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«schweizer schule»-Folge

Fragen aus dem Schulrecht

Schulbus in den Kindergarten gratis?

Der Besuch der Primarschule ist nach Ziircher Schul-
gesetz unentgeltlich. Daraus kann man eine Transport-
pflicht fiir Schiiler ableiten, deren Schulweg unzumut-
bar lang ist. Doch gilt dies auch fiir den Kindergarten,
der ja noch nicht obligatorisch ist?

A) Am 5. April 1991 gelangten die Familien O. und W. an
die Schulpflege Egg mit dem Ersuchen, das Transportpro-
blem der Kinder A.O. und S. W. fiir den Besuch des Kin-
dergartens zu 16sen. Den abschligigen Bescheid hob die
Bezirksschulpflege Uster auf und wies die Schulpflege
Egg an, fiir die beiden Kindergartenschiiler sofort einen
unentgeltlichen Transportdienst einzurichten. Die Schul-
pflege Egg focht diese Anordnung beim Erziehungsrat
des Kantons Ziirich an. Dieser gelangte in seinem Ent-
scheid vom 19. Mai 1992 zum Ergebnis, dass zwar auch
Kindergartenschiilern ein beschrinkter Anspruch auf
einen zumutbaren Schulweg zustehe, doch geniige es,
wenn die Schulpflege fiir den Eigentransport durch die
Eltern einen angemessenen Kostenbeitrag entrichte. Die
Schulpflege Egg wurde in teilweiser Gutheissung des Re-
kurses verpflichtet, die in ihrem Reglement vorgesehenen
Beitridge fiir Schiilertransporte auszurichten. Damit ga-
ben sich nun aber die Eltern nicht zufrieden, worauf der
Regierungsrat des Kantons Ziirich ihren Rekurs mit Ent-
scheid vom 13. Januar 1993 guthiess und die Schulpflege
Egg verpflichtete, «ab sofort einen unentgeltlichen Trans-
portdienst fiir die Kinder der Rekurrenten zu organisieren
und den Rekurrenten fiir 1991/92 riickwirkend einen Be-
trag von je Fr. 1000.— auszurichten.

B) Gegen diesen vom Regierungsrat getroffenen Ent-
scheid fiihrt die Gemeinde Egg mit Eingabe vom 27. Ja-
nuar 1993 staatsrechtliche Beschwerde. Sie riigt eine Ver-
letzung von Art. 4 und 27 BV sowie der Gemeindeauto-
nomie und beantragt die Aufhebung des angefochtenen
Entscheides.

Das Bundesgericht zieht in Erwigung

b) Durch den angefochtenen Entscheid wurde die Schul-
pflege Egg als Beschwerdefiihrerin verpflichtet, fir den
Kindergartenbesuch der beiden Kinder der Beschwerde-
gegner, A.O. und S.W, sofort einen unentgeltlichen
Transportdienst einzurichten und die Beschwerdegegner
fiir die ihnen bereits entstandenen Aufwendungen riick-
wirkend mit je Fr. 1000.— zu entschidigen. Gemiss Mit-
teilung der Beschwerdegegner vom 20. September 1993
ist A.O. im August 1992 und S. W. im August 1993 in die
Primarschule iibergetreten. Damit ist die Gegenstand des
angefochtenen Entscheides bildende Streitfrage, ob die

schweizer schule 7-8/95

Gemeinde fiir den Kindergartenbesuch dieser beiden
Kinder einen Transportdienst einzurichten hat, nicht mehr
aktuell und die diesbeziigliche Anweisung des Regie-
rungsrates an sich gegenstandslos geworden.

Es geht um die Streitfrage, ob die Gemeinde einen Trans-
portdienst einzurichten hat

¢) vom Erforderis des aktuellen praktischen Interesses
wird ausnahmsweise dann abgesehen, wenn sich der ge-
rugte Eingriff jederzeit wiederholen konnte, an der Be-
antwortung der aufgeworfenen Fragen wegen ihrer
grundsitzlichen Bedeutung ein 6ffentliches Interesse be-
steht und eine rechtzeitige verfassungsrichterliche Uber-
priifung im Einzelfall kaum je méglich wire.

Die Voraussetzungen fiir eine solche Ausnahme erschei-
nen hier als erfiillt. Gemdss Mitteilung der Beschwerde-
gegner vom 20. September 1993 ist inzwischen ein weite-
res Kind der Familie W. in den Kindergarten eingetreten,
fiir welches sich die streitige Frage wiederum stellt. Ob
dieser oder weitere Fille bei abermaligem Durchlaufen
des ganzen Instanzenzuges dem Bundesgericht rechtzei-
tig unterbreitet werden konnten, ist zweifelhaft. Da die
Frage, ob die Gemeinden aufgrund der geltenden Gesetz-
gebung verpflichtet sind, den Transport fiir den Kinder-
gartenbesuch zu gewibhrleisten, fiir viele ziircherische
Gemeinden von erheblicher Bedeutung sein diirfte, ist auf
die staatsrechtliche Beschwerde grundsitzlich einzutre-
ten.

5.- a) Gemiss § 74 Abs. 1 des Volksschulgesetzes fihren
die Gemeinden Kindergirten als Bildungs- und Erzie-
hungsstitten flir Kinder im vorschulpflichtigen Alter und
fiir noch nicht schulreife Kinder. «Sie gewihrleisten
einen ein- bis zweijdhrigen Besuch des Kindergartens.
Der Besuch ist freiwillig und unentgeltlich» (§ 74 Abs. 2
VSG).

b) Aus dieser gesetzlichen Regelung leitet der Regie-
rungsrat die Verpflichtung der Gemeinde ab, jedem Kind
den Besuch des Kindergartens in zumutbarer Weise zu
ermoglichen. Wo der Schulweg, wie hier, fiir Kindergar-
tenschiiler unzumutbar lange und zu geféhrlich sei, sei die
Gemeinde, gleich wie bei den Primarschiilern, zur Orga-
nisierung eines Transportdienstes verpflichtet. Wenn das
Gesetz die Unentgeltlichkeit des Kindergartenbesuches
statuiere, miisse auch der Transport dorthin unentgeltlich
sein. Es gehe nicht an, die Organisation des Transportes
von Kindergartenschiilern auf dem Reglementsweg den
betroffenen Eltern zuzuweisen, auch wenn daftir ein Ko-
stenbeitrag ausgerichtet werde.
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c¢) Dass der Schulweg im konkreten Fall fiir kleine Kinder
unzumutbar lang ist, wird von der Beschwerdefiihrerin
nicht in Abrede gestellt. Sie beanstandet jedoch die vom
Regierungsrat daraus gezogenen Folgerungen. Wohl er-
gebe sich aus Art. 27 Abs. 2 BV, welcher die Unentgelt-
lichkeit des obligatorischen Primarschulunterrichtes sta-
tuiere, eine Verpflichtung der Gemeinde, fiir einen ko-
stenlosen Transport durch Schulbus oder Taxibetrieb zu
sorgen, wenn der Besuch der Schule mit andern zumutba-
ren Mitteln nicht moglich sei. Diese verfassungsrechtli-
che Verpflichtung gelte aber nur fiir den Primarschulun-
terricht und lasse sich nicht auf den Vorschulunterricht
ausdehnen. Auch aus § 74 VSG ergebe sich keine Ver-
pflichtung der Gemeinde, im Falle eines schwierigen
Schulweges Kostenbeitrage an den Eigentransport durch
die Eltern auszurichten oder gar einen Busbetrieb fiir die
Kindergartenschiiler zu organisieren. Da der Kindergar-
tenbesuch freiwillig sei, missten hier andere Masstibe
gelten als fiir den obligatorischen Primarschulunterricht.
Es stehe im autonomen Ermessen der Gemeinde, ob sie
Eltern von Kindern mit langem Schulweg einen Beitrag
an die eigenen Transportkosten zusprechen wolle; sie
konne sich dafiir entscheiden, dass Transportkostenbei-
trige eine verhdltnismissige Massnahme darstellten, die
auf die Besonderheiten des Kindergartenbetriebes und
die Eigenverantwortung der Eltern Riicksicht ndhmen
und dementsprechend auf einen unentgeltlichen Trans-
port von Kindergartenschiilern verzichten. Die Zustin-
digkeit zur Beschlussfassung richte sich nach der Ge-
meindeordnung. Die undifferenzierte Anordnung des Re-
gierungsrates, sofort einen unentgeltlichen Busbetrieb zu
organisieren, sei ein unzuldssiger Eingriff in die Gemein-
deautonomie. In der Beschwerdeerginzung wird zusitz-
lich geltend gemacht, die Transportpflicht fiir Primar-
schiiler folge aus dem Obligatorium dieses Unterrichts;
aus der blossen Unentgeltlichkeit, wie sie fiir den Kinder-
gartenbesuch vorgesehen sei, ergebe sich noch keine
Transportpflicht des Gemeinwesens. Auch der Besuch
der Mittelschule sei im Kanton Ziirich unentgeltlich, ohne
dass Schiiler aus entfernten Wohnorten einen Anspruch
darauf hitten, zur Schule transportiert oder fiir die Trans-
portkosten entschiddigt zu werden. Entsprechendes gelte
fir sonstige unentgeltliche staatliche Dienstleistungen
(zahndrztliche Betreuung der Schulkinder, Rechtsaus-
kiinfte usw.).

Die Transportpflicht gilt nur fiir Primarschulen

d) Da Art. 27 Abs. 2 BV sich ausschliesslich auf den obli-
gatorischen Primarunterricht und nicht auch auf die frei-
willige Vorschulstufe bezieht, kann die in der genannten
Verfassungsbestimmung statuierte Unentgeltlichkeitsga-
rantie fiir den hier in Frage stehenden Kindergartenbe-
such nicht angerufen werden. Dasselbe gilt fiir die ent-
sprechende Garantie in Art. 62 Abs. 3 der ziircherischen
Kantonsverfassung («Der obligatorische Volksschulun-
terricht ist unentgeltlich»). Die streitige Frage beantwor-
tet sich einzig anhand der vom Regierungsrat her-
angezogenen Bestimmung von § 74 des Volksschulgeset-
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zes. Deren Auslegung priift das Bundesgericht im
Rahmen der vorliegenden Autonomiebeschwerde ledig-
lich unter dem Gesichtswinkel der Willkiir. Willkiirliche
Rechtsanwendung liegt nach stdndiger Rechtsprechung
des Bundesgerichts nicht schon dann vor, wenn eine ande-
re Losung ebenfalls vertretbar erscheint oder gar vorzu-
ziehen wire; das Bundesgericht greift nur ein, wenn der
angefochtene Entscheid offensichtlich unhaltbar ist, in-
dem er eine Norm oder einen unumstrittenen Rechts-
grundsatz krass verletzt.

e) § 74 des Volksschulgesetzes (VSG) verpflichtet die Ge-
meinden zur Filhrung von Kindergérten (Abs. 1) und legt
fest, dass deren Besuch freiwillig und «unentgeltlich» ist
(Abs. 2). Die Tragweite dieser Unentgeltlichkeitsregel
wird weder durch das Gesetznoch durch die dazu erlasse-
ne Verordnung (Verordnung vom 31. Mirz 1900 iiber die
Volksschule und die Vorschulstufe) niher bestimmt. Eine
analoge Vorschrift findet sich in 2 VSG fiir den Bereich
der Volksschule («Der Unterricht ist unentgeltlich»). Ge-
miss 44 VSG werden die Lehrmittel der Volksschule von
den Gemeinden angeschafft und den Schiilern «unent-
geltlich» abgegeben.

aa) Mit der Statuierung der Unentgeltlichkeit wollte der
Gesetzgeber vorab gewihrleisten, dass vom Beniitzer der
Einrichtung keine Gegenleistung, d. h. insbesondere kein
Schulgeld, verlangt werden darf. Das ergibt sich fiir den
Primarschulunterricht bereits aus Art. 27 Abs. 2 BV so-
wie aus der entsprechenden Garantie in Art. 62 Abs. 3 der
Zircher Kantonsverfassung. Die Unentgeltlichkeit er-
scheint hier zundchst als Korrelat zum Obligatorium des
Primarschulunterrichts; die Erfiillung dieser Pflicht ldsst
sich leichter durchsetzen, wenn sie fiir den Pflichtigen mit
keinen Kosten verbunden ist. Zugleich liegt dieser Rege-
lung aber der weitergehende Gedanke zugrunde, dass der
Zugang zur Schule, im Interesse der Allgemeinheit und
einer funktionierenden Demokratie, allen Teilen der Be-
volkerung unter gleichen Bedingungen méglich sein soll.
Der Bundesrat hat dementsprechend in seiner Praxis zu
Art. 27 Abs. 2 BV nicht bloss den Anspruch auf Gebiih-
renfreiheit des Schulbesuches bejaht, sondern dariiber
hinaus verlangt, dass der Besuch der Volksschulen auch
durch die Liange des Schulweges nicht unzumutbar er-
schwert werden diirfe; Kantone und Gemeinde haben, wo
der Schulweg zu mithsam oder mit unzumutbaren Gefah-
ren verbunden ist, fiir Abhilfe zu sorgen, z. B. durch Uber-
nahme der Kosten eines Schulbusses oder durch Ermagli-
chung des unentgeltlichen Schulbesuches in einer Nach-
bargemeinde.

Der Zugang zur Schule soll fiir alle unter gleichen Bedin-
gungen moglich sein

bb) Es ist den Kantonen unbenommen, die Unentgeltlich-
keit des Schulbesuches in einem weitergehenden Masse
zu gewihren, als Art. 27 Abs. 2 BV dies vorschreibt, oder
diese Garantie auf Schulen auszudehnen, die nicht unter
den Begriff der Primarschulen fallen. So werden im Kan-

schweizer schule 7-8/95



ton Ziirich (und in vielen andern Kantonen) auch die
Lehrmittel und Schulmaterialen unentgeltlich an die
Volksschiiler abgegeben, obwohl Art. 27 Abs. 2 BV dies
nicht verlangt.

Wenn der ziircherische Gesetzgeber in § 74 des Volks-
schulgesetzes die Unentgeltlichkeit auch fir den Kinder-
gartenbesuch vorschreibt, so erscheint ¢s zumindest nicht
als unhaltbar, diese Regelung, analog zur Unentgeltlich-
keitsregel fiir den Primarschulbesuch, dahin auszulegen,
dass sie nicht bloss die Erhebung von Schulgeldern aus-
schliesst, sondern bei iibermdssig langem Schulweg auch
Anspruch auf kostenlosen Transport verleiht. Wohl be-
steht zum Primarschulunterricht, worauf die Beschwer-
defiihrerin an sich mit Grund hinweist, insofern ein erheb-
licher Unterschied, als dieser, im Gegensatz zum Kinder-
gartenbesuch, obligatorisch ist. Die Erfahrung zeigt
jedoch, dass der Besuch des Kindergartens den spiteren
Eintritt in die Primarschule erleichtert, indem er die Lern-
freude und Lermnbereitschaft der Kinder erweckt, ohne die
Inhalte des spiteren Schulunterrichts vorwegzunehmen.
Die meisten Eltern machen denn auch von der Mdglich-
keit, ihre Kinder in den Kindergarten zu schicken, Ge-
brauch. Wenn der Regierungsrat des Kantons Ziirich ge-
stiitzt auf §74 VSG bei libermissig langen oder be-
schwerlichen Schulwegen die Gemeinden, iiber die
Gebiihrenfreiheit hinaus, auch zur Ubernahme der not-
wendigen Transportkosten verpflichtet, so dient dies dem
Ziel der Chancengleichheit aller Kinder, welches der Un-
entgeltlichkeitsregel von §74 VSG letztlich zugrunde
liegt. Ohne diese ausdehnende Interpretation wire die
Ausiibung des Rechtes auf unentgeltlichen Kindergarten-
besuch fiir alle jene Kinder in Frage gestellt, welche den
Weg zur Schule aus topographischen Griinden nicht oder
nur unter Inkaufnahme erheblicher personlicher Kosten
bewiltigen konnen. Wohl mégen Zweifel bestehen, ob
der historische Gesetzgeber bei Erlass der betreffenden
Vorschrift derartige zusdtzliche Verpflichtungen der Ge-
meinden tatsdchlich vor Augen hatte. In der staatsrechtli-
chen Beschwerde wird indessen nicht dargetan, dass mit
der erwihnten Regel klarerweise nur gerade die Befrei-
ung von Schulgeldern gemeint sein konnte. Die auf einer
zeitgemdssen Wiirdigung der Verhiltnisse beruhende,
sich an die Rechtsprechung zu Art. 27 anlehnende exten-
sive Auslegung der Unentgeltlichkeitsregel von § 74 VSG
durch den Regierungsrat hilt dem Vorwurf der Willkiir
stand. Dass in den einschligigen kantonalen Verord-
nungsvorschriften nur von der Subventionierung von
Schiilertransporten fiir die Volksschule ausdriicklich die
Rede ist (vgl. 6 lit. Ordnung vom 10. September 1986 zum
Schulleistungsgesetz), vermag an dieser Beurteilung
nichts zu dndern.

Die Unentgeltlichkeit gilt auch fiir den Kindergarten und
damit auch der Anspruch auf kostenlosen Transport

f) Da die kantonale Gesetzgebung keine Regelung darii-

ber enthilt, auf welche Weise bei iibermdssig langen
Schulwegen Abhilfe zu schaffen ist, liegt es grundsitzlich
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in der Gestaltungsfreiheit der Gemeinde, sich fiir eine ihr
zweckmadssig erscheinende Losung zu entscheiden. Ob
aufgrund der im Kanton Ziirich gegebenen Rechtslage
von den Gemeinden generell verlangt werden darf, fiir
den Kindergartenbesuch einen Transportdienst einzurich-
ten, wie dies der Regierungsrat anzunehmen scheint, oder
ob es auch geniigen kann, die Organisation des Transpor-
tes gegen Entrichtung eines kostendeckenden Beitrages
den Eltern zu iberlassen, erscheint zweifelhaft, kann hier
aber dahingestelltbleiben. Die zu treffende Losung diirfte
in wesentlichem Masse von den jeweiligen konkreten
Umstidnden abhéngen (Zahl und Wohnort der insgesamt —
d.h. auch fiir den Primarschulbesuch — zu transportieren-
den Kinder, bestehende Transportméglichkeit und -be-
reitschaft seitens der Eltern oder privater Dritter, Vorhan-
densein von gemeindeeigenen Fahrzeugen oder lokalen
Taxibetrieben usw.). Auf diese Frage ist im Rahmen des
vorliegenden Beschwerdeverfahrens, welches mangels
eines aktuellen Interesses an der Beurteilung der seiner-
zeitigen konkreten Streitfélle nur noch die aufgeworfenen
Grundsatzfragen zum Gegenstand haben kann, nicht wei-
ter einzugehen.

Eventuell reicht auch ein kostendeckender Beitrag aus

In der staatsrechtlichen Beschwerde wird jedenfalls nicht
hinreichend dargetan, dass und wieso die vom Regie-
rungsrat im konkreten Fall verlangte Errichtung eines un-
entgeltlichen Transportdienstes durch die Gemeinde of-
fensichtlich unverhiltnisméassig und unhaltbar gewesen
wire. Die Beschwerdefiihrerin zeigt insbesondere nicht
auf, dass es den Eltern im konkreten Fall ohne weiteres
zuzumuten gewesen wire, die betreffenden Fahrten ge-
gen das in Aussicht gestellte bzw. in der Zwischenzeit re-
glementarisch neu festgelegte Entgelt weiterhin selber
auszufiithren. Sie beschrankt sich im wesentlichen auf den
Einwand, wonach die Festlegung einer zweckmissigen
Losung in ihrem autonomen Ermessen stehe. Dies trifft
nach dem Gesagten zwar zu, doch folgt daraus allein noch
nicht die Unhaltbarkeit der vom Regierungsrat getroffe-
nen Anordnung. Die staatsrechtliche Beschwerde vermag
auch in diesem Punkt nicht durchzudringen.

Demnach erkennt das Bundesgericht: Die staatsrechtli-
che Beschwerde wird abgewiesen, soweit darauf einzu-

treten i1st.

Entscheid des Bundesgerichts vom 28. Januar 1994
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