anschaffung zu
einer Veranderung des Staatsvermogens fuhrt. Der Erwerb eines Grundstickes beispielsweise
stellt an und fir sich keine Ausgabe im Sinne der Veranderung des Staatsvermogens dar. Wohl
aber die Inanspruchnahme dieses Grundstiickes fur einen bestimmte offentlichen Zweck, z.B.
den Bau eines Schulhauses, weil es damit fiir langere Zeit aus dem Verkehr ausscheidet und
nicht mehr als verwertbares Gut betrachtet werden kann. Das gilt auch fir die Inanspruch-
nahme von Grundstiicken, die bisher zum Finanzvermdgen gehérten.

Ausgewahlte Abgrenzungsfragen

Die Abgrenzung von Verwaltungs- und Finanzvermaogen sowie von Anlage und Ausgabe ist nicht
immer klar. Vorliegend werden einzelne Fragen beleuchtet.

Wie wird eine Beteiligung eines Gemeinwesens an einer Unternehmung - an einer Aktiengesell-
schaft oder einer anderen juristischen Person - qualifiziert?

Wie erwahnt, ist die Absicht des Gemeinwesens massgebend. Ist das Motiv der Beteiligung die
Kapitalanlage, ist die Beteiligung als Anlage zu qualifizieren. Wenn das Gemeinwesen mit sei-
ner Beteiligung die Wahrung offentlicher Interessen, namentlich die Sicherung der Einwirkungs-
moglichkeiten auf das Unternehmen, beabsichtigt, handelt es sich um eine Ausgabe. Beispiele

27 Vogel, Kommentar zu § 63, Rz 1, in: Jaag/Riissli/Jenni [Hrsg.], Kommentar zum Ziircher Gemeindegesetz,
Ziirich 2017, N 1.

28 Tschannen/Zimmerli/Miiller, allgemeines Verwaltungsrecht, 4. Auflage, § 48 N 23.

29 Tschannen/Zimmerli/Muller, allgemeines Verwaltungsrecht, 4. Auflage, § 48 N 13.

30 BGE 111 la 201, 208 f.
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fur eine Ausgabe liegen bei gemischtwirtschaftlichen Aktiengesellschaften und Genossenschaf-
ten gemass Art. 762 und Art. 926 OR vor oder beim Erwerb einer qualifizierten Beteiligung,
welche einem Gemeinwesen einen bestimmenden Einfluss auf das Unternehmen verschafft.3'
Eine Ausgabe liegt weiter vor, wenn eine Beteiligung getatigt wird, in der Absicht, durch die
Beteiligung indirekt Sachen zu erwerben, die dem Gemeinwesen durch ihren Gebrauchswert
dienen.

37 Wie ist ein Darlehen zu qualifizieren?

Bei der Gewahrung von Darlehen erfolgt die Abgrenzung ahnlich wie bei den Beteiligungen,
massgebend ist die damit verfolgte Absicht. Wird das Darlehen gewahrt, um damit ein im of-
fentlichen Interesse liegendes Vorhaben zu ermoglichen oder zu fordern, ist von einer Ausgabe
auszugehen. 3 Liegt der Darlehenszins unter dem marktiiblichen Ansatz, diirfte im Allgemeinen
eine Ausgabe gegeben sein; ebenso, wenn die Riickzahlung des Darlehens als unsicher einzustu-
fen ist. Selbst bei einer marktkonformen Verzinsung liegt eine Ausgabe vor, wenn offentliche
Interessen den Grund fir die Einraumung des Darlehens bilden. Von einer Ausgabe ist insbeson-
dere auszugehen, wenn die Gemeinde Einfluss auf die Aufgabenerfillung des Darlehensnehmers
nehmen kann. Langfristige Darlehen deuten auf eine Ausgabe hin. Wird das Darlehen zu reinen
Ertragszwecken gewahrt, liegt dagegen eine Anlage vor.3*

38 Ein bisher im Finanzvermogen stehendes Objekt wird fiir offentliche Zwecke verwendet.

Beispielsweise wurde ein dem Finanzvermogen zugehoriges Gebaude neu dauernd als Gerichts-
gebaude genutzt. Dazu wurden erhebliche Umbauten getatigt. Damit dient das Gebaude dau-
ernd offentlichen Zwecken und stellt somit keineswegs mehr eine frei realisierbare Vermogens-
anlage dar. 3 Somit muss gemass bundesgerichtlicher Rechtsprechung eine Ubertragung ins
Verwaltungsvermaogen auch erfolgen, wenn eine Liegenschaft des Finanzvermogens wahrend
langerer Zeit ganz oder teilweise fur Verwaltungszwecke genutzt wird, insbesondere dann,
wenn die Realisierbarkeit (beispielsweise aufgrund Umbauten etc.) nicht mehr gegeben ist. Es
ist somit zu prifen, ob gesetzliche, vertragliche oder bauliche Einschrankungen bestehen. Kann
eine Wohnung beispielsweise ohne bauliche Veranderung verkauft oder weitervermietet wer-
den, kann eine Realisierbarkeit als gegeben betrachtet werden. Weiter ist zu eruieren, ob eine
Wohnung innert nutzlicher Frist als Ganzes oder im Stockwerkeigentum veraussert werden
kann. Die Nutzung des Finanzvermdgens fur Verwaltungszwecke ist kurzfristig zul&ssig. In ei-
nem solchen Fall ist die Zuordnung im Einzelfall unter Einbezug der Umstande in Hinblick auf
Nutzungsdauer, Zweck, Absicht, Einschrankungen etc. vorzunehmen.

39 Wie ist die Mischnutzung eines Gebaudes sinnvollerweise zu qualifizieren?

Schwierig wird die Zuteilung, wenn auf einer grosseren Parzelle ein Teil dem Verwaltungsver-
mogen zugeordnet werden muss, da es unmittelbar der offentlichen Aufgabenerfillung dient.
Ein weiterer Teil ist aber klar dem Finanzvermogen zuzuordnen. Die Zuteilung wird in einem
solchen Fall in einem ersten Schritt nach den bekannten Prinzipien vorgenommen. In einem
zweiten Schritt, muss gepriift werden, wie dies finanzrechtlich einzuordnen ist und was moglich
ist.

31 Im Vergaberecht wiirde man von "Staatsgebundenheit” sprechen. Vogel, Vorbemerkung zu §§103-117, N 9, in:
Jaag/Russli/Jenni [Hrsg.], Kommentar zum Zircher Gemeindegesetz, Zurich 2017, zum Ganzen ausfuhrlich:
BGE 93 1 313.

32 BGE 93 | 313 E 6a: Vorliegend war Zweck der Beteiligung nicht eine vorteilhafte Vermogensverwaltung, son-
dern es sollen Maschinen angeschafft werden, um den Betrieb der kantonalen Verwaltung rationeller zu gestal-
ten.

3 BGE 99 la 198 E. 2.

34 Vogel, Vorbemerkung zu §§103-117, N 11, in: Jaag/Russli/Jenni [Hrsg.], Kommentar zum Ziircher Gemeinde-
gesetz, Zurich 2017

35 BGE 123178, E 5d.

36 BGE 123 | 78 E 3d.
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Hierbei haben die Kantone verschiedene Losungen ausgearbeitet. Bei einigen kommt, angelehnt
an das Steuerrecht, die Praponderanzmethode zur Anwendung. Die Zuordnung folgt der mehr-
heitlichen Nutzung. Eine Ausscheidung ist moglich, insofern definierte Schwellenwerte erreicht
werden. ¥

Die Zuteilung der kompletten Liegenschaft zum massgebenden Teil ist in der Praxis Ublicher,
aber die Praxis ist dennoch nicht einheitlich.

Basel beispielsweise sieht eine Aufteilung der Parzelle vor: "Bei Parzellen mit einem Anteil,
welcher dem Verwaltungsvermogen zuzuordnen ist und einem Anteil, welcher dem Finanzver-
mogen zuzuordnen ist, wird die Parzelle in der Regel anteilsmassig auf die jeweiligen Vermo-
gensarten aufgeteilt. In den jeweiligen Auflistungen wird dann vermerkt, dass es sich in diesem
Vermogen nur um einen Anteil an der Parzelle handelt. Wenn ein Vermogensteil unwesentlich
klein ist (wertmassig), kann die ganze Parzelle der grésseren Vermogensart zugeteilt werden."3®

Der Kanton Thurgau wendet die Schwerpunktmethode an:

"Wird ein Gebdude gebaut, welches sowohl als Verwaltungsgebdude sowie als Liegenschaft Fi-
nanzvermdgen genutzt wird, wird anhand des Schwerpunktprinzips entschieden, ob die Investi-
tion lber die Investitionsrechnung erfolgt (Schwerpunkt Verwaltungsvermoégen) oder direkt
liber die Bilanz abgewickelt wird (Schwerpunkt Finanzvermoégen). Gelangt der Schwerpunkt Fi-
nanzvermdgen zur Anwendung, so ist der Anteil Verwaltungsvermégen gemdss Buchungsbei-
spiel auszuscheiden. "’ Diese Aufteilung folgt einem sinnvollen Vorgehen: Bei der Zuordnung
zum Finanzvermogen wird der verwaltungsrechtliche Teil buchhalterisch ausgeschieden - unter
dem Gesichtspunkt des Finanzreferendums ist dies sinnvoll: Beim Verwaltungsvermogen steht
kein realisierbarer Gegenwert gegeniber. Somit besteht das Risiko, dass dies zu einer hoheren
Steuerbelastung fiihrt, womit das Interesse zur Ausscheidung des Verwaltungsvermogens gege-
ben ist. Bei der Zuteilung zum Finanzvermogen den Teil Verwaltungsvermogen auszuscheiden
ist in rechtstaatlicher Hinsicht zu begriissen.

Wie sind offentlich-rechtliche Einschrankungen zu behandeln?

Bei der Zuordnung von Verwaltungs- und Finanzvermaogen ist grundsatzlich auf offentlich-recht-
liche Einschrankungen zu achten. Da aber oft im Laufe der Zeit Zonenordnung und effektive
Nutzung nicht mehr Gibereinstimmen, haben die Kantone hierzu Losungen erarbeitet, wie in ei-
nem solchen Fall zu verfahren ist.

Beispielsweise statuiert § 9 PBV“?, Zonen fiir 6ffentliche Bauten und Anlagen, dass Zonen fir
offentliche Bauten und Anlagen Gebiete erfassen, die fur die Erstellung von offentlichen oder
offentlichen Interessen dienenden Bauten und Anlagen bestimmt sind. Untergeordnete private
Nutzungen sind zulassig. Somit sind Liegenschaften und Gebaude in Zonen fur offentliche Bau-
ten und Anlagen grundsatzlich dem Verwaltungsvermogen zuzuordnen. Die 6ffentliche Aufga-
benflillung ergibt sich direkt aus dem Gesetz. Eine untergeordnete private Nutzung ist moglich.

Dient ein Gebaude nicht mehr der offentlichen Aufgabenerfiillung, sollte dieses entwidmet und
dem Finanzvermdgen zugeordnet werden.#' Allenfalls sollte in einem solchen Fall bei einer Zo-
nenplanrevision, insofern sinnvoll und mit der Absicht der Gemeinde ubereinstimmend, eine
Anpassung erfolgen. Nicht Uberbaute Grundstiicke in dieser Zone werden gemass Handbuch
HRM2 des Kantons Thurgau dem Finanzvermogen zugeordnet, wobei die Zone bei der Bewer-
tung beriicksichtigt wird.#

37 Handbuchordner (HBO) HRM2, Fachkapitel 14 - Bilanzbewertung - Stand 01.2019, S. 5.

38 Finanzhandbuch fiir die Baselbieter Einwohnergemeinden, Kapitel 4, S. 2.

3% Handbuch HRM2 Kanton Thurgau (Stand: 20.01.2021), Kapitel 8, 8.8 Gemischtgenutzte Anlage - Zugang Fi-
nanz- & Verwaltungsvermogen.

40Verordnung des Regierungsrates zum Planungs- und Baugesetz und zur Interkantonalen Vereinbarung iiber die
Harmonisierung der Baubegriff (PBV) vom 18.09.2012, RB 700.1

41 Vergleiche Handbuch HRM2 Kanton Thurgau (Stand: 20.01.2021), Kapitel 10, 10.6.5 Liegenschaften des Fi-
nanzvermogens, welches der rechtlichen Handhabung folgt.

42 Handbuch HRM2 Kanton Thurgau (Stand: 20.01.2021), Kapitel 10, 10.6.4 Grundstiicke des Finanzvermdgens.
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§ 7 des Waldgesetztes* besagt, dass der Wald als Natur- und Kulturlandschaft sowie als Erho-
lungsgebiet in seiner regionalen Verteilung zu erhalten sei. Dies ist als offentliches Interesse zu
qualifizieren, womit sich per Gesetz eine Zuordnung zum Verwaltungsvermogen ergibt. Dies
wird auch im Handbuch HRM2 TG so iibernommen. 44

H Priifungsraster

Dient der Vermogenswert unmittelbar der of-
fentlichen Aufgabenerfillung?

Dient der Vermogenswert mit seinem Ge-
brauchswert der Aufgabenerfillung?

Dient der Vermogenswert nur mittelbar der of-
fentlichen Aufgabenerfiillung?

Dient der Vermogenswert mit seinem Ertrags-
oder Anlagewert der Aufgabenerfiillung?

Ist der Vermogenswert zweckgebunden?
Eine Verausserung ist nicht moglich?

Eine Verausserung ist ohne Beeintrachtigung
der offentlichen Aufgabenerfiillung nicht mog-
lich?

Ist der Vermogenswert realisierbar?
Eine Verausserung ist moglich?

Eine Verausserung ist ohne Beeintrachtigung
der offentlichen Aufgabenerfiillung moglich?

Die Absicht der Gemeinde richtet sich auf ein
offentliches Interesse?

Der Vermogenswert deckt ein Aufgabeninte-
resse der Gemeinde ab?

Der verfolgte Zweck ist die Erfillung einer of-
fentlichen Aufgabe?

Die Absicht der Gemeinde richtet sich auf ein
Fiskalinteresse/Anlageinteresse?

Der Vermogenswert deckt ein Fiskalinteresse
der Gemeinde ab?

Der verfolgte Zweck ist ein Anlagezweck?

Spalte mit nein beantworten lassen?

Klare Zuordnung ist moglich.

Samtliche Fragen der einen Spalte lassen sich mit ja beantworten, wahrend sich die der anderen

Wenn nicht: Einzelfallbetrachtung

Was ist die Absicht des Gemeinwesens?

Ist es vertretbar, den Vermogenswert/Vorgang nicht dem Finanzreferendum zu unterstellen?

Wird auf eine marktiibliche Rendite verzichtet?

Ist primares Ziel eine marktiibliche Rendite zu erwirtschaften?

43 Waldgesetz vom 14.09.1994, TG WaldG, RB 921.1

4 Handbuch HRM2 Kanton Thurgau (Stand: 20.01.2021), Kapitel 10, 10.6.4 Grundstiicke des Finanzvermdgens,
Waldgrundstiicke stellen Verwaltungsvermogen dar. Gleich wird mit nicht iberbauten Grundstiicken innerhalt
der Freihalte- und Erholungszone sowie Kulturgiiter, Bio- und Geotope verfahren.
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Ist die aktuelle Nutzung klar nur voriibergehender Natur?

Ist eine Mischzuteilung mdglich und sinnvoll?

Lasst sich eine Einteilung aufgrund der bisherigen Kasuistik (insbesondere bundesgerichtlicher
Rechtsprechung) vornehmen?

Ist aufgrund ausserer Umstande (gesetzliche, vertragliche, bauliche Einschrankungen) eine Zutei-
lung zwingend vorgegeben?

Abwagung aufgrund samtlicher Umstande.

Freundliche Grisse

BDO AG

Alain Prétre Marlis Stocker
Dr. iur. Rechtsanwalt MLaw Rechtsanwaltin
Partner
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Gestitzt auf Art. 12 lit. g. und h. und Art. 29 lit. b. der Gemeindeordnung der Stadt Kreuzlingen
erlasst der Gemeinderat folgendes Reglement:

Art. 1
Zweck

Die Stimmberechtigten der Stadt Kreuzlingen erteilten dem
Stadtrat am 25. November 2007 eine Kreditkompetenz Gber
15 Millionen Franken fiir die Verwendung im Rahmen der
nachfolgenden Bestimmungen.

Mit dem Landkredit erwirbt, tauscht und verkauft die Stadt
zur Forderung einer planmassigen wirtschaftlichen und sozi-
alen Entwicklung bebaute und unbebaute Grundstiicke in-
nerhalb des Gemeindegebiets, soweit dies im offentlichen
Interesse liegt. Zum gleichen Zweck kann sie auch Handan-
derungen fordern und unterstiitzen oder, um Realersatz zur
Verfligung zu halten, Grundstiicke ausserhalb der Gemeinde
Kreuzlingen erwerben, tauschen und verkaufen.

Uber die nach diesem Reglement erworbenen Grundstiicke
ist ein separates Landkreditkonto zu fiihren.

Diese Grundstilicksgeschafte gelten als Anlage im Finanzver-
mogen und stellen deshalb keine Ausgabe dar. Die Anlage im
Finanzvermogen fuhrt lediglich zu einer Umschichtung in-
nerhalb des Finanzvermogens. Eine Ausgabe entsteht erst
bei einer allfilligen spateren Zweckwidmung (Uberfiihrung
in das Verwaltungsvermogen) oder Wertverminderung auf-
grund Marktentwicklungen. Laufende Betriebskosten und
laufende Ertrage im Zusammenhang mit Grundstiicken im
Landkreditkonto sind der Erfolgsrechnung zu belasten bzw.
gutzuschreiben.

Art. 2
Aufgaben

Der Stadtrat sucht aktiv Angebote Uber Grundstiicke im
Sinne von Art. 1.

Der Stadtrat erlasst Richtlinien fir den Handel mit Grundstu-
cken.

Er hat die Angebote zu priifen, die Verhandlungen zu fiihren
und bei Einigung das Rechtsgeschaft abzuschliessen.

Art. 3
Zustandigkeit

Der Entscheid Gber den Kauf und Verkauf von Grundstiicken
im Rahmen des Landkredits sowie Uber den Tausch von
Grundstiicken mit solchen, die im Landkreditkonto gefihrt
werden, liegt ausschliesslich beim Stadtrat. Bei Tausch ist da-
rauf zu achten, dass die zu tauschenden Objekte gleichwer-
tig sind. Ist dies nicht der Fall, muss ein Aufgeld zusatzlich
zum Tausch der Objekte bezahlt werden, um den Wertunter-
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schied auszugleichen. Fiir alle Gbrigen Rechtsgeschafte be-
treffend Grundstiicken ausserhalb des Landkredits gelten
die Zustandigkeiten der Gemeindeordnung.

Art. 4
Grundsatze Kauf
und Tausch

Kauf oder Tausch von Grundstiicken soll zu tragbaren und
marktgerechten Bedingungen erfolgen.

Kaufpreis oder Aufgeld bei Tauschhandel ist in der Regel bar
zu bezahlen. Hypotheken kdnnen Gbernommen oder errich-
tet werden.

Art. 5
Grundsatze beim
Verkauf

Sofern die Stadt Grundstiicke nicht fur eigene Zwecke bendo-
tigt, kann der Stadtrat sie zur Erreichung der nach Art. 1 an-
gestrebten Ziele zu marktgerechten Bedingungen veradus-
sern.

Bei Verkaufen ist ein Rickkaufsrecht zugunsten der Stadt, in
der Regel fiir die Dauer von mindestens vier Jahren vorzu-
merken. Der Stadtrat definiert die Fristen und Bedingungen.
Er kann in begriindeten Fallen von einem Rickkaufsrecht ab-
sehen.

Das Riickkaufsrecht muss dabei zu dem Preis ausgelibt wer-
den konnen, der von der Kauferin oder dem Kaufer an die
Stadt bezahlt worden ist.

Bei einem Verkauf ist in der Regel ausserdem ein Vorkaufs-
recht zugunsten der Stadt auf die Dauer von 10 Jahren vor-
zumerken, und zwar hochstens zu dem Preis, der von der
Kauferin oder vom Kaufer der Stadt bezahlt worden ist, zu-
zliglich nachgewiesener wertvermehrender Aufwendungen.

Die vorstehenden Bestimmungen gelten nicht fir kleinere
Restparzellen, die sich bei Grenzregulierungen und bei der
Anlage von Strassen und Platzen ergeben.

Art. 6
Fihrung des
Landkreditkontos

Nach erfolgtem Grundbucheintrag sind erworbene Grund-
stiicke mit allen notwendigen Angaben zu den Erwerbskos-
ten im Landkreditkonto aufzunehmen und verdusserte
Grundstiicke zum Nettoerlds auszubuchen. Wertvermeh-
rende Aufwendungen stellen Anlagekosten dar und sind zu
aktivieren.

Art. 7
Verwendung von
Verkaufserl6sen

Die Erlése aus Verkdaufen von Grundstiicken des Landkredit-
kontos stehen dem Stadtrat im Rahmen dieses Reglements
wieder zur Verfliigung. Abweichungen zu den Anlagekosten
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(Erwerbskosten zuziglich wertvermehrende Aufwendun-
gen) fihren zur entsprechenden Erhéhung oder Verringe-
rung der Kreditkompetenz.

Art. 8
Veranderungen
des Marktwerts
der Liegenschaften

Marktwertanpassungen fiihren nicht zur Aufstockung oder
Verringerung des Landkreditkontos.

Art. 9

Entlassung von
Grundstiicken aus
dem Landkredit-
konto

Grundsticke, die ganzlich oder lGiberwiegend fir die 6ffent-
liche Aufgabenerfillung der Stadt verwendet werden, sind
durch Beschluss von der nach der Gemeindeordnung zustan-
digen Behorde zum aktuellen Verkehrswert vom Finanz- in
das Verwaltungsvermoégen der Stadt zu Gberfihren.

Uberfiihrungen von Grundstiicken aus dem Landkreditkonto
ins Ubrige Finanzvermoégen der Stadt beschliesst der Ge-
meinderat. Bei Grundstiicken mit einem aktuellen Verkehrs-
wert von Giber CHF 5'000'000.— unterliegt der Uberfiihrungs-
beschluss dem fakultativen Referendum.

Liegt bei Uberfiihrungen von Grundstiicken ins Verwaltungs-
oder ins Ubrige Finanzvermogen der Stadt der aktuelle Ver-
kehrswert unter den Anlagekosten, wird dem Wertverlust
Rechnung getragen, indem sich der Landkredit lediglich um
den aktuellen Verkehrswert erhoht. In allen anderen Fallen
erhoht sich der Landkredit um die Anlagekosten.

Art. 10
Rechenschafts-
ablage

Der Stadtrat gibt von allen Handanderungen jahrlich Kennt-
nis im Jahresbericht. In diesem ist jeweils auch der aktuelle
Stand des Landkreditkontos aufzufiihren mit einer Zusam-
menstellung aller darin enthaltenen Grundsticke.

Der Gemeinderat wird schriftlich laufend von jeder Handan-
derung im Sinne dieses Reglements orientiert unter gleich-
zeitiger Anzeige des Stands des Landkreditkontos. Dabei ist
in der Regel darzulegen, zu welchem Zweck die Liegenschaft
erworben wurde und weshalb die Anschaffung (iber das
Landkreditkonto erfolgte.

Art. 11
Aufhebung
bisherigen Rechts

Mit Inkrafttreten dieses Reglements wird das Reglement
Uber den Landkredit vom 3. Oktober 2002 (inkl. Nachtrage
bis 26. Juni 2018) aufgehoben.

Art. 12
Inkrafttreten

Dieses Reglement tritt nach der Genehmigung durch den
Gemeinderat auf einen vom Stadtrat zu bestimmenden Zeit-
punkt in Kraft.
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