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Das Wichtigste
in Kurze

Aufgabe des
Finanzausgleichs

Die Schweiz weist eine féderale Staatsorganisation auf, die aus den Ebe-
nen Bund, Kantone und Gemeinden besteht. Jede dieser Ebenen hat
ihre eigenen Aufgaben- und Einnahmenkompetenzen (Abbildung 1). Die
Verteilung von Aufgaben und Einnahmen zwischen dem Bund und den
Kantonen ist in der Bundesverfassung geregelt. Die Verteilung zwischen
dem Kanton und den Gemeinden legt das kantonale Recht fest.

Staatsebenen Aufgaben Einnahmen

Bund

— Landesverteidigung — Direkte Bundessteuer
— Nationalstrassen - Mehrwertsteuer

— Technische Hochschulen - Zolle
(ETH/EPFL)

Kanton
- Spitalversorgung — Einkommens- und Vermoégenssteuer (Kanton)
— Agglomerationsverkehr — Gewinn- und Kapitalsteuer (Kanton)
— Universitat

Gemeinden

— Elektrizitdtsversorgung — Einkommens- und Vermdgenssteuer (Gemeinde)
— Alterspflege - Gewinn- und Kapitalsteuer (Gemeinde)

- Volksschule — Grundsttckgewinnsteuer

Abbildung 1:
Staatsebenen mit ihren
Aufgaben und Einnahmen
(Auszuge)



Die vom Staat im Rahmen der &ffentlichen Aufgabenerfiillung erbrach-
ten Guter und Dienstleistungen, darunter insbesondere die sogenann-
ten offentlichen Giter, haben unterschiedliche Reichweiten. Je nach
Reichweite fallt der Nutzen fiir die Bevolkerung in einem bestimmten
Umkreis an. Das Einzugsgebiet eines Kindergartens beispielsweise ist
auf wenige Kilometer beschrankt, eine Universitdt kann von Studieren-
den aus dem In- und Ausland besucht werden.

Mit der Verteilung von Aufgaben auf die verschiedenen Staatsebenen
lassen sich geografische Angebotsunterschiede steuern. Werden Auf-
gaben ungeachtet ihrer Reichweite dem Bund Ubertragen, erfolgt ihre
Erfillung national einheitlich. Kantone und Gemeinden kénnen auf regi-
onal und lokal unterschiedliche Bedurfnisse der Bevdlkerung eingehen.
Durch die birgernahe Aufgabenerflillung und die damit verbundene
Transparenz weist der féderale Staat gegenliber dem zentralistischen
Staat demokratische und wirtschaftliche Vorteile auf.

Nach dem Subsidiaritatsprinzip soll eine Aufgabe nur dann einer lber-
geordneten Staatsebene zugewiesen werden, wenn sie diese besser
erflllen kann als die untergeordnete Ebene. Dadurch werden Birger-
ndhe und Angebotsvielfalt sichergestellt. Nach dem Prinzip der fiskali-
schen Aquivalenz sollen die Entscheidungstréager, Nutzniessenden und
Finanzierungstrager einer Aufgabe Ubereinstimmen, was zu besseren
Entscheidungen fiihrt. Wenn die Subsidiaritdt und die fiskalische Aqui-
valenz bei der Aufgaben- bzw. Einnahmenverteilung beriicksichtigt wer-
den, kann der Foderalismus seine Vorteile voll entfalten.

Zwischen den Gemeinden zeigen sich hinsichtlich der &ffentlichen Auf-
gaben und der Kosten ihrer Bereitstellung Unterschiede. Bestimmte
Aufgaben werden dabei durch Gebiihren, andere durch Steuern finan-
ziert. Die Unterschiede in den Kosten der steuerfinanzierten Leistungs-
bereitstellung und im Steuerpotenzial bewirken unterschiedlich hohe
Steuerbelastungen. Je nach Vorlieben der Biurgerinnen und Biirger fur
offentliche Leistungen deckt eine Gemeinde das Gewunschte im Ver-
gleich zur Steuerbelastung besser ab als andere Gemeinden. Aufgrund
der Mobilitdt der natirlichen und juristischen Personen (Niederlas-
sungsfreiheit) stehen die Gemeinden im Wettbewerb zueinander.

Die Auswirkungen werden unter anderem am Beispiel des Wohnungs-
marktes sichtbar. Die vermehrte Nachfrage nach Wohnraum in attrak-
tiven Gemeinden mit tiefer Steuerbelastung ldsst die Preise fir das
Wohnen ansteigen. Die durch die tiefe Steuerbelastung erzielbare Steu-
erersparnis nimmt aufgrund des progressiven Steuertarifs mit steigen-
dem Einkommen zu. Dies steigert die Attraktivitat dieser Gemeinden flr
Personen mit hohem Einkommen. Demgegentiber ist der Wohnraum in
weniger attraktiven Gemeinden mit hoher Steuerbelastung tendenziell
gunstiger. Dies ermdglicht es Einwohnerinnen und Einwohnern mit tiefe-
rem Einkommen, sich dort niederzulassen. So kann es zu einer Konzen-
tration der einkommensstarken Bevdlkerung an bevorzugten und der
einkommensschwachen Bevélkerung an weniger bevorzugten Lagen
kommen.

Durch diese unterschiedlichen Entwicklungen besteht die Gefahr einer
sich 6ffnenden Schere zwischen drmeren und reicheren Gemeinden.
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Durch Zentralisierung von Aufgaben oder Einnahmenkompetenzen auf
der Ubergeordneten Staatsebene kdnnen die Unterschiede zwischen
armeren und reicheren Gemeinden abgebaut werden. Sobald die Un-
terschiede zu gross werden, entsteht sozialer und politischer Druck zur
Kantonalisierung. Da die Mehrheit der Bevoélkerung Uber ein unterdurch-
schnittliches Einkommen verfligt, haben Vorstésse zur Zentralisierung
von Einnahmequellen und Aufgaben politisch gute Chancen. Damit
droht der Verlust der Vorteile des Féderalismus.

Mit dem Finanzausgleich wird sichergestellt, dass die Gemeinden ihre
notwendigen Aufgaben erflllen kénnen, ohne dass die Unterschiede in
der Steuerbelastung zwischen &rmeren und reicheren Gemeinden zu
gross werden. Auf der einen Seite trédgt das zum Erhalt des Foderalismus
bzw. der Gemeindeautonomie und der damit verbundenen wirtschaft-
lichen Vorteile bei. Auf der anderen Seite schwécht es steuergiinstige
Gemeinden im Standortwettbewerb mit attraktiven Gemeinden anderer
Kantone. Aufgrund dieses Spannungsfeldes muss der Umfang, in dem
der Finanzausgleich finanzielle Unterschiede vermindert, politisch be-
stimmt werden.

Die Zircher Verfassung sieht vor, dass der Kanton mit dem Finanzaus-
gleich die Steuerfussunterschiede eingrenzt. Eine fixe Begrenzung kann
den Anreiz der Gemeinden beeintrachtigen, 6ffentliche Mittel sparsam
einzusetzen. Gemeinden mit dem minimalen Steuerfuss kdnnten ihn
nicht weiter senken, Gemeinden mit dem maximalen Steuerfuss sind
von Finanzausgleich abh&ngig. Wenn der Finanzausgleich die wirt-
schaftlichen Vorteile des Fdderalismus schitzen soll, darf er nicht zu
Mehrausgaben verleiten. Deswegen beschrénkt sich der Finanzaus-
gleich auf die Verminderung von finanziellen Unterschieden, die von
der Gemeinde nicht zu beeinflussen sind. Flr Unterschiede, die die Ge-
meinde selber herbeigefiihrt hat, muss sie selber aufkommen.

Einnahmen- und Ausgabenunter-
schiede zwischen Gemeinden

Der Finanzausgleich soll Unterschiede zwischen Gemeinden vermin-
dern. Im Kanton Zurich sind die Unterschiede im Vergleich zu anderen
Kantonen insbesondere auf der Einnahmenseite gross. So weist die
Gemeinde mit der héchsten Finanzausstattung pro Kopf eine 10-mal
so hohe Steuerkraft auf wie die Gemeinde mit dem tiefsten Wert (Ab-
bildung 2).

Auf der Ausgabenseite ist das Verhaltnis der Gemeinde mit den tiefsten
zu jener mit den héchsten Ausgaben 1 zu 2,5 (Abbildung 3). Betrachtet
man die politischen Gemeinden und die Schulgemeinden konsolidiert,
ergeben sich fir 22 der 171 politischen Gemeinden Nettoaufwendun-
gen von unter Fr. 3000 pro Kopf. Die meisten Gemeinden bendtigen
zwischen Fr. 3000 und 4000, um ihren Aufwand zu decken. 18 Gemein-
den weisen einen Nettoaufwand auf, der Fr. 4000 pro Einwohnerin und
Einwohner Ubersteigt.

Neben der Stadt Zirich mit dem héchsten Bedarf von rund Fr. 6400 pro
Kopf, lassen sich die tbrigen 17 Gemeinden in zwei Gruppen einteilen.

Abbildung 2:
Verteilung der Steuerkraft
pro Kopf in den
Gemeinden (2012)

Abbildung 3:
Verteilung der
Nettoaufwendungen
pro Kopf in den
Gemeinden (2012)
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Zum einen handelt es sich um kleine Gemeinden, deren Fixkosten sich
in hohen (durchschnittlichen) Nettoaufwendungen pro Kopf nieder-
schlagen. Zum anderen sind es Zentren, die in den letzten Jahren vor
allem in den Aufgabenbereichen Bildung, Gesundheit und soziale Wohl-
fahrt ein hohes Ausgabenwachstum zeigen.

Grosse Unterschiede zwischen den Gemeinden sieht man bei der Fi-
nanzausstattung in der Steuerkraft pro Kopf. Sie ist durch die Gemein-
den kaum beeinflussbar, da die Steuerkraft vom festgelegten Steu-
erfuss unabhéngig ist. Auf der Ausgabenseite sind die Unterschiede
weniger gross. Zudem sind die Ausgaben zumindest teilweise beein-
flussbar. Aufgrund dieser Ausgangslage knlpft die Umverteilung des
Finanzausgleichs im Kanton Zirich stérker an die Einnahmen an als an
die Ausgaben.

Vorgaben und
Gestaltungsprinzipien

Die Verfassung des Kantons Zirich (KV) regelt den Finanzausgleich in
Art. 127 (Finanzausgleich) und Art. 128 (Lastenausgleich):

Art. 127 KV Finanzausgleich
" Der Kanton stellt den Finanzausgleich sicher.
2 Der Finanzausgleich:
a. ermdglicht den Gemeinden die Erflllung ihrer notwendigen Aufgaben;
b. sorgt dafiir, dass die Gemeindesteuerflsse nicht erheblich vonein-
ander abweichen.
3 Der Finanzausgleich wird vom Kanton und den Gemeinden getragen.

Art. 128 KV Lastenausgleich

' Erbringt eine Gemeinde besondere Leistungen flr ein grosseres Ge-
biet oder tragt sie besondere Lasten, so kann das Gesetz daflr unter
Bericksichtigung ihrer Leistungsfahigkeit eine angemessene Abgel-
tung vom Kanton oder von anderen Gemeinden vorsehen.

2 Gemeinden, die Abgeltungen finanzieren oder erhalten, haben ein
Mitspracherecht.

Neben Art. 127 und Art. 128 KV sind fiir den Finanzausgleich weitere Vor-
gaben massgebend. Diese sind in § 3 Finanzausgleichsgesetz (FAG) zu-
sammengefasst:

§ 3 FAG Grundsitze
' Der Finanzausgleich ist so ausgestaltet, dass er
a. die gesetzeskonforme, sparsame, wirtschaftliche, wirksame und
nachhaltige Verwendung der Mittel, die den Gemeinden zur Erful-
lung ihrer notwendigen Aufgaben zur Verfiigung stehen, unter-
stltzt,
b. die Gemeindeautonomie stérkt,
c. die Planbarkeit der Gemeindeaufgaben und deren Finanzierung
verbessert,
d. die Voraussetzungen fir einen fairen Wettbewerb unter den Ge-
meinden fordert,
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Abbildung 4:
Ubersicht tiber die
Instrumente des
Finanzausgleichs

e. sich an Anderungen der finanziellen Rahmenordnung, insbeson-
dere der Verteilung von Aufgaben und Einnahmen zwischen Kan-
ton und Gemeinden, anpasst,

f. der Leistungsfahigkeit der Gemeinden und dem interkantonalen
Standortwettbewerb Rechnung trégt.

Die Beitrage werden den Gemeinden grundséatzlich ohne Zweck-
bindung ausgerichtet; vorbehalten bleiben beim Zentrumslasten-
ausgleich die Beitrédge im Bereich Kultur geméss § 28 Abs. 2.

Die Beitrage kénnen mit Auflagen verbunden werden.

Darliber hinaus wurden bei der Ausgestaltung des Finanzausgleichs Er-
kenntnisse der modernen Finanzwissenschaft berticksichtigt. Dadurch
werden falsche Anreize minimiert und die Effizienz des Finanzausgleichs
wird gewahrleistet. Durch einen konzeptionell klaren Aufbau werden Ein-
fachheit, Transparenz und Planbarkeit des Finanzausgleichs sichergestellt.

Instrumente des
Finanzausgleichs

Der Finanzausgleich umfasst die Instrumente Ressourcenausgleich, de-
mografischer Sonderlastenausgleich, geografisch-topografischer Son-
derlastenausgleich, individueller Sonderlastenausgleich und Zentrums-
lastenausgleich (Abbildung 4). Zudem gibt der Ubergangsausgleich den
Gemeinden bis 2017 Zeit fur notwendige Anpassungen.

i Instrumente :Empféanger

Ressourcenausgleich Finanzschwache
Gemeinden

Demografischer
Sonderlastenausgleich

Geografisch-topografischer
Sonderlastenausgleich

Individueller
Sonderlastenausgleich
Ziirich

Zentrumslastenausgleich Winterthur

Vil
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Der Ressourcenausgleich bezweckt die Angleichung der Ressour-
cenausstattung der Gemeinden. Durch die Ausgleichsbeitrdge und
Abschopfungen wird erreicht, dass finanzschwache Gemeinden die
Gesamtsteuerflisse senken kénnen und finanzstarke Gemeinden die
Gesamtsteuerflisse anheben missen.

Die Ressourcenzuschisse stellen sicher, dass die Steuerkraft pro Kopf
mindestens 95 % des Kantonsmittels (Ausgleichsgrenze) betragt (Abbil-
dung 5). Damit wird den Gemeinden eine im interkantonalen Vergleich
grosszlgige Mindestausstattung garantiert. Die Ressourcenzuschisse
werden zweckfrei ausgerichtet. Gemeinden koénnen frei entscheiden,
woflr sie die Mittel einsetzen mochten. Dies starkt die Gemeindeau-
tonomie.

Kantonsmittel

Relative Steuerkraft

1 11 31 51 Il 91 111 131 151 171

Gemeinden

V Anspruchs-
Die H6he des Ressourcenzuschusses hdngt vom Unterschied zwischen A berechtigung
der relativen Steuerkraft der Gemeinde und der Ausgleichsgrenze ab.
- - ) Co . Zusch 100 %
Diese sogenannte Ressourcenliicke wird multipliziert mit der Zahl der " uschuss ( )

Einwohnerinnen und Einwohner sowie dem Gesamtsteuerfuss. Die Aus- Gemeinden vor

gleichsgrenze wird nicht als fixer Wert festgesetzt, sondern entspricht Ressourcenzuschiissen
95 % des Kantonsmittels der relativen Steuerkraft. Die Stadt Zirich wird o Gemeind h
zur Berechnung der relativen Steuerkraft nicht miteinbezogen, da sie _..eme':ri'::ac his

das Kantonsmittel verzerren wiirde. Dadurch passt sich die Ausgleichs-

grenze automatisch der Entwicklung der durchschnittlichen relativen  Abbildung 5:

Steuerkraft an. Funktionsweise der
Ressourcenzuschisse

Werden Aufgaben vom Kanton auf die Gemeinden verlagert, steigen die

Gemeindesteuerfiisse und die Ressourcenzuschisse. Durch die Be-

ricksichtigung der Gesamtsteuerfiisse wird die automatische Anpas-

sung an die Aufgabenverteilung gewéhrleistet.

Die Ressourcenabschdpfungen bewirken, dass die finanzstarken Ge-
meinden ihre Steuerflisse anheben missen. Gleichzeitig tragen sie
dadurch zur Finanzierung des Finanzausgleichs bei. Die Ressourcen-
abschépfung erfolgt bei Gemeinden, deren relative Steuerkraft das
Kantonsmittel um mehr als 10 % Ubersteigt (Abschdpfungsgrenze).

vin
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Relative Steuerkraft

110 % x Kantonsmittel = Abschépfungsgrenze

1 11

Gemeinden

Abschopfungs-
pflicht

u Abschopfung (70 %)

Anteil
Gemeinde (30 %)

Gemeinden vor
Ressourcen-
abschopfungen

® Gemeinden nach
Ressourcen-
abschopfungen

Abbildung 6:
Funktionsweise der
Ressourcen-
abschdpfungen

31 51 7 91 111 131 151

Die Ressourcenabschépfungen fiihren bei ressourcenstarken Gemein-
den Uberdurchschnittliche Ressourcen ab (Abbildung 6). Dabei wird ab
dem 1,1-Fachen des Kantonsmittels der Steuerkraft pro Einwohnerin
und Einwohner (ohne Stadt Ziirich) 70% des Uberhangs tiber der Ab-
schopfungsgrenze abgeschopft. Dieser Betrag wird mit der Zahl der
Einwohnerinnen und Einwohner sowie dem Steuerfussindex multipli-
ziert, der sich der Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden
anpasst.

Der Abschdpfungssatz von 70 % wirkt wie eine Steuerfussuntergrenze.
Wenn eine Gemeinde einen tieferen Steuerfuss erhebt, muss sie fir je-
den zusatzlichen Franken an Steuereinnahmen mehr an Ressourcenab-
schopfung abliefern als sie selber an Steuern einnimmt.

Die Steuerfussunterschiede, die die unterschiedlich finanzstarken Ge-
meinden zur Finanzierung ihres Finanzbedarfs ohne Finanzausgleich
erheben missen, wirden von 12 % bis Giber 500 % reichen (Abbildung 7).
Mit den Ressourcenzuschissen werden den finanzschwachen Gemein-
den im Jahr Mittel von rund 600 Mio. Franken zugeflihrt, sodass die
héchsten Steuerflisse wesentlich reduziert werden kénnen. Die Res-
sourcenabschdpfungen sorgen daflir, dass finanzstarke Gemeinden
mindestens einen Steuerfuss von 70 % erheben missen. Der Umfang
der Abschdpfungen betréagt (ohne die Stadt Zirich) rund 400 Mio. Fran-
ken. Durch den Ressourcenausgleich werden die Steuerflisse auf min-
destens 70% und hdchstens 350 % festgesetzt, sodass eine Steuer-
fussdisparitat von 280 % verbleibt.

171
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Abbildung 7:
Steuerfiisse ohne
und mit Ressourcen-
ausgleich (2012)

Abbildung 8:
Funktionsweise des
demografischen
Sonderlastenausgleichs

Der demografische Sonderlastenausgleich deckt den Mehrauf-
wand als Folge eines hohen Bevélkerungsanteils an Kindern und Ju-
gendlichen ab. Fir die Altersgruppe der Kinder und Jugendlichen er-
bringen die Gemeinden Leistungen im Vorschulalter, im Rahmen der
Volksschule und des 10. Schuljahrs sowie im Bereich Jugendhilfe. Diese
Leistungen beanspruchen einen grossen Teil des Gemeindebudgets.

Mit dem demografischen Sonderlastenausgleich wird eine Sonderlast
ausgeglichen, wenn der Anteil an Kindern und Jugendlichen einer Ge-
meinde das 1,1-Fache des kantonalen Durchschnitts (ohne Stadt Zi-
rich) Ubersteigt (Abbildung 8). Fir jede zusétzliche Person unter 20
Jahren Uber diesem Grenzwert gewahrt der demografische Sonderlas-
tenausgleich der Gemeinde einen Beitrag von Fr. 12 000 pro Jahr. Die
Pauschale wird jahrlich der Teuerung angepasst.

Die Pauschale deckt die besonderen Belastungen in folgenden Aufga-
ben der funktionalen Gliederung ab:

- Bildung, ohne «Bildungswesen Ubriges»
— Schulgesundheitsdienst
- Jugend, Kinder- und Jugendheime, Kinderkrippen

Sonderlasten gehen tendenziell mit einer hohen Steuerbelastung einher.
Kann eine Gemeinde trotz Sonderlasten einen relativ tiefen Steuerfuss
erheben, weist sie in anderen Aufgabenbereichen giinstige Bedingun-
gen, sogenannte Minderlasten, auf. Bei der Bemessung der Beitrage
werden die Sonderlasten nicht mit den Minderlasten zur Nettosonder-
last verrechnet. Gemeinden mit Minderlasten kann jedoch zugemutet
werden, dass sie einen Teil ihrer Sonderlasten selber finanzieren. Ent-
sprechend wird der Beitrag bei einem tiefen Steuerfuss gekurzt.

Mit dem demografischen Sonderlastenausgleich werden rund 50 Ge-
meinden, die einen hohen Anteil an Kindern und Jugendlichen aufwei-
sen, gezielt entlastet. Dies erlaubt den Gemeinden mit hohen Belastun-
gen in diesem Bereich, die Steuerflsse etwas zu senken (Abbildung 9).
Das Volumen des demografischen Sonderlastenausgleichs betrégt
rund 12 Mio. Franken pro Jahr und ist rtckl&ufig.
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Abbildung 9:

Mit dem geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich
werden besondere Lasten vermindert, die auf eine diinne Besiedelung
oder schwierige topografische Verhéltnisse zurlickzufihren sind (Abbil-
dung 10). Als schwierig gelten die Verhaltnisse, wenn ein grosser Teil
des Gemeindegebiets eine hohe Hangneigung aufweist. Dies fuhrt zu
héheren Erschliessungs- und Bewirtschaftungskosten. Beitragsbe-
rechtigt im geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich sind
jene Gemeinden, die eine Bevdlkerungsdichte von unter 150 Einwoh-
nerinnen und Einwohnern pro Quadratkilometer Gemeindeflache haben
oder die einen Anteil steiler Gemeindeflache (Hangneigung von Uber
35 Steigungsprozenten) von mehr als 15% haben. Ein Anspruch auf
einen Beitrag besteht, wenn mindestens eines der Kriterien erflllt ist.

Steuerfuisse ohne und mit
demografischem Sonder-
lastenausgleich (2012)

X



Abbildung 10:
Schematische
Darstellung des
geografisch-
topografischen
Sonderlastenausgleichs

Ththrene
AL

Dichte Besiedelung

™

Diinne Besiedelung Schwierige topografische Verhiltnisse

Die Beitrdge werden anhand einer Formel bemessen, die die beiden
massgebenden Faktoren der geografisch-topografischen Sonderlasten
bericksichtigt. Die Beitragshohe ist direkt proportional zum Steigungs-
index und zur Einwohnerzahl der Gemeinde sowie umgekehrt proporti-
onal zur Bevolkerungsdichte. Sie wird jahrlich der Teuerung angepasst.

Der geografisch-topografische Sonderlastenausgleich deckt grund-
séatzlich die besonderen Belastungen in folgenden Aufgabenbereichen
der funktionalen Gliederung ab:

Feuerwehr und Feuerpolizei
Gemeindestrassen
Gewasserunterhalt und -verbauung
Forstwesen

Den vollen Lastenausgleichsbeitrag erhalten nur Gemeinden mit einer
hohen Gesamtsteuerbelastung. Gemeinden mit einem tiefen Steuerfuss
vermaogen einen grésseren Teil ihrer Sonderlasten selber zu tragen. Sie
erhalten einen gekurzten Beitrag.

Xin



Das Wichtigste in Kiirze

Durch den geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich kommen
rund 50 Gemeinden, Uberwiegend in den Randregionen des Kantons,
in den Genuss einer Entlastung. Die Entlastung erfolgt tendenziell bei
Gemeinden mit einem hohen Finanzierungsbedarf. Bei vier Gemeinden
ist der Beitrag grdsser als eine Million Franken, was ihnen eine deutliche
Senkung des Steuerfusses erlaubt (Abbildung 11).
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Der individuelle Sonderlastenausgleich (ISOLA) vermindert be-
sondere Lasten einer politischen Gemeinde, die von ihr nicht beeinflusst
werden kénnen und weder vom demografischen noch vom geografisch-
topografischen Sonderlastenausgleich abgegolten werden. Mit Son-
derlasten sind Uberdurchschnittliche Nettoaufwendungen in einzelnen
Aufgabenbereichen der funktionalen Gliederung gemeint. Denkbar sind
einmalige Ereignisse (beispielsweise Sturm- oder Uberschwemmungs-
schaden) oder andauernde Zustédnde (beispielsweise viele Sozialhilfe-
félle oder umfangreiche Schilertransporte). Die Sonderlasten werden
abgegolten, wenn der Steuerbedarf einer Gemeinde zu einem Steuer-
fuss flihrt, der das 1,3-Fache des kantonalen Durchschnitts (ohne Stadt
Zirich) Ubersteigt.

Abbildung 11:
Steuerfiisse ohne

und mit geografisch-
topografischem
Sonderlastenausgleich
(2012)
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Abbildung 12:

~ Funktionsweise  Bei der Bemessung wird im ersten Schritt der maximale Betrag an in-
des individuellen Sonder-  jyiquellem Sonderlastenausgleich ermittelt (Abbildung 12, links). Er
lastenausgleichs entspricht den anrechenbaren Nettoaufwendungen, die mit dem Aus-
gleichssteuerfuss nicht finanziert werden kénnen. Folglich wird héchs-
tens jener Steuerbedarf ausgeglichen, der die Ausgleichsgrenze Uber-
steigt (Uberhang). Im zweiten Schritt werden die Sonderlasten in den
einzelnen steuerfinanzierten Aufgabenbereichen der funktionalen Gliede-
rung ermittelt (Abbildung 12, rechts). Als besondere Lasten gelten hierbei
nicht beeinflussbare Nettoaufwendungen flir notwendige Aufgaben, die
pro Kopf héher sind als die durchschnittlichen Nettoaufwendungen al-
ler Gemeinden (ohne die beiden Stadte Zurich und Winterthur). Da die
Gemeinden Uber die Ursachen ihrer Uberdurchschnittlichen Aufwen-
dungen besser informiert sind als der Kanton, miissen die Gemeinden
den Nachweis erbringen, dass sie diese nicht beeinflussen kénnen. Die
Uberdurchschnittlichen Nettoaufwendungen der Aufgabenbereiche, die
nachweislich nicht beeinflusst werden kdénnen, werden zur Summe der
Sonderlasten zusammengefasst. Der Gesamtbetrag, der im Gesuch um
individuellen Sonderlastenausgleich abgegolten werden kann, ist die
Summe der einzelnen auf die Aufgabenbereiche bezogenen Sonderlas-

ten, héchstens aber der maximale Betrag (Uberhang).

Bei der Beurteilung der Gesuche um individuellen Sonderlastenausgleich
und bei der Festlegung des Beitrags wird das Gemeindeamt durch die
zusténdigen Fachdirektionen unterstitzt und vom Fachbeirat beraten.
Der Fachbeirat besteht aus je zwei Vertreterinnen und Vertretern des
Kantons und der Gemeinden. Sie wéhlen eine aussenstehende unab-
héngige Fachperson als Vorsitzende oder Vorsitzenden.

Sind héhere Aufwendungen in bestimmten Aufgabenbereichen von der
Gemeinde beeinflussbar und kdnnten sie deshalb gesenkt werden, wer-
den sie im individuellen Sonderlastenausgleich nicht abgegolten. So-
mit garantiert der individuelle Sonderlastenausgleich keinen maximalen
Steuerfuss.



Das Wichtigste in Kiirze

Die Anzahl Gemeinden, die ein Gesuch um individuellen Sonderlasten-
ausgleich stellen werden, und die damit verbundenen Aufwendungen
kénnen vor der erstmaligen Beitragssprechung nicht beziffert werden.
Es wird im Einzelfall zu prifen sein, welche Uberdurchschnittlichen Auf-
wendungen als nicht beeinflussbare Sonderlasten anerkannt werden.

Mit dem Zentrumslastenausgleich werden den beiden Stadten Zi-
rich und Winterthur Zusatzlasten abgegolten. Diese bringt zum einen die
grossstadtische Bevdlkerungsstruktur mit sich (beispielsweise in den
Bereichen Polizei und Soziales). Zum anderen sind sie die Folge der
Erbringung zentraler Leistungen auch fiir Dritte (beispielsweise in den
Bereichen Kultur und Verkehr). Mit dem Zentrumslastenausgleich sollen
diese rdumlichen externen Effekte (Spillovers) kompensiert und die Steu-
erbelastungen der Stadte auf ein vertretbares Mass gesenkt werden.

Die Mehrbelastung der grossen Stadte kann wissenschaftlich nicht ein-
deutig bestimmt werden. Deshalb musste die Héhe des Zentrumslasten-
ausgleichs politisch festgesetzt werden. Beim Ubergang vom alten zum
neuen Finanzausgleich sollten die Beitrdge an die beiden Stadte gleich
bleiben (Abbildung 13). Entsprechend wurde auf die Werte flir das Jahr
2005 abgestellt, die vom Regierungsrat flr das Jahr der Inkraftsetzung
2012 vorgeschlagen worden sind.

AA

Beitrage

Stadt Ziirich Stadt Winterthur

Der Kantonsrat hat der Stadt Winterthur wegen eines aufgestauten In-
vestitionsbedarfs einen Zuschlag von 11,4 Mio. Franken gewéhrt. Die
Stadt ZUrich erhielt im Jahr 2012 412,2 Mio., die Stadt Winterthur 86 Mio.
Franken. Der Betrag wird jéhrlich der Teuerung angepasst. Durch den
Zentrumslastenausgleich kénnen die Stadte Zurich und Winterthur ihre
Steuerflsse senken (Abbildung 14). Zur Sicherstellung der Kulturpflege
wird ein Teil der Zentrumslastenabgeltung mit einer Zweckbindung aus-
gerichtet.

Zentrumslasten-
ausgleich

FAG bisher

Mittlere Abschopfung
. Zuschlag Kantonsrat
Abbildung 13:

Bemessung des
Zentrumslastenausgleichs
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Abbildung 14:
Steuerfisse ohne und mit  Mit dem Ubergangsausgleich erhalten die Gemeinden Zeit, sich an
Zentrumslastenausgleich (2012)  gig neyen Verhltnisse anzupassen. Gemeinden (ausser die Stadte Zii-
rich und Winterthur) haben Anspruch auf Ubergangsausgleich, wenn sie
einen Mittelbedarf aufweisen, der nur mit einem Steuerfuss Uber dem
Ausgleichssteuerfuss abzudecken ist.

Beim Inkrafttreten des neuen Finanzausgleichs wurde dieser Wert auf der
Héhe des Hoéchststeuerfusses des alten Finanzausgleichs, auf 122 %,
festgelegt (Abbildung 15). Nach zwei Jahren wurde der massgebende
Steuerfuss auf das 1,25-Fache des kantonalen Durchschnittssteuerfus-
ses erhdht (124 % fur die Jahre 2014/15). Im finften Jahr nach Inkraft-
treten steigt er auf das 1,35-Fache des Durchschnittssteuerfusses (Ab-
bildung 15). Nach Ablauf von sechs Jahren werden keine Zuschisse aus
dem Ubergangsausgleich mehr bezahlt.

Rund 20 Gemeinden erhielten im Jahr 2012 einen Ubergangsausgleich
im Umfang von rund 28 Mio. Franken. Dabei ist die Stadt Dietikon mit
rund 17 Mio. Franken mit Abstand grosste Beziigerin. Drei Gemeinden
erméglicht der Ubergangsausgleich, den Steuerfuss sehr stark zu sen-
ken (Abbildung 16).
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Gemeinden (rangiert nach Steuerfuss nach Finanzausgleich)

@ Steuerfuss mit FAG ohne ISOLA und Ubergangsausgleich
o Steuerfuss mit FAG und Ubergangsausgleich ohne ISOLA

Abbildung 16:
Steuerfiisse ohne und mit
Ubergangsausgleich (2012)



Grundziige des Verfahrens

Der Finanzausgleich wird grundséatzlich von Amtes wegen durchge-
fuhrt. Er ist in seiner Funktionsweise durch das Gesetz abschliessend
geregelt, sodass der Verwaltung bei der Festlegung der Beitrage mit
Ausnahme des individuellen Sonderlastenausgleichs und des Uber-
gangsausgleichs grundsétzlich kein Handlungsspielraum bleibt. Ein all-
falliges Ermessen wird beim individuellen Sonderlastenausgleich durch
die Stellungnahme des Fachbeirates den Gemeinden gegentiber sicht-
bar gemacht. Beim Verfahren missen die Gemeinden nur beim indivi-
duellen Sonderlastenausgleich und beim Ubergangsausgleich Gesuche
um Beitrdge stellen. Die Beitrdge der anderen Instrumente werden von
Amtes wegen festgesetzt und ausgerichtet.

Grundsétzlich werden die Finanzausgleichsbeitrdge anhand von Daten
aus der Vergangenheit bemessen. Dies trifft auf den Ressourcen-
ausgleich, den demografischen Sonderlastenausgleich, den geografisch-
topografischen Sonderlastenausgleich und den Zentrumslastenausgleich
zu. Dementsprechend geht das Bemessungsjahr (t-2) dem Ausgleichs-
jahr (t) um zwei Jahre voraus. Im Sinne einer Gegenwartsbemessung
stimmen Ausgleichsjahr und Bemessungsjahr beim individuellen Son-
derlastenausgleich und beim Ubergangsausgleich liberein.

Soweit die Vergangenheitsbemessung massgebend ist, kénnen den Ge-
meinden die endglltigen Beitrdge rechtzeitig zur Budgetierung
mitgeteilt werden. Fir den individuellen Sonderlastenausgleich und
den Ubergangsausgleich sind im Vorjahr nur die vorldufigen Beitrage be-
kannt. Die endgiiltige Festsetzung erfolgt auf der Grundlage der effekti-
ven Werte der Jahresrechnung im Nachjahr zum Ausgleichsjahr.

Der Teuerungsausgleich wird beim demografischen Sonderlasten-
ausgleich, beim geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich und
beim Zentrumslastenausgleich berlicksichtigt. Nicht notwendig ist eine
solche Indexierung beim Ressourcenausgleich, beim individuellen Son-
derlastenausgleich und beim Ubergangsausgleich. Deren Bemessungs-
grundlage bezieht sich auf Frankenbetrége, die die Teuerung bereits be-
inhalten. Somit passen sich alle Instrumente automatisch der Teuerung an.

Grundsétzlich erfolgt die Auszahlung der Beitrage Mitte des Aus-
gleichsjahres. Vorbehalten bleiben die Zuschiisse und Abschépfungen
des Ressourcenausgleichs sowie die endgultigen Beitragszahlungen fiir
den individuellen Sonderlastenausgleich und den Ubergangsausgleich.
Beim Ressourcenausgleich bezieht das Gemeindeamt die Abschopfun-
gen von den politischen Gemeinden jahrlich bis Ende September und
zahlt die Zuschisse bis Ende Oktober des Ausgleichsjahres aus.
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Das Wichtigste in Kiirze

Die Erhebung der Grunddaten erfolgt durch das Statistische
Amt des Kantons Ziirich. Sie stammen von den politischen Gemein-
den, von der Bildungsdirektion und vom Amt fir Raumentwicklung des
Kantons Zirich. Die Bildungsdirektion meldet dem Statistischen Amt bis
Ende Marz die endgiiltigen Schilerzahlen. Das Amt flir Raumentwicklung
bestimmt auf der Grundlage der Meldungen der politischen Gemeinden
und eigener Messungen die Flachen und Neigungsgebiete der Gemein-
den und teilt die Angaben bis Ende Marz dem Statistischen Amt mit.

Das Statistische Amt berechnet alle Daten, die fiir die Durch-
fihrung des Finanzausgleichs erforderlich sind. Damit die endgtiltigen
Finanzausgleichsbeitrdge bis Ende August bekannt gegeben werden
koénnen, missen alle an der Erhebung beteiligten Stellen die Daten
rechtzeitig und in einwandfreier Qualitat liefern. Das Statistische Amt
erhebt und berechnet bis Mitte Juni des Vorjahres die massgebenden
Ausgleichsfaktoren und teilt sie dem Gemeindeamt bis zum 15. Juni mit.

Das Gemeindeamt ist zustidndig fiir die Durchfiihrung des Fi-
nanzausgleichs. Auf der Grundlage der Angaben des Statistischen
Amtes erldsst es bis Ende Juni des Vorjahres die Festsetzungsverfligung
Uber die massgebenden Ausgleichsfaktoren. Gegen diese kénnen die
Gemeinden Einsprache erheben. Verstreicht die 30-tdgige Einsprache-
frist ungenutzt, erldsst das Gemeindeamt bis Ende August die endgiil-
tigen Beitragsverfiigungen. Die Festlegung der vorlaufigen Beitrage er-
folgt beim individuellen Sonderlastenausgleich bis 31. Oktober.

Die Zahlungen ergehen ausschliesslich zwischen dem Gemein-
deamt und den politischen Gemeinden. Die politischen Gemeinden
zahlen den Schulgemeinden die entsprechenden Anteile an Beitragen
aus. Bei der Ressourcenabschopfung zahlen die Schulgemeinden ihren
Anteil zuhanden des Gemeindeamtes an die politischen Gemeinden.

Bei Fusionen, die sich wegen der Vergangenheitsbemessung bestimm-
ter Instrumente immer auf die Bemessung auswirken, setzt anstelle des
Statistischen Amtes das Gemeindeamt die Ausgleichsfaktoren entspre-
chend fest.

Finanzierung durch Kanton
und Gemeinden

Der Kanton und die Gemeinden tragen den Finanzausgleich gemein-
sam. Die ressourcenstarken Gemeinden werden durch die Ressourcen-
abschépfungen an der Finanzierung beteiligt. Der Rest wird vom Kanton
grdsstenteils tber den allgemeinen Steuerhaushalt finanziert.

Im Mittel betragen die Beitrédge der finanzstarken Gemeinden ohne Stadt
Zirich rund 400 Mio. Franken jahrlich (Abbildung 17). Der Beitrag des
Kantons bewegt sich in der Gréssenordnung von rund 500 Mio. Franken.
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Das Wichtigste in Kiirze
Wirksamkeit des Finanzausgleichs

Gemeinden mit einer tiefen Steuerkraft erhalten Ressourcenzuschisse.
Gemeinden mit einer Uberdurchschnittlichen Steuerkraft missen Res-
sourcenabschopfungen leisten. Dadurch werden die Einnahmenunter-
schiede vermindert.

In der Grafik zeigt sich die Wirkung des Ressourcenausgleichs anhand
des Ubergangs von den griinen zu den blauen Markierungen (Abbildung
18). Vor dem Ressourcenausgleich verlauft die Kurve der Markierungen
wesentlich steiler als nach dem Ressourcenausgleich. Es findet folglich
eine Verminderung der Unterschiede der relativen Steuerkraft durch den
Ressourcenausgleich statt. Mit der Mindestausstattung von 95 % des
Kantonsmittels stehen allen Gemeinden im Jahr 2014 Ressourcen aus
allgemeinen Gemeindesteuern und Finanzausgleich von mindestens
Fr. 3300 pro Kopf zur Verfigung. Nach Durchfiihrung des Ressourcen-
ausgleichs gibt es im Kanton Ziirich somit keine armen Gemeinden mehr.

Eine Gemeinde mit einer grossen Ressourcenausstattung bendtigt, um
den gleichen Nettoaufwand zu finanzieren, einen viel tieferen Steuerfuss
als eine Gemeinde mit geringen Ressourcen. Am Beispiel der Gemein-
den Zumikon und Fischenthal lasst sich dies fir das Jahr 2012 veran-
schaulichen. Die Gemeinde Zumikon mit einer Steuerkraft von Fr. 13 700
pro Kopf brauchte einen Steuerfuss von unter 25 %, um einen normierten
Nettoaufwand von Fr. 3000 pro Kopf zu finanzieren. Die Gemeinde Fi-
schenthal mit einer Steuerkraft von rund Fr. 1500 bendtigt hierflr einen
Steuerfuss von 200 %. Der ressourcenbedingte normierte Steuerfuss ist
somit jener Steuerfuss, der bei vorliegender Ressourcenausstattung not-
wendig ist, um Fr. 3000 pro Kopf zu finanzieren.

Abbildung 18:
Steuerkraftdisparitat
vor und nach
Ressourcenausgleich
(2012)

Abbildung 19:
Ressourcenbedingte
Steuerkraftdisparitéat

vor und nach
Ressourcenausgleich
(2012)
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Steuerkraft pro Kopf in Franken
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Das Wichtigste in Kiirze

Die griinen Markierungen in der Abbildung zeigen die Verteilung der res-
sourcenbedingten Steuerfiisse vor dem Ressourcenausgleich, die blauen
jene danach (Abbildung 19). Letztere verlaufen wesentlich flacher. Dies
zeigt, dass der Finanzausgleich die Unterschiede zwischen den zur Ver-
figung stehenden Ressourcen deutlich vermindert. Insbesondere grenzt
er die Steuerfiisse, die zur Finanzierung von Fr. 3000 Steuereinnahmen
pro Kopf notwendig sind, nach oben deutlich ein. Mit der Ressourcen-
ausstattung aus dem Jahr 2014 hétte jede Gemeinde Fr. 3000 mit einem
Steuerfuss von weniger als 100 % finanzieren kénnen. Mussten héhere
Steuerflisse erhoben werden, war dies immer eine Folge hoher Ausga-
ben pro Einwohnerin und Einwohner.

Der Vergleich zwischen den Steuerflissen, die ohne Finanzausgleich er-
hoben werden missten (eigensténdige Steuerflsse), und den effektiv er-
hobenen Steuerflssen zeigt die Wirkung des gesamten Finanzausgleichs
(Abbildung 20).
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Der Finanzausgleich vermindert die Unterschiede zwischen den Steuer-
fussen erheblich. Er sorgt dafiir, dass sich die Ausgangslagen der Ge-
meinden im Standortwettbewerb annadhern. Der Finanzausgleich tragt
folglich dazu bei, dass die Ausgangslage im Wettbewerb zwischen den
Gemeinden fairer wird.

131 151 171

Abbildung 20:
Verteilung der Gemeinden
nach eigenstandigen

und effektiv erhobenen
Steuerfussen (2012)



Uberpriifung der Wirksamkeit

Das Finanzausgleichsgesetz sieht vor, dass der Regierungsrat dem Kan-
tonsrat mindestens alle vier Jahre einen Bericht tiber den Vollzug und die
Wirksamkeit des Finanzausgleichs vorlegt. Dieser Bericht soll Aufschluss
darlber geben,

— ob der Finanzausgleich die in ihn gesteckten Ziele in der vergangenen
Periode erreicht hat,

— obsich Verédnderungen in der Verteilung der 6ffentlichen Aufgaben zwi-
schen Kanton und Gemeinden ergeben und zu welchen Auswirkungen
auf den Handlungsspielraum und die Finanzen der Gemeinden diese
geflhrt haben,

— wie sich die Ressourcen der Gemeinden und die Belastung durch die
Erfullung ihrer notwendigen Aufgaben entwickelt haben.

Stellt der Bericht wesentliche Verdnderungen in den Ressourcenunter-
schieden oder den Belastungen der Gemeinden fest, so hat der Regie-
rungsrat dem Kantonsrat eine Revision des Gesetzes zu beantragen, die
den neuen Verhéltnissen Rechnung tragt.

Abbildung 21:
Gemeinde- und
Wirksamkeitsbericht 2013,
Zwischenbericht 2014

und Planung Wirksam-
keitsbericht 2017
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Foderalismus und
Finanzausgleich




Fdderalismus und Finanzausgleich

Ein foderal aufgebauter Staat

mit Bund, Kantonen und Gemein-
den fiihrt zu Unterschieden
zwischen Kantonen und Gemein-
den. Im Standortwettbewerb
drohen die Unterschiede zwischen
Arm und Reich grosser zu werden.
Der Finanzausgleich vermindert
die finanziellen Unterschiede und
sorgt fur eine faire Ausgangslage
im Standortwettbewerb.



1.1 Staatsaufbau

1.1.1 Staatsebenen

Die Schweiz weist eine foderale Staatsorganisation auf, die aus den Ebe-
nen Bund, Kantone und Gemeinden besteht. Dabei ist die Schweizerische
Eidgenossenschaft ein aus Gliedstaaten (Kantonen) bestehender Bundes-
staat. Die Gemeinden unterstehen der kantonalen Organisationshoheit.
Jede dieser Ebenen hat ihre eigenen Aufgaben und Einnahmenkompeten-
zen (Abbildung 22). Zwischen dem Bund und den Kantonen werden die
Kompetenzen durch die Bundesverfassung geregelt. Aufgaben, die die
Verfassung nicht dem Bund zuweist, fallen in die Kompetenz der Kantone.
Die Kompetenzausscheidung zwischen Kanton und Gemeinden bestimmt
das kantonale Recht.

Staatsebenen Aufgaben Einnahmen

Bund

— Landesverteidigung — Direkte Bundessteuer
— Nationalstrassen — Mehrwertsteuer

— Technische Hochschulen - Zolle
(ETH/EPFL)

Kanton
- Spitalversorgung — Einkommens- und Vermdgenssteuer (Kanton)
— Agglomerationsverkehr — Gewinn- und Kapitalsteuer (Kanton)
- Universitat

Gemeinden
— Elektrizitdtsversorgung — Einkommens- und Vermdgenssteuer (Gemeinde)
— Alterspflege — Gewinn- und Kapitalsteuer (Gemeinde)
- Volksschule — Grundstiickgewinnsteuer

Abbildung 22:

Staatsebenen mit ihren
Aufgaben und
Einnahmen (Ausziige)



1 Fdderalismus und Finanzausgleich

Die vom Staat im Rahmen der 6ffentlichen Leistungserbringung zur Ver-
figung gestellten Giiter und Dienstleistungen umfassen grosstenteils 6f-
fentliche Guter. Im Gegensatz zu privaten sind 6ffentliche Giter im Kon-
sum nicht oder nur beschrénkt dem Wettbewerb ausgesetzt: Sie kdnnen
durch mehrere Nutzer genutzt werden, ohne dass sie aufgebraucht wer-
den (z.B. eine Schule). Sie stiften den Blrgerinnen und Biirgern in ei-
nem bestimmten Umkreis einen Nutzen (z.B. durch den Schulbesuch).
Je nach Gut unterscheidet sich der Umkreis, in dem der Nutzen anfallt.
Er wird auch Reichweite des 6ffentlichen Gutes genannt. Beispielsweise
ist die Reichweite eines Kindergartens auf wenige Kilometer beschrankt,
wahrend eine Universitdt von Studierenden aus dem In- und Ausland
besucht werden kann.

Mit der Verteilung von Aufgaben auf die unterschiedlichen Staatsebenen
lassen sich geografische Angebotsunterschiede und die Wettbewerbsin-
tensitat unter den Kantonen und Gemeinden steuern. Wird eine Aufgabe
dem Bund Ubertragen, sollte ihre Erflllung, auch wenn an die Kantone
delegiert, national einheitlich erfolgen. Die Unterschiede in der Erfillung
sind gering, sodass diese Aufgabe als Element des Wettbewerbs unter
den Kantonen und Gemeinden keine Bedeutung hat. Liegt die Aufga-
benkompetenz bei den Kantonen oder Gemeinden, kénnen sie auf un-
terschiedliche regionale und lokale Bedirfnisse eingehen. Eine Aufga-
benerflllung auf moglichst birgernaher Staatsebene erhéht zudem die
Transparenz, was zu einer bedirfnisgerechten und kostengiinstigen Auf-
gabenerfillung beitragt. Eine féderale Staatsorganisation im Zusammen-
spiel mit dem Standortwettbewerb verspricht eine wirtschaftlich ideale
Bedirfnisabdeckung mit 6ffentlichen Gitern. Im Gegensatz zum zent-
ralistischen weist der foderalistisch organisierte Staat somit durch die
enge demokratische Verankerung und die Wirtschaftlichkeit Vorteile auf.

1.1.2 Aufgaben- und
Einnahmenverteilung

Eine moglichst blrgernahe lokale Aufgabenerfillung fihrt zu einer
bedirfnisgerechten und kostengiinstigen Versorgung mit 6ffentlichen
Gutern. Das bedeutet, dass alle 6ffentlichen Glter auf moglichst tie-
fer Stufe erbracht werden sollen (Subsidiaritatsprinzip). Es gibt jedoch
Guter, deren Reichweite sich Uber die Gemeindegrenzen hinaus er-
streckt. Beispielsweise wird das Kulturangebot einer Stadt auch von
auswartigen Besucherinnen und Besucher genutzt. Der Nutzen fallt
auch bei den Einwohnerinnen und Einwohnern anderer Gemeinden an.
So bt das Kulturangebot einer Zentrumsgemeinde positive externe
Effekte (Spillovers) auf die Kulturinteressierten der Agglomeration aus.
Ohne finanzielle Abgeltung tréagt die Zentrumsgemeinde eine Uberpro-
portionale Last. Da der extern anfallende Nutzen bei der Entscheidung
Uber den Angebotsumfang in den umliegenden Gemeinden unberiick-
sichtigt bleibt, bewirken diese Spillovers eine Unterversorgung mit
Kulturangeboten. Unter solchen Voraussetzungen erscheint es zweck-
massig, die Aufgabe einer hdheren Staatsebene zuzuweisen, um zu
bewirken, dass der Kreis der Entscheidungs- und Finanzierungstrager
wieder mit jenem der Nutzniessenden Uibereinstimmt (fiskalische Aqui-
valenz). Kosten und Nutzen fallen dann bei denjenigen Personen an,
die die Entscheidung Uber das Angebot fallen.



Damit das féderale System seine Vorteile entfalten kann, miissen bei
der Aufgabenverteilung zwischen den Staatsebenen zwei Grundsétze
beachtet werden:

— Nach dem Subsidiaritatsprinzip sollen die Aufgaben auf mdglichst
tiefer Ebene angesiedelt werden. Nur wenn eine Ubergeordnete
Staatsebene wie der Kanton die Aufgabe besser als die Gemeinden
erbringen kann, soll sie ihm Ubertragen werden. Dadurch kann sich
der Wettbewerb auf der untergeordneten Ebene so intensiv wie még-
lich entfalten.

— Nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz soll der Kreis der
Entscheidungstrager, der Nutzniessenden und der Finanzierungs-
tréger einer Aufgabe Ubereinstimmen. Damit wird verhindert, dass die
Konsequenzen einer Entscheidung auf andere abgeschoben oder
Leistungen durch andere finanziert werden.

Die Einhaltung der Prinzipien der Subsidiaritdt und der fiskalischen
Aquivalenz soll optimale Entscheidungen bewirken und die wirtschaftli-
che Leistungserbringung férdern.

Entspricht eine Aufgabenverteilung diesen Grundséatzen, missten die
Aufgaben entweder ausschliesslich dem Bund, den Kantonen oder den
Gemeinden zugewiesen werden. Der aufgrund wirtschaftlicher Uberle-
gungen ideale Zustand ware jener einer vollstédndig entflechteten Aufga-
benverteilung. Die Realitét sieht jedoch anders aus. Viele Aufgaben sind
hinsichtlich der drei Dimensionen Rechtsetzung, Vollzug und Finanzie-
rung nicht nur einer Staatsebene zugewiesen.

1.1.3 Einnahmen und
Aufgaben der Gemeinden

Das kantonale Recht weist den Gemeinden Einnahmequellen zu. Im Kan-
ton Zirich finanzieren die Gemeinden ihre Aufgabenerfiillung mit Steuern,
Kausalabgaben, Entgelten und Finanzausgleichsbeitradgen. Steuern wer-
den vorbehaltlos ohne ein konkretes Anrecht auf eine staatliche Gegen-
leistung erhoben. Im Kanton Zirich sind das im Wesentlichen Einkom-
mens- und Vermdgenssteuern der natirlichen Personen, Gewinn- und
Kapitalsteuern der juristischen Personen, Quellen-, Grundstiickgewinn-
und Personalsteuern. Sie dienen zur Finanzierung des allgemeinen Steu-
erhaushalts der Gemeinden. Massgebend fur den Finanzausgleich sind
Einkommens- und Vermogenssteuern, Gewinn- und Kapitalsteuern und
die Quellensteuer.

Fir bestimmte Gegenleistungen missen Kausalabgaben in der Form
von Gebuhren und Beitrdgen bezahlt werden. Neben Gebihren fur Leis-
tungen von Gemeindebehoérden sind dies insbesondere Gebuhren flr
bestimmte Leistungen der Gemeindebetriebe (z.B. Wasser, Abwasser,
Kehricht), die aufgrund Ubergeordneter Gesetze verursachergerecht fi-
nanziert werden missen. Die Gemeindebehd&rden legen gestiitzt auf die
entsprechenden Rechtsgrundlagen die Gebihren fest, die in separate
Haushalte fliessen und vom Steuerhaushalt zu trennen sind.




1 Fdderalismus und Finanzausgleich

Eine Gemeinde kann in beschranktem Umfang einer eigenen Erwerbsta-
tigkeit nachgehen. Entgelte werden dabei insbesondere im Zusammen-
hang mit kommunalen Elektrizititswerken erwirtschaftet. Sie kommen
dem allgemeinen Steuerhaushalt der Gemeinden zugute. Die Finanzaus-
gleichsbeitrdge werden in den Abschnitten 3.1 bis 3.6 in diesem Hand-
buch vorgestellt.

Die Zuordnung der Einnahmequellen auf Kanton und Gemeinden stellt
nicht alle Gemeinden gleich. Folglich unterscheidet sich die Finanzaus-
stattung zwischen den Gemeinden, so etwa zwischen Kisnacht und
Hofstetten. Aufgaben werden den Gemeinden von Bund und Kanton
Ubertragen oder aber von den Gemeinden selber gewahlt. Bei der Er-
fullung ihrer Aufgaben werden die Gemeinden durch die Gemeindeau-
tonomie geschutzt. Sie kénnen in Bereichen, die nicht abschliessend
durch Ubergeordnetes Recht geregelt sind, Gber ihre Angelegenheiten
selbststandig entscheiden. So unterscheidet sich der Aufgabenumfang
zwischen Gemeinden je nach Wahl der sich selber auferlegten Aufga-
ben und der Art der Aufgabenerfillung. Beispielsweise haben einige
Gemeinden ein Schwimmbad, andere ein Museum oder sie verzichten
auf solche Angebote. Neben dem Aufgabenumfang der verschiedenen
Gemeinden unterscheiden sich auch die Kosten fir die Erfullung ein-
zelner Aufgaben. Beispielsweise gestaltet sich die Schneeraumung im
héher gelegenen Béretswil aufwendiger als in Andelfingen. Dies flhrt zu
Unterschieden in den Kosten pro Einwohnerin und Einwohner flir diese
Aufgabe. Aus diesem Grund weisen die Gemeinden sowohl hinsichtlich
Finanzausstattung als auch Finanzbedarf fir die Erflllung ihrer Aufga-
ben Unterschiede auf.



1.2

Disparitaten

1.2.1 Definition von
Disparitaiten

Gemeinden unterscheiden sich in verschiedenen Eigenschaften. Die
Nahe zu einem See oder zu den Wirtschaftszentren sind Auspragun-
gen, die eine Gemeinde attraktiv machen. Eine schlechte Anbindung an
den o6ffentlichen Verkehr oder die Lage in einer kantonalen Randregi-
on wirken sich nachteilig auf die Anziehungskraft einer Gemeinde aus.
Neben der geografischen Lage unterscheiden sich zum Beispiel auch
das Steuerpotenzial, die Wirtschaftsstruktur, die Demografie oder die
Bedirfnisse der Bevoélkerung zwischen den Gemeinden.

Dabei kénnen die Unterschiede zwischen den Gemeinden finanzieller
oder nicht finanzieller Natur sein. Der Steuerertrag ist beispielsweise fi-
nanzieller Natur, wahrend die geografische Lage keine finanzielle Eigen-
schaft ist. Finanzielle Unterschiede zwischen den Gemeinden werden
als Disparitdten bezeichnet. Durch den féderalen Staatsaufbau und die
Gemeindeautonomie treten zwischen den Kantonen und zwischen den
Gemeinden Disparitaten auf.

1.2.2 Einnahmen- und
Ausgabendisparitaten

Gemeinden kénnen auf der Seite der Einnahmen oder der Ausgaben
finanzielle Unterschiede (Disparitdten) aufweisen. Entsprechend wird
von Einnahmen- oder von Ausgabendisparititen gesprochen. Dabei
muss bei den Einnahmen unterschieden werden, ob es sich um Steuern
oder um Gebihren handelt. Der Finanzausgleich betrifft ausschliesslich
die Steuereinnahmen.

Auf der Einnahmenseite unterscheiden sich Gemeinden in ihren Még-
lichkeiten, Ertrédge zu generieren. Je grésser die Finanzausstattung aus
steuerbarem Einkommen und Vermégen sowie aus Gewinn und Kapital
ist, desto mehr Ertrdge kénnen erwirtschaftet werden. Die Breite der
Finanzausstattung wird als absolute Steuerkraft bezeichnet. Sie ist der
Steuerertrag, der auf einen einheitlichen Steuerfuss von 100 % umge-
rechnet wurde. Mit der Steuerkraft besteht eine vom Gemeindesteuer-
fuss unabhangige einheitliche Grosse zum Vergleich der Finanzausstat-
tung der Gemeinden.

Die Verteilung der absoluten Steuerkraft pro Kopf (relative Steuerkraft)
zeigt die Disparitaten zwischen den Gemeinden auf der Einnahmenseite
(Abbildung 23). Die Bandbreite der Werte erstreckt sich fir das Jahr
2012 von rund Fr. 1500 pro Kopf in Fischenthal bis hin zu rund Fr. 13 700
pro Kopf in Zumikon. Das Verhéltnis zwischen der Gemeinde mit der
tiefsten und jener mit der hochsten Steuerkraft pro Kopf ist mit 1 zu 10
gross. Die Einnahmendisparitaten im Kanton Zirich sind im Kantons-
vergleich nicht die gréssten, aber sie sind gross.
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Abbildung 23:
Verteilung der Gemeinden
nach Steuerkraft pro Kopf
(2012)

Abbildung 24:
Verteilung der Gemeinden
nach Nettoaufwendungen
pro Kopf (2012)

Auf der Ausgabenseite werden die Kosten anhand der Nettoaufwen-
dungen pro Kopf erfasst (Total Nettoaufwendungen ohne Aufgaben-
bereich Steuern und Finanzen). Darin kommt zum Ausdruck, wie gross
die Finanzierungslast ist, die in einer Gemeinde pro Einwohnerin und
Einwohner zu tragen ist. Auch hier zeigt die Verteilung der Ausgaben
grosse Unterschiede zwischen den Gemeinden (Abbildung 24). Die
Gemeinde Neerach weist mit Fr. 2600 die tiefsten Ausgaben pro Kopf
aus. Die héchsten Ausgaben verzeichnet die Stadt Zirich mit Fr. 6500
pro Kopf.

Das Verhaltnis der Nettoaufwendungen pro Kopf der Gemeinde mit den
tiefsten Ausgaben im Vergleich zur Gemeinde mit den héchsten Ausga-
ben betragt 1 zu 2,5. Fur die Erfillung ihrer Aufgaben braucht die «teu-
erste» Gemeinde mehr als das Doppelte der Gemeinde mit den tiefsten
Pro-Kopf-Ausgaben. Diese Unterschiede sind ebenfalls gross, jedoch
von viel geringerem Ausmass als auf der Einnahmenseite. Bei n&herer
Betrachtung der Abbildung 24 stellt man fest, dass die Zahl der Ge-
meinden, deren Ausgaben pro Kopf mehr als Fr. 4000 betragen, relativ
klein ist. Die Mehrheit der Gemeinden hat Ausgaben zwischen Fr. 3000
und Fr. 4000 pro Kopf zu finanzieren.

1.2.3 Steuerfussdisparititen

Mit dem Steuerfuss bestimmt die Gemeinde, wie stark sie ihre Steuer-
kraft ausschdpft, um die Ausgaben zu finanzieren. Die Verteilung der
sogenannten eigensténdigen Steuerfusse zeigt die Steuerfussunter-
schiede, wenn die Gemeinden ihre Ausgaben ohne Unterstitzung des
kantonalen Finanzausgleichs decken missten (Abbildung 25).
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Auf sich allein gestellt ware die Steuerfussdisparitat der Gemeinden
sehr gross. Die Gemeinde mit der tiefsten Belastung misste, um ihre
Ausgaben zu decken, einen Steuerfuss von nur 12 % festsetzen. Die
Gemeinde mit der héchsten Belastung konnte ihre Aufgabenerfillung
nur mit einem Steuerfuss von knapp Uber 500 % erfillen. Das Verhaltnis
vom tiefsten zum héchsten Steuerfuss wiirde einem Verhaltnis von rund
1 zu 40 entsprechen. Das wirde bedeuten, dass die Steuerbelastung in
einer Gemeinde dem 40-Fachen derjenigen der glinstigsten Gemeinde
entsprechen wirde. Diese Unterschiede in der Steuerbelastung hatten
vor Art. 127 Abs. 2 lit. b KV — kein erhebliches Abweichen der Steuerfis-
se voneinander — keinen Bestand; zudem wiirde die Ausgangslage der
Gemeinden im Standortwettbewerb erheblich beeintréchtigt.

131 151

Abbildung 25:

171

Verteilung der Gemeinden

nach Steuerflissen ohne
Finanzausgleich (2012)
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1.3

Standort-
wettbewerb

Der Foderalismus stellt die wettbewerbsorientierte Form der Staats-
organisation dar. Einwohnerinnen und Einwohner kdnnen gestitzt auf
die Niederlassungsfreiheit ihren Wohnort frei wahlen. Erscheint ihnen
das Preis-Leistungs-Verhdltnis an einem anderen Ort besser, kdbnnen
sie den Wohnort dorthin verlegen. Gebietskdrperschaften der mittleren
und unteren Ebene, die Kantone und Gemeinden, stehen so im Wettbe-
werb untereinander.

Gemeinden mit einem attraktiven Leistungsangebot und glnstiger
Lage sind als Wohnort begehrt. Wegen des beschrankten Angebots an
Wohnraum sind die Wohnkosten in diesen Gemeinden héher. Perso-
nen mit Uberdurchschnittlichem Einkommen kénnen sich diesen teu-
ren Wohnraum eher leisten als einkommensschwache. Dadurch ist das
Steueraufkommen in attraktiven Gemeinden tendenziell héher, was ei-
nen tieferen Steuerfuss ermdglicht. Personen mit hohem Einkommen
kénnen durch den tiefen Steuerfuss bei progressivem Steuertarif eine
Steuerersparnis realisieren und so die teuren Wohnkosten kompensie-
ren. Der Zuzug gut situierter Personen bringt den Gemeinden neues
Steueraufkommen und erhéht den Spielraum fur Steuersenkungen wei-
ter. Dadurch wird sich die Attraktivitat dieser Gemeinden flr gut situier-
te Einwohnerinnen und Einwohner zusétzlich erhéht.

Die zunehmende Attraktivitat einer Gemeinde und die dadurch steigen-
den Wohnkosten bringen finanzschwache Haushalte in Bedréngnis. Sie
haben zunehmend Mihe, sich den gewilinschten Wohnraum leisten zu
kénnen. Vielen Personen mit tieferem Einkommen bleibt nur der Weg-
zug in eine Gemeinde mit weniger attraktivem Leistungsangebot und
entsprechend glinstigem Wohnraum. Mit der Konzentration der einkom-
mensschwachen Bevélkerung in Gemeinden mit glinstigem Wohnraum
sinkt deren Steueraufkommen. Das erhdht den Druck, den Steuerfuss
anheben zu missen.

Mit einem foderal aufgebauten Staat in Kombination mit dem Standort-
wettbewerb besteht die Gefahr der rdumlichen Trennung von finanzstar-
ker und finanzschwacher Bevélkerung. Sowohl das Steueraufkommen
als auch die Steuerfisse kdnnen deshalb auseinanderdriften. Mit zu-
nehmenden Unterschieden wachst der gesellschaftliche und politische
Druck auf eine Verminderung der Unterschiede.

Unterschiede zwischen Gemeinden lassen sich am einfachsten durch
Zentralisierung von Aufgaben und Einnahmenkompetenzen beim Kanton
vermindern. Vorlagen zur Kantonalisierung sind héufig mehrheitsféahig.
Der Foderalismus bzw. die Gemeindeautonomie geraten dadurch in Ge-
fahr, sich auf demokratischem Weg selber abzuschaffen. Damit gingen
aber auch die wirtschaftlichen Vorteile des dezentralen Staatsaufbaus
verloren. Der Finanzausgleich ist eine flankierende Massnahme, mit der
sich die Intensitét des Standortwettbewerbs regulieren l&sst.
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Vorgaben und
Gestaltungsprinzipien



Vorgaben und Gestaltungsprinzipien

Die Verfassung des Kantons Ziirich
enthalt Vorgaben zum Finanzaus-
gleich und zum Lastenausgleich
sowie weitere Grundsatze, die

es zu beachten gilt. Neben diesen
rechtlichen Leitplanken gibt es
Erkenntnisse aus den Wirtschafts-
wissenschaften, die in die Gestal-
tung eines modernen Finanzaus-
gleichsmodells einfliessen soliten.
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2.1

Vorgaben

2.1.1 Finanzausgleich
(Art. 127 KV)

Art. 127 KV Finanzausgleich
" Der Kanton stellt den Finanzausgleich sicher.
2 Der Finanzausgleich:
a. ermdglicht den Gemeinden die Erflllung ihrer notwendigen Aufgaben;
b. sorgt dafiir, dass die Gemeindesteuerflsse nicht erheblich vonein-
ander abweichen.
8 Der Finanzausgleich wird vom Kanton und den Gemeinden getragen.

Gemass Art. 127 Abs. 1 KV stellt der Kanton den Finanzausgleich sicher.
Damit halt die Verfassung fest, dass der Finanzausgleich eine kantonale
Aufgabe ist. Daraus ergibt sich auch, dass den Gemeinden in Sachen
Finanzausgleich keine Autonomie zukommt.

Der Finanzausgleich muss den Gemeinden ermdglichen, ihre notwendi-
gen Aufgaben zu erfiillen. Aufgrund der Materialien zur Verfassung ist da-
von auszugehen, dass zu den notwendigen Gemeindeaufgaben nicht nur
vom Bund oder Kanton den Gemeinden Uibertragene Aufgaben gehdren.
Auch von der Gemeinde selbst gewahlte Aufgaben kdnnen notwendig
sein. Welche Aufgaben als notwendige Gemeindeaufgaben gelten, ist
nicht immer einfach zu bestimmen. Zu beurteilen sind dabei Art, Quanti-
tat, Qualitat, Bedeutung und Dringlichkeit einer Aufgabe. Grundsétzlich
kann fUr eine Beurteilung in Bezug auf das Leistungsangebot und die
Kosten auf vergleichbare Gemeinden des Kantons zurtickgegriffen wer-
den. Zu beachten sind insbesondere die Grundsétze der Sparsamkeit
und Wirtschaftlichkeit (vgl. die Abschnitte 2.1.6 und 2.1.7).

Der Finanzausgleich soll verhindern, dass die Gemeindesteuerfliisse
erheblich voneinander abweichen. Wahrend das alte Finanzausgleichs-
gesetz eine quantitative Vorgabe fiir die anzustrebende Steuerfussdis-
paritat kannte (§ 8 aFAG), aussern sich die Verfassung und das neue Fi-
nanzausgleichsgesetz nicht ausdrtcklich dazu.

Nach Art. 127 Abs. 3 KV finanzieren der Kanton und die Gemeinden den
Finanzausgleich gemeinsam. Das Finanzausgleichsgesetz setzt diese
Vorgabe im Rahmen der Ressourcenabschdpfungen um, wo die finanz-
starken Gemeinden zu Beitragen verpflichtet werden.
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2 Vorgaben und Gestaltungsprinzipien

2.1.2 Lastenausgleich

(Art. 128 KV)

Art. 128 KV Lastenausgleich

' Erbringt eine Gemeinde besondere Leistungen fiir ein grosseres Ge-
biet oder tragt sie besondere Lasten, so kann das Gesetz daflir unter
Berlcksichtigung ihrer Leistungsfahigkeit eine angemessene Abgel-
tung vom Kanton oder von anderen Gemeinden vorsehen.

2 Gemeinden, die Abgeltungen finanzieren oder erhalten, haben ein Mit-
spracherecht.

Art. 128 Abs. 1 KV wird durch den Zentrumslastenausgleich fiir die Stad-
te Zlrich und Winterthur umgesetzt. Seine Beitrdge sind im Finanzaus-
gleichsgesetz festgelegt.

2.1.3 Gemeindeautonomie

(Art. 85 KV)

Die Gemeindeautonomie ist in der Bundesverfassung nach Massgabe
des kantonalen Rechts verankert (Art. 50 Abs. 1 BV). Fir die Gemeinden
des Kantons Zirich ist sie in Art. 85 Abs. 1 und 2 KV geregelt. Eine Ge-
meinde ist in einem Sachbereich autonom, wenn das kantonale Recht
diesen Bereich nicht abschliessend ordnet, sondern ihn ganz oder teil-
weise der Gemeinde zur Regelung Uberlasst und ihr dabei eine relativ
erhebliche Entscheidungsfreiheit einrdumt.

Die Gemeindeautonomie l&sst sich in die Organisations-, Aufgaben- und
Finanzautonomie gliedern. Die Finanzautonomie umfasst die Einnahmen-
und Ausgabenautonomie. Ein Beispiel der Einnahmenautonomie ist die
Befugnis einer Gemeinde, den Steuerfuss festzulegen. Der Finanzaus-
gleich ist eine Voraussetzung der Gemeindeautonomie, den Gemeinden
kommt jedoch keine Autonomie im Finanzausgleich zu, weil der Finanz-
ausgleich eine Aufgabe des Kantons ist (vgl. Art. 127 Abs. 1 KV).

Im Finanzausgleichsgesetz wird festgehalten, dass der Finanzausgleich
die Gemeindeautonomie stérkt (§ 3 Abs. 1 lit. b FAG). Dies geschieht
zur Hauptsache mit dem Ressourcenausgleich, der den Gemeinden eine
grosszlgige Mindestausstattung mit Ressourcen garantiert.

Im Weiteren wird die Gemeindeautonomie auch durch die Ausrichtung
von Pauschalbeitrdgen gestarkt, so beim:

— demografischen Sonderlastenausgleich

— geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich

— Zentrumslastenausgleich

Grundsatzlich wird mit dem neuen Finanzausgleichsgesetz die Gemein-
deautonomie umfassender verwirklicht, als dies im alten Finanzaus-
gleichsgesetz mit dem Steuerfussausgleich mdglich war. Einzig beim
individuellen Sonderlastenausgleich und beim befristeten Ubergangs-
ausgleich haben sich Elemente des Steuerfussausgleichs erhalten, die
auf den effektiven Ausgaben basieren. Bis auf den Kulturlastenausgleich
der Stadte Zurich und Winterthur werden die Beitrdge zudem zweckfrei
gesprochen. Die Gemeinden kénnen autonom entscheiden, woflr sie die
Mittel verwenden.
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2.1.4 Gesetzmassigkeit
(Art 122 Abs. 2 KV)

Nach der Gesetzmassigkeit (Legalitatsprinzip) ist das Recht die Grund-
lage und Schranke staatlichen Handelns. In diesem Sinne ist der Grund-
satz der Gesetzmassigkeit in der Bundes- und in der Kantonsverfassung
identisch geregelt (Art. 5 Abs. 1 BV und Art. 2 Abs. 1 KV). Fir die Steuern
ist das Gesetzmassigkeitsprinzip in Art. 164 Abs. 1 lit. d BV und Art. 125
KV speziell festgehalten. Fir den Haushalt von Kanton und Gemeinden
ist die Gesetzmassigkeit schliesslich in Art. 122 Abs. 2 KV und § 165 GG
i.V.m. § 2 FHG niedergelegt.

Sollte beispielsweise bei einer Gemeindeaufgabe die erforderliche
Rechtsgrundlage fehlen, werden die damit verbundenen Ausgaben nicht
vom Finanzausgleich getragen. Umgekehrt missen alle Regelungen des
Finanzausgleichs den Anforderungen des Legalitatsprinzips genligen.

2.1.5 Subsidiaritatsprinzip
(Art. 97 Abs.1 KV)

Das Subsidiaritatsprinzip im Verhéltnis von Kanton und Gemeinden ist
in Art. 97 Abs. 1 KV (Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden)
niedergelegt. Die Gemeinden nehmen 6ffentliche Aufgaben selber wahr,
wenn sie diese ebenso zweckmassig oder besser erfillen kdnnen als
der Kanton. Der Grundsatz richtet sich in erster Linie an den kantonalen
Gesetzgeber. Zu beachten ist, dass bei Ubernahme einer Aufgabe durch
eine Gemeinde die Aufgabenwahrnehmung nicht nur ein Recht, sondern
auch eine Pflicht der Gemeinde ist.

Damit die Gemeinden die ihnen zugewiesenen Aufgaben wahrnehmen
kénnen, stattet der Finanzausgleich sie mit den notwendigen Mitteln aus.

2.1.6 Sparsamkeit
(Art. 122 Abs. 2 KV)

Bei der Sparsamkeit handelt es sich um einen Haushaltsgrundsatz, der
in Art. 122 Abs. 2 KV sowie § 165 GG i.V.m. § 6 Satz 1 FHG geregelt
ist. Ausgabenbedurfnisse sind auf ihre Notwendigkeit und Tragbarkeit zu
prifen. Die Ausgaben sind in der Reihenfolge ihrer Dringlichkeit vorzu-
nehmen (§ 165 GG i.V.m. § 6 Satz 2 FHG).

Wenn eine Gemeinde gegen den Grundsatz der Sparsamkeit verstosst,
stehen ihr keine Finanzausgleichsbeitrage zu.

2.1.7 Wirtschaftlichkeit
(Art. 122 Abs. 2 KV)

Bei der Wirtschaftlichkeit handelt es sich ebenfalls um einen Haushalts-
grundsatz, der in Art. 122 Abs. 2 KV und § 165 GG i.V.m. § 7 FHG gere-
gelt ist. FUr jedes Vorhaben ist jene Variante zu wahlen, die bei gegebe-
ner Zielsetzung die wirtschaftlich glinstigste Lésung gewahrleistet.
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2 Vorgaben und Gestaltungsprinzipien

Wie die Sparsamkeit ist auch die Wirtschaftlichkeit fiir den Finanzaus-
gleich von zentraler Bedeutung. Denn wenn bestimmte Ausgaben oder
Aufwendungen gegen den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit verstossen,
werden sie durch den Finanzausgleich nicht ausgeglichen, da die Ge-
meinde diese Aufwendungen beeinflussen kann (§ 2 Abs. 2 FAG).

2.1.8 Wirksamkeit
(Art. 95 Abs. 2 KV)

Bei der Wirksamkeit handelt es sich um einen Grundsatz des New Public
Managements. § 3 Abs. 1 lit. a FAG spricht von der wirksamen Verwen-
dung der Mittel. Die Wirksamkeit ist in der Verfassung in Art. 95 Abs. 2
KV niedergelegt. Danach stellen Kanton und Gemeinden sicher, dass die
offentlichen Aufgaben wirkungsvoll, wirtschaftlich, nachhaltig und von
der geeigneten Trégerschaft erfiillt werden.

Wirksamkeit (Effektivitat) bedeutet, dass die mit einer Gemeindeaufgabe -
bzw. mit deren Erflllung in Form von Leistungen (Output) — zu erzielen-
den Wirkungen (Outcome) in einem bestimmten Jahr auch tatsachlich
erreicht worden sind. Wenn sich Hinweise ergeben, dass dies nicht der
Fall ist, ist die Aufgabenerfiillung mangelhaft oder sogar nutzlos. Der
Kanton kann dies bei den Gemeinden nicht unterstliitzen. Gemass § 4
Abs. 3 FAG wirken sich Méngel in der Wirksamkeit auf die Finanzaus-
gleichsbeitrage aus.

Andererseits ist auch der Kanton verpflichtet, dass der Finanzausgleich
wirksam ist. Die mit dem Finanzausgleich verbundenen Wirkungen sind
in Art. 127 Abs. 2 KV festgelegt und bestehen darin, dass die Gemein-
den gestutzt auf den Finanzausgleich ihre notwendigen Aufgaben erfll-
len kénnen und die Steuerfussdisparitat zwischen den Gemeinden nicht
erheblich ist. Die Wirksamkeit des Finanzausgleichs hinsichtlich dieser
beiden Ziele wird periodisch in einem Wirksamkeitsbericht zuhanden des
Kantonsrates untersucht.

2.1.9 Nachhaltigkeit
(Art. 6 und 95 Abs. 2 KV)

Die Nachhaltigkeit findet ihre Grundlagen in Art. 6 und 95 Abs. 2 KV.
Als nachhaltig wird eine Nutzung naturlicher Ressourcen bezeichnet, die
nur so weit geht, als diese sich wieder erneuern. Ziel ist die Erhaltung
des Grundbestands, indem nur die Ertrdge aus dem Grundbestand ver-
braucht werden.

Die Nachhaltigkeit ist beim Finanzausgleich insbesondere mit Bezug auf
die Finanzierung zu beriicksichtigen, sodass der Kanton und finanzstar-
ke Gemeinden ihre eigenen Aufgaben und jene im Zusammenhang mit
dem Finanzausgleich auf Dauer erfiillen kdnnen.
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2.1.10 Spannungsverhaltnis
zwischen den
einzelnen Vorgaben

Die angeflihrten Vorgaben und Prinzipien der Kantonsverfassung stehen
miteinander in einem Spannungsverhaltnis. Fir jede einzelne Regelung
und flr jedes einzelne Prinzip ist zu ermitteln, welche Interessen dadurch
geschitzt werden (vgl. Art. 2 Abs. 2 KV: o6ffentliche Interessen). Wenn
es dabei zu Interessenkonflikten kommt, sind flir eine gesetzgeberische
L&sung oder eine konkrete Anwendung die sich widerstrebenden Inter-
essen vom Gesetzgeber oder von der Verwaltung gegeneinander abzu-
wagen.

Gemass Art. 127 Abs. 3 KV wird der Finanzausgleich durch Kanton und
Gemeinden finanziert. Nach §§ 14 ff. FAG werden die finanzstarken Ge-
meinden im Rahmen des Ressourcenausgleichs zur Finanzierung heran-
gezogen. Mit den Abschdpfungen werden gleichzeitig die tiefen Gemein-
desteuerfiisse der finanzstarken Gemeinden angehoben, wodurch nach
Art. 127 Abs. 2 lit. b KV die Steuerfussdisparitat gemindert wird. Art. 127
Abs. 2 lit. b und Abs. 3 KV verfolgen somit sich erganzende Ziele. Gleich-
zeitig ist aber bei den Abschépfungen darauf zu achten, dass der Grund-
satz der Gemeindeautonomie nicht verletzt wird und die finanzstarken
Gemeinden mit den Abschdpfungen nicht zu stark belastet werden.

Bei den finanzschwachen Gemeinden wird durch die Beitrage des Fi-
nanzausgleichs die Gemeindeautonomie Uberhaupt erst ermdglicht. Das
schliesst jedoch nicht aus, dass solche Gemeinden nach dem Grundsatz
der Subsidiaritat (Art. 97 Abs. 1 KV) verpflichtet sind, weiterhin alle zu-
mutbaren Massnahmen zu ergreifen, um die Hilfe des Kantons méglichst
tief zu halten oder tiberhaupt zu vermeiden. In Ubereinstimmung mit die-
sem Grundsatz verlangt § 37 Abs. 2 FAG im Rahmen des Ubergangs-
ausgleichs, dass eine Gemeinde zumutbare, eigene Anstrengungen un-
ternimmt, um die gegenwartige und kinftige Steuerbelastung zu senken.
Zu diesen Anstrengungen gehdren insbesondere die Zusammenarbeit
oder der Zusammenschluss mit anderen Gemeinden.
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2 Vorgaben und Gestaltungsprinzipien

2.2 Gestaltungs-
prinzipien

2.2.1 Fiskalische
Aquivalenz

Nach dem Grundsatz der fiskalischen Aquivalenz (vgl. Art. 43a Abs. 2
und 3 BV) mussen in Bezug auf eine &ffentliche Aufgabe die Kreise der
Entscheidungstrager, Nutzniessenden und der Finanzierungstréger Uber-
einstimmen. Damit wird erreicht, dass das Ergebnis der Bereitstellung
offentlicher Guter effizient ist, dass also die Wiinsche (Préferenzen) und
Kosten im Lot bleiben.

Der Foéderalismus bzw. die Gemeindeautonomie kénnen ihre Vorteile nur
entfalten, wenn das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz eingehalten wird.
Dieses Prinzip ist verletzt, wenn die Gemeinden die Hohe der Finanz-
ausgleichsbeitrage beeinflussen kénnen. Aus diesem Grund durfen nur
nicht beeinflussbare (durch aussere Umstande) verursachte Disparitaten
ausgeglichen werden, nicht aber endogen (durch Gemeindeentscheide)
verursachte.

2.2.2 Ausgleich von exogenen
Disparititen

Exogen (durch dussere Umstande) verursachte Disparitaten sind ins-
besondere Unterschiede in der Steuerkraft und Unterschiede bezlglich
der Kosten der Aufgaben, die die Gemeinden zwingend erflillen missen.
Diese sind im Interesse eines gerechten und fairen Wettbewerbs zwi-
schen den Gemeinden zu vermindern. Damit kann auch der Tendenz zur
raumlichen Konzentration von reicher Bevolkerung einerseits und armer
Bevolkerung anderseits entgegengetreten werden.

Dieser Grundsatz kommt im Finanzausgleichsgesetz in § 2 Abs. 2 FAG
zum Tragen, wo festgehalten wird, dass nur jene Unterschiede in den
finanziellen Verhaltnissen der Gemeinde ausgeglichen werden, die diese
nicht beeinflussen kdnnen.

2.2.3 Unterscheidung von
Einnahmen- und
Ausgabendisparitaten

Ausgleichsinstrumente, die gleichzeitig sowohl Disparitaten auf der Ein-
nahmen- als auch auf der Ausgabenseite korrigieren, sind zu meiden,
weil eine Erfolgskontrolle erheblich erschwert wird.



2.2.4 Ein Instrument
je Disparitat

Versucht man, die verschiedenen nicht beeinflussbaren Unterschiede
zwischen den Gemeinden mit einem einzigen Instrument zu korrigieren,
entsteht ein undurchschaubarer Mischindex, mit dem sich in der Regel
keines der angestrebten Ziele erreichen l&sst. Deshalb ist es sinnvoll,
mehrere Finanzausgleichsinstrumente zu verwenden, die je ein eigenes
Ausgleichsziel anstreben. Dies sorgt fur grédsstmdégliche Transparenz in

Bezug auf Wirkungen und Nebenwirkungen des Finanzausgleichs und
ermoglicht dadurch gezielte Korrekturen.

Dieser Grundsatz wird im Finanzausgleichsgesetz durch die Auffache-
rung des alten Steuerfussausgleichs auf die neuen Instrumente des de-
mografischen, geografisch-topografischen und individuellen Sonderlas-
tenausgleichs erreicht.

2.2.5 Ausgleich nach
Massgabe
der Disparitaten

Um mit den im Finanzausgleich eingesetzten Mitteln eine mdglichst gute
Ausgleichswirkung zu erzielen, miussen die Mittel nach Massgabe der
auftretenden exogenen Disparitdten eingesetzt werden. Treten beispiels-
weise bei den Einnahmen im Vergleich zu den Ausgaben wesentlich
grdssere exogene Disparitaten auf, so sind fur deren Korrektur tendenzi-
ell mehr finanzielle Mittel einzusetzen als fiir den Abbau ausgabenseitiger
Unterschiede. Hierzu ist eine Analyse der finanziellen Unterschiede der
Gemeinden notwendig, um auf dieser Grundlage die einzelnen Instru-
mente des Finanzausgleichs auszugestalten.

Weil der Finanzausgleich mit administrativem Aufwand verbunden ist,
muss er sich auf die Angleichung der wesentlichen Disparitdten konzen-
trieren. Sie missen wesentlich sein und in Verwaltungsbereichen auftre-
ten, die sich finanziell massgeblich auswirken.

2.2.6 Gemeindeautonomie

Art. 50 Abs. 1 BV gewabhrleistet die Gemeindeautonomie nach Massgabe
des kantonalen Rechts. Nach Art. 85 Abs. 1 KV regeln die Gemeinden
ihre Angelegenheiten selbststéndig. Das kantonale Recht gewahrt ihnen
méglichst weiten Handlungsspielraum. Uber Autonomie verfiigt eine Ge-
meinde in jenen Sachbereichen, die der Kanton nicht abschliessend ord-
net (vgl. BGE 128 | 3E. 2a S. 8; BGE 122 1279 E. 8b S. 290).

Die Autonomie in jenen Aufgabenbereichen, die den Gemeinden zu-
gewiesen sind, ist ein wichtiger Vorteil des Fdderalismus. Sie ist eine
Voraussetzung fir die effiziente Erflllung der Aufgaben durch die Ge-
meinden. Der Abbau der finanziellen Unterschiede durch ein Finanzaus-
gleichsinstrument darf die Gemeindeautonomie nicht einschrénken.
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2 Vorgaben und Gestaltungsprinzipien

Gemeindeautonomie bedeutet im Zusammenhang mit dem Finanzaus-
gleich insbesondere Finanzautonomie. Die Finanzautonomie ist dann
bestmdglich gewahrt, wenn eine Gemeinde bereits aufgrund ihrer eige-
nen Einnahmen (Steuern und Kausalabgaben) Uber ausreichend Mittel
verflgt, um ihre notwendigen Aufgaben ohne jede weitere finanzielle Un-
terstlitzung seitens des Kantons wahrzunehmen. Bei vielen Gemeinden
im Kanton Ziirich sind diese Voraussetzungen jedoch nicht gegeben. Sie
sind auf Beitrdge aus dem Finanzausgleich angewiesen.

2.2.7 Gleichbehandlung
der Gemeinden

Nach Art. 8 BV (Rechtsgleichheit) sind alle Menschen vor dem Gesetz
gleich. Unter diese Bestimmung fallen auch die Gemeinden: Der Kanton
ist gehalten, seine Gemeinden gleich zu behandeln.

Jede Gemeinde stellt eigentlich einen Sonderfall dar. Jede Gemeinde hat
eigene Vor- und Nachteile, die einen Einfluss auf die Erflllung ihrer Auf-
gaben haben. Eine allgemeine Einzelfallpriifung durch den Kanton als
Grundlage fir den gesamten Finanzausgleich ist aber nicht sinnvoll. Dies
ware sehr aufwendig und wirde die Gefahr der Willklr in sich bergen.
Es ist daher wichtig, dass die Finanzausgleichsinstrumente so gestal-
tet sind, dass sie auf alle Gemeinden angewendet werden kénnen. Die
Sonderfalle in bestimmten Aufgabenbereichen sind von den Gemeinden
selbst geltend zu machen, da sie diesbezlglich lGber die besseren Infor-
mationen verfiigen.

2.2.8 Horizontale und vertikale
Finanzierung des
Ressourcenausgleichs

Nicht nur die Mittelverwendung (Beitrage an finanzschwache Gemein-
den), sondern auch die Finanzierung des Finanzausgleichs durch die
finanzstarken Gemeinden hat eine Ausgleichswirkung. Dieser horizonta-
le Finanzausgleich hebt die Steuerflisse der finanzierenden Gemeinden
an. Der vertikale Finanzierungsanteil des Kantons wird durch den allge-
meinen Kantonshaushalt gedeckt. Hauptsé&chlich wird dieser durch Ein-
kommens- und Vermégens- bzw. Gewinn- und Kapitalsteuern finanziert.
Auch dies fuhrt zur Umverteilung finanzieller Mittel von reichen zu armen
Gemeinden. Finanzstarke Gemeinden leisten pro Einwohnerin oder Ein-
wohner einen héheren Beitrag an die Finanzierung kantonaler Aufgaben
und damit auch an die vertikale Finanzierung des Finanzausgleichs.

Die horizontale Finanzierung durch den Ressourcenausgleich hat den
Vorteil, dass mit den Abschdpfungen die Steuerflisse finanzstarker Ge-
meinden angehoben werden, wodurch die Steuerfussdifferenzen zwi-
schen den Gemeinden verkleinert werden. Wollte man dieselbe Wirkung
mit einer vertikalen Finanzierung erreichen, mussten betrachtlich mehr
kantonale Mittel eingesetzt werden.
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2.2.9 Flexibilitat bei Einnah-
men- und Aufgaben-
verschiebungen

Die Gestaltung des Finanzausgleichs hangt stark von der Aufgaben- und
Einnahmenverteilung zwischen dem Kanton und den Gemeinden ab. Je
mehr Aufgaben und Einnahmen beim Kanton konzentriert sind, desto
geringer ist die Bedeutung des Finanzausgleichs und umgekehrt. Die
Gestaltung des Finanzausgleichs féllt zudem leichter, wenn den Gemein-
den Aufgaben Ubertragen werden, die dhnliche Pro-Kopf-Ausgaben ver-
ursachen.

Bei der Zuteilung der Einnahmequellen (insbesondere Steuern) an die
Gemeinden sind jene Einnahmemdglichkeiten zu bevorzugen, die mdg-
lichst regelmassig anfallen und deren Ertrédge zwischen den Gemeinden
kleine Unterschiede aufweisen. Da sich die Aufgaben- und Einnahmen-
verteilung im Zeitverlauf &ndern kann, muss das Finanzausgleichssystem
angemessen darauf reagieren. Dies ist im Rahmen des Wirksamkeits-
berichts zu prufen.

2.2.10 Einfachheit,
Transparenz und
Planbarkeit

Je einfacher und transparenter ein Finanzausgleichssystem ist, desto
besser werden dessen Wirkungen und Nebenwirkungen sichtbar. Ein-
fachheit, Transparenz und insbesondere Planbarkeit sind flir den Kanton
und die Gemeinden wichtige Eigenschaften. Sie erleichtern die Erfolgs-
kontrolle. Allfallige Korrekturen kdnnen rasch umgesetzt werden.
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Instrumente des Finanzausgleichs

Der Finanzausgleich umfasst
den Ressourcenausgleich, den
demografischen, den geografisch-
topografischen und den individu-
ellen Sonderlastenausgleich sowie
den Zentrumslastenausgleich.
Der Ressourcenausgleich vermin-
dert Unterschiede bei den Ein-
nahmen, die Lastenausgleichsin-
strumente nicht beeinflussbare
Unterschiede bei den Ausgaben.
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3.1

i Zahler

Finanzstarke
Gemeinden

Abbildung 26:
Ubersicht tber die
Instrumente

Ubersicht

Der Finanzausgleich des Kantons Zirich umfasst folgende sechs In-
strumente:

— Ressourcenausgleich mit Zuschiissen und Abschdpfungen
demografischer Sonderlastenausgleich

geografisch-topografischer Sonderlastenausgleich

individueller Sonderlastenausgleich

Zentrumslastenausgleich

Ubergangsausgleich (befristet bis 2017)

Der Ressourcenausgleich vermindert Disparitdten auf der Einnahmen-
seite (Abbildung 26). Auf der Ausgabenseite vermindern die Lastenaus-
gleichsinstrumente durch die Gemeinden nicht selbst beeinflussbare Un-
terschiede zwischen den Gemeinden.

i Instrumente :Empfanger

Ressourcenausgleich Finanzschwache
Gemeinden

Demografischer
Sonderlastenausgleich

Geografisch-topografischer
Sonderlastenausgleich

Individueller
Sonderlastenausgleich

= Zirich
Zentrumslastenausgleich Winterthur
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3 Instrumente des Finanzausgleichs

3.2 Ressourcen-

ausgleich

3.2.1 Ausgangslage

Auf der Einnahmenseite unterscheiden sich Gemeinden in ihren Mog-
lichkeiten, Ertrdge zu generieren. Je grésser die Finanzausstattung aus
steuerbarem Einkommen und Vermdgen sowie aus Gewinn und Kapital
ist, desto mehr Ertrdge kénnen erwirtschaftet werden. Die Breite der
Finanzausstattung wird als absolute Steuerkraft bezeichnet. Sie ist der
Steuerertrag, der auf einen einheitlichen Steuerfuss von 100 % umge-
rechnet wurde. Mit der Steuerkraft besteht eine vom Gemeindesteu-
erfuss unabhéngige einheitliche Grésse zum Vergleich der Finanzaus-
stattung der Gemeinden. Der Regierungsrat qualifiziert die Steuerkraft
als exogene Grosse, die durch die Gemeinden grundsétzlich nicht be-
einflussbar ist.

Die Verteilung der Steuerkraft pro Kopf (relative Steuerkraft) zeigt die Ein-
nahmendisparitaten zwischen den Gemeinden (Abbildung 27). Die Band-
breite der Werte fir das Jahr 2012 erstreckt sich von rund Fr. 1500 pro
Kopf in Fischenthal bis hin zu rund Fr. 13 700 pro Kopf in Zumikon. Das
Verhaltnis zwischen der Gemeinde mit der hdchsten und jener mit der
tiefsten Steuerkraft pro Kopf betrégt 1 zu 10. Die Einkommensdisparita-
ten im Kanton Zurich sind im Kantonsvergleich relativ gross.

3.2.2 Zweck

Der Ressourcenausgleich bezweckt die Verminderung der Unterschie-
de zwischen den Gesamtsteuerflissen der Gemeinden. Zudem stellt er
sicher, dass die Gemeinden mit ausreichenden Mitteln ausgestattet wer-
den, um ihre Aufgaben selbststandig wahrzunehmen (§ 10 Abs. 1 FAG).

3.2.3 Funktionsweise

Der Ressourcenausgleich umfasst Ressourcenzuschisse an finanz-
schwache Gemeinden und Ressourcenabschdpfungen bei finanzstarken
Gemeinden (Abbildung 28). Ressourcenschwachen Gemeinden werden
Mittel zugeschossen, damit sie ihre notwendigen Aufgaben erflllen und
ihre Gesamtsteuerfiisse senken kdnnen. Bei finanzstarken Gemeinden
hingegen werden Mittel abgeschopft, sodass sie zur Finanzierung des Fi-
nanzausgleichs beitragen und ihren Gesamtsteuerfuss anheben mussen.

Abbildung 27:
Verteilung der Gemeinden
nach Steuerkraft pro
Kopf (2012)

Abbildung 28:
Funktionsweise des
Ressourcenausgleichs
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3 Instrumente des Finanzausgleichs

3.2.4 Ressourcenzuschiisse
3.2.4.1 Zweck

Der Ressourcenausgleich stellt sicher, dass die finanzschwachen Ge-
meinden mit Ressourcen (Steuerkraft und Ressourcenausgleich) ausge-
stattet werden, damit sie ihre notwendigen Aufgaben erfiillen kénnen.
Finanzschwache Gemeinden kdnnen dadurch ihren Gesamtsteuerfuss
auf eine vertretbare H6he senken.

3.2.4.2 Funktionsweise

Die Ressourcenzuschisse erganzen die relative Steuerkraft, sofern diese
weniger als 95 % des Kantonsmittels (Ausgleichsgrenze) betréagt (Abbil-
dung 29). Zugeschossen wird die fehlende Steuerkraft zur Ausgleichs-
grenze, multipliziert mit der Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner so-
wie dem Gesamtsteuerfuss im Bemessungsjahr. Die Ausgleichsgrenze
bezieht sich auf das Kantonsmittel ohne die Stadt Zirich.

Kantonsmittel

Relative Steuerkraft

1 1 31 51 ! 91 111 131 151 171

Gemeinden

V Anspruchsbe-
Die Ressourcenzuschiisse werden zweckfrei ausgerichtet. Das bedeu- A rechtigung
tet, dass die Gemeinden frei entscheiden, woflr sie die Mittel einsetzen

y . . ; . . Zuschi 100 %
mochten. Dies starkt die Gemeindeautonomie. " uschuss ( %)

3.2.4.3 Berechtigung Gemeinden vor

n . . Ressourcenzuschiissen
Anspruch auf Ressourcenzuschiisse haben finanzschwache Gemein-
den. Als finanzschwach gelten Gemeinden, deren relative Steuerkraft un- ® Gemeinden nach
ter der Ausgleichsgrenze von 95 % des Kantonsmittels liegt. Neben den Ressourcenzuschiissen
politischen Gemeinden haben auch Schulgemeinden einen Anspruch auf Abbildung 29:
einen Anteil an den Ressourcenzuschissen. Funktionsweise der

Ressourcenzuschisse

3.2.4.4 Bemessung

Die Hohe des Ressourcenzuschusses hangt vom Unterschied zwischen
der relativen Steuerkraft der Gemeinde und der Ausgleichsgrenze ab und
ist proportional zur Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner sowie zum
Gesamtsteuerfuss. Bemessungsjahr des Ressourcenausgleichs ist das
zweite dem Ausgleichsjahr vorangehende Kalenderjahr. Massgebend ist
die Formel 1:
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Formel 1':
Ressourcenzuschuss an
politische Gemeinden
(§§ 10-13 FAG)

' Die Formelnummerierung
bezieht sich auf die
Nummerierung in FAG
und FAV.

Der Ressourcenzuschuss Z an eine politische Gemeinde i betragt im Aus-
gleichsjahr t:

Z,, = (SKR,,, x 95% - SKR_ ) x E,, , x GSF,,

KM;t-2 i;t-2!

Legende

E.., Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner der politischen Gemeinde i im
Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b und e FAG)

GSF,, Gesamtsteuerfuss der politischen Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2
(§ 8 lit. b und c FAG)

SKR,,., Relative Steuerkraft der ausgleichsberechtigten politischen Gemeinde i im
Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b und g FAG)

SKR 110 Kantonsmittel der relativen Steuerkraft im Bemessungsjahr t-2

(§ 8 lit. b und h FAG)

Die Zuschussgrenze wird nicht als fester Wert festgelegt. Um der dy-
namischen Entwicklung der Steuerkraft gerecht zu werden, bezieht sie
sich auf das Kantonsmittel der Steuerkraft. Bei der Berechnung des Kan-
tonsmittels wird die Steuerkraft der Stadt Zirich nicht mitberlicksichtigt,
da sie einen dominanten Einfluss auf das Kantonsmittel hatte. Zudem
héngt die Steuerkraft der Stadt Zlrich wesentlich von der Ertragslage
der juristischen Personen ab. Diese schwankt stérker als diejenige der
Privatpersonen. Wird bei der Ermittlung der durchschnittlichen relativen
Steuerkraft als Referenzwert die Steuerkraft der Stadt Zirich nicht be-
ricksichtigt, so sorgt dies im Interesse aller Gemeinden fir einen stabi-
leren Ressourcenausgleich.
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3 Instrumente des Finanzausgleichs

Berechnungsbeispiel Ressourcenzuschuss

Kantonsmittel der relativen Steuerkraft im Bemessungsjahr 2012 3503 Fr.
(ohne Stadt Zrich)

Ausgleichsgrenze 95 % x 3508 Fr. = 3329 Fr.
Relative Steuerkraft der politischen Gemeinde im Bemessungsjahr 2012 1511 Fr.
Einfacher relativer Zuschuss 3328 Fr. - 1511 Fr. = 1817 Fr.
Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner der politischen Gemeinde am 2330 EW

31.12. des Bemessungsjahres 2012

Einfacher absoluter Zuschuss 1817 Fr. x 2330 = 4 233 261 Fr.

Gesamtsteuerfuss der politischen Gemeinde im Bemessungsjahr 2012 122 %

Ressourcenzuschuss an die politische Gemeinde im Ausgleichsjahr 2014 4233260 Fr.x122% = 5 164 578 Fr.
Abbildung 30:

Die Zuschussgrenze von 95 % des Kantonsmittels der relativen Steu- Berechnungsbeispiel fir
erkraft ist das Ergebnis einer politischen Entscheidung. Im Vergleich ("F‘?Qcﬁzzfﬁ;;"enzusc"“ss
zu Finanzausgleichssystemen anderer Kantone ist die Zuschussgrenze

grosszligig gewahlt. Die Mindestausstattung soll es allen Gemeinden

erlauben, ihre notwendigen Aufgaben mit einem moderaten Steuer-

fuss wahrzunehmen. Im Jahr 2014 betrug die Mindestausstattung rund

Fr. 3300 pro Kopf. Wenn sie mit einem Steuerfuss von 122 % ausge-

schopft wird, erhdlt die Gemeinde Einnahmen von Uber Fr. 4000 pro

Kopf aus allgemeinen Steuern und Ressourcenausgleich. Bei Nettoauf-

wendungen zwischen Fr. 3000 bis 4000 sollte diese Mindestausstattung

es erlauben, dass die Gemeinden ihre notwendigen Aufgaben mit einer

vertretbaren Steuerbelastung finanzieren kénnen.

Die Berucksichtigung des Gesamtsteuerfusses der Gemeinde bei der
Bemessung der Zuschisse hat einen Einfluss auf die Hohe der Beitra-
ge. Modellrechnungen haben gezeigt, dass finanzschwache Gemeinden
ohne Berlcksichtigung des Steuerfusses sehr hohe Steuerflsse erhe-
ben missten. Der Kanton hétte sich dadurch dem Vorwurf ausgesetzt,
die Steuerfussdisparitaten nicht gentigend zu vermindern bzw.Mittel an
Gemeinden zu verteilen, die sie gar nicht nétig hatten. Ohne jeden Bezug
zum Steuerfuss lassen sich diese Anforderungen an den Finanzausgleich
nicht erfillen.

Durch die Berlicksichtigung der Steuerflisse bei der Bemessung der
Ressourcenzuschiisse konnen die Gemeinden Einfluss auf die Hohe
der Beitrage nehmen. Je hoher der Steuerfuss festgesetzt wird, desto
hdéher ist der Ressourcenzuschuss. Dieser grundsétzlich falsche Anreiz
wird aber dadurch geschwéacht, dass die kommunalen Steuerzahler ei-
nen Steuerfuss in gleicher Hohe finanzieren miissen. Steuerzahlende, die
bereits mit einem hohen Steuerfuss belastet sind, werden einer weiteren
Erhéhung des Steuerfusses kaum zustimmen, nur um vom Kanton ho-
here Beitrdge zu erhalten. Es wird im Rahmen des Wirksamkeitsberichts
notwendig sein, diese Annahme zu Uberprtfen.
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Formel 2:

Anteil von Schul-
gemeinden am
Ressourcenzuschuss
(§ 11 Abs. 2 und

§ 12 Abs. 2 FAG)

Durch die Anbindung des Ressourcenzuschusses an den Steuerfuss
wird ferner erreicht, dass sich das Ausgleichsvolumen flexibel an Ver-
anderungen der Aufgabenverteilung anpasst. Werden zuséatzliche Auf-
gaben von den Gemeinden wahrgenommen, steigen tendenziell deren
Steuerfliisse. Mit steigendem Steuerfuss werden auch die Ressourcen-
zuschilisse hoher, was zu einer grosseren Ausgleichswirkung flihrt. Somit
reagieren die Ressourcenzuschisse automatisch richtig auf Verdnderun-
gen der Aufgabenverteilung.

Der Anteil der Schulgemeinden am Ressourcenzuschuss der politischen
Gemeinde wird nach dem Verhéltnis des Steuerfusses der Schulge-
meinde zum Gesamtsteuerfuss der Gemeinde bemessen. Umfasst eine
Schulgemeinde nicht das ganze Gebiet der politischen Gemeinde, wird
zusétzlich das Verhéltnis der absoluten Steuerkraft der Schulgemeinde
auf dem Gebiet der politischen Gemeinde zur absoluten Steuerkraft der
politischen Gemeinde berlicksichtigt. Massgebend ist die Formel 2:

Der Anteil einer Schulgemeinde u am Ressourcenzuschuss Z einer poli-
tischen Gemeinde i betragt im Ausgleichsjahr t:

zu;t = zi;t x (SFu;t-z / GSFi;t-Z) * (SKAu;t-Z / SKA';t-z)

Legende

GSF,,, Gesamtsteuerfuss der politischen Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2
(§ 8 lit. b und ¢ FAG)

SF,.0 Steuerfuss der Schulgemeinde u im Bemessungsjahr t-2
(§ 8 lit. b FAG)

SKA,., Absolute Steuerkraft der politischen Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2
(§ 8 lit. b und f FAG)

SKA,., Absolute Steuerkraft der Schulgemeinde u auf dem Gebiet der politischen
Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b und f FAG)

Z, Ressourcenzuschuss an die politische Gemeinde i im Bemessungsjahr t
(§ 8 lit. a FAG)

3.2.5 Ressourcen-

3.2.5.1 Zweck

Mit den Ressourcenabschdpfungen werden zum einen die Steuerflisse
der finanzstarken Gemeinden angehoben. Die Beschrédnkung der Steuer-
fisse nach unten ist notwendig, um das in der Verfassung vorgegebene
Ziel der Minderung der Steuerfussdisparitat umzusetzen. Zum anderen
tragen die Ressourcenabschépfungen zur Finanzierung des Finanzaus-
gleichs bei. Dabei dienen die Abschépfungen nicht nur der Finanzierung
der Ressourcenzuschisse, sondern auch der Finanzierung des gesam-
ten Finanzausgleichs (§ 2 Abs. 3 FAG).
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3 Instrumente des Finanzausgleichs

3.2.5.2 Funktionsweise

Die Ressourcenabschépfungen flihren bei ressourcenstarken Gemein-
den Uberdurchschnittliche Ressourcen ab (Abbildung 31). Abgeschdpft
werden 70% des Uberhangs iiber der Abschépfungsgrenze. Die Ab-
schopfungsgrenze bezieht sich wiederum auf das Kantonsmittel ohne
die Stadt Zirich.

110 % x Kantonsmittel = Abschoépfungsgrenze

Kantonsmittel -

Relative Steuerkraft

1 11 31 51 71 91 111 131 151 171
Gemeinden

Abschopfungs-

3.2.5.3 Verpflichtung pflicht
Die Ressourcenabschdpfung erfolgt bei denjenigen politischen Gemein-
den, deren relative Steuerkraft das Kantonsmittel um mehr als 10%
Ubersteigt (Abschdpfungsgrenze). Die Stadt Zirich hat aufgrund ihrer
hohen Steuerkraft eine Abschdpfung zu leisten. Die Besonderheit bei der
Bemessung liegt darin, dass beim Kantonsmittel der relativen Steuerkraft Gemeinden vor

die Werte der Stadt Zirich nicht beriicksichtigt werden. Die Abschop- Ressourcenabschépfungen
fung der Stadt Zurich wird mit dem Zentrumslastenausgleich der Stadt

Zirich verrechnet. Die Schulgemeinden beteiligen sich anteilsmassig an ® @emeinden nach
der Ressourcenabschépfung. ’

u Abschopfung (70 %)

Anteil Gemeinde (30 %)

ur opfungen

Abbildung 31:
3.2.5.4 Bemessung Funktionsweise der

Die Hohe der Ressourcenabschdpfung hdngt vom Unterschied zwischen — Ressourcenabschopfungen
der relativen Steuerkraft der Gemeinde und der Abschdpfungsgrenze ab

und ist proportional zur Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner, zum Ab-

schopfungssatz von 70 % sowie zum Steuerfussindex (§ 15 Abs. 1 FAG).

Massgebend ist die Formel 3:
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Die Ressourcenabschdpfung A bei einer politischen Gemeinde i betragt
im Ausgleichsjahr t:

A, = (SKR,,, - SKR,,,,, x 110%) x 70% x E,,, x (GSF,,, ., / GSF, )

Legende

E.., Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner der politischen Gemeinde i im
Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b und e FAG)

SKR,,., Relative Steuerkraft der ausgleichspflichtigen politischen Gemeinde i im
Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b und g FAG)

SKR, 10 Kantonsmittel der relativen Steuerkraft im Bemessungsjahr t-2
(§ 8 lit. b und h FAG)

GSF .00 Kantonsmittel der Gesamtsteuerfiisse im Bemessungsjahr t-2

Formel 3: (§ 8 lit. b, d und i FAG)
Ressourcenabschopfung Kantonsmittel der Gesamtsteuerfisse i iten der Inkraftsetzung di
bei politischen Gemeinden P antonsmittel der Gesamtsteuerfiisse im zweiten der Inkraftsetzung dieses

(8§ 14-16 FAG) Gesetzes vorangehenden Jahr (§ 8 lit. d und i FAG)

Der Abschopfungssatz von 70% wirkt wie eine implizite Steuerfuss-
untergrenze. Wenn eine Gemeinde im Abschdpfungsbereich einen tie-
feren Steuerfuss erhebt, dann muss sie flr jeden zusétzlichen Franken
an Steuerkraft mehr an Ressourcenabschopfung abliefern als sie selber
an Steuern einnimmt. Setzt beispielsweise eine Gemeinde ihren Steuer-
fuss auf 65 % fest, dann nimmt sie pro zusatzlichem Franken Steuerkraft
65 Rappen an Steuern ein. Die Ressourcenabschopfung pro Franken
Uber der Abschdpfungsgrenze betragt bei einem Abschdpfungssatz von
70% 70 Rappen. Folglich nimmt die Gemeinde fiir einen Franken zu-
satzliche Steuerkraft 65 Rappen ein, muss aber 70 Rappen Abschdp-
fung leisten. Sie erleidet also auf jeden Franken Steuerkraft Uber der
Abschépfungsgrenze 5 Rappen Verlust. Steuerflisse unter 70 % lohnen
sich deshalb finanziell nicht. Diese implizite Begrenzung der Steuerfis-
se nach unten ist notwendig, um den rdumlichen Konzentrationsprozess
von reichen und armen Gemeinden zu begrenzen und um die finanziellen
Unterschiede ausreichend zu kompensieren.

Bei der Ressourcenabschépfung wird der Steuerfussindex als Faktor
mitberlcksichtigt. Der Steuerfussindex ist das Kantonsmittel der Ge-
samtsteuerfisse der Gemeinden im Bemessungsjahr geteilt durch den-
selben Wert aus dem Jahr 2010. Mit der Beriicksichtigung des Steuer-
fussindexes wird sichergestellt, dass die Ressourcenabschopfungen auf
Veranderungen in der Aufgabenverteilung reagieren. Werden Aufgaben
vom Kanton auf die Gemeinden verlagert, steigen die Gemeindesteu-
erfisse. Durch den héheren Steuerfuss wird die Steuerkraft vermehrt
ausgeschopft, wodurch die finanziellen Unterschiede zwischen den Ge-
meinden in absoluten Frankenbetrdgen zunehmen. Durch die héheren
Steuerfusse steigt aber auch das Kantonsmittel der Gesamtsteuerfusse
und somit der Steuerfussindex. Somit passen sich die Ressourcenab-
schépfungen den gestiegenen finanziellen Unterschieden an.
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3 Instrumente des Finanzausgleichs

Berechnungsbeispiel R urcenabschopfung

Relative Steuerkraft der politischen Gemeinde im Bemessungsjahr 4940 Fr.
2012

Kantonsmittel der relativen Steuerkraft im Bemessungsjahr 2012 3503 Fr.
(ohne Stadt Zurich)

Abschépfungsgrenze 110 % x 3503 Fr. = 3853 Fr.
Uberhang tiber Abschépfungsgrenze 4940 Fr. - 3853 Fr. = 1087 Fr.
Einfache relative Abschépfung 70% x 1087 Fr. = 761 Fr.
Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner der politischen Gemeinde 19 252 EW
am 31.12. des Bemessungsjahres 2012

Einfache absolute Abschépfung 761 Fr.x 19252 = 14 644 804 Fr.
Kantonsmittel der Gesamtsteuerfiisse im Bemessungsjahr 2012 99.14%
Kantonsmittel der Gesamtsteuerfiisse im Jahr vor Inkraftsetzung 100.87 %
des Gesetzes

Steuerfussindex 99.14% / 100.87 % = 0.9828
Ressourcenabschdpfung bei der politischen Gemeinde 14 644 804 Fr. x 0.9828 = 14 393 634 Fr.
im Ausgleichsjahr 2014

Der Anteil der Schulgemeinden wird nach dem Verhaltnis des Steuerfus-
ses der Schulgemeinde zum Gesamtsteuerfuss der Gemeinde bemes-
sen. Umfasst eine Schulgemeinde nicht das ganze Gebiet der politischen
Gemeinde, wird zusétzlich das Verhéltnis der absoluten Steuerkraft der
Schulgemeinde auf dem Gebiet der politischen Gemeinde zur absoluten
Steuerkraft der politischen Gemeinde berlicksichtigt. Massgebend ist
die Formel 4:

Der Anteil einer Schulgemeinde u an der Ressourcenabschopfung A einer
politischen Gemeinde i betragt im Ausgleichsjahr t:

A=A, x(SF,,/GSF_,)x(SKA_, /SKA_)
Legende
Am Ressourcenabschopfung bei der politischen Gemeinde i im Ausgleichsjahr t
(§ 8 lit. a FAG)
GSF,, Gesamtsteuerfuss der politischen Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2
(§ 8 lit. b und c FAG)
SF .., Steuerfuss der Schulgemeinde u im Bemessungsjahr t-2
(§ 8 lit. b FAG)
SKA , Absolute Steuerkraft der politischen Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2

(§ 8 lit. b und  FAG)

SKA Absolute Steuerkraft der Schulgemeinde u auf dem Gebiet der politischen
Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b und f FAG)

Abbildung 32:
Berechnungsbeispiel
Ressourcenabschépfung

(Horgen)

Formel 4:

Anteil von Schulgemeinden
an der Ressourcenab-
schopfung (§ 14 Abs. 2
und § 15 Abs. 2 FAG)
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Steuerfuss in %

3.2.6 Wirkung und Kosten

Durch den Ressourcenausgleich verkleinert sich die Bandbreite der
Steuerflisse auf 70 % bis 350 % (Abbildung 33). Die verbleibende Steu-
erfussdisparitéat betrédgt somit 280 %.
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Gemeinden (rangiert nach Steuerfuss nach Finanzausgleich)

©® Steuerfuss ohne Finanzausgleich
© Steuerfuss mit Ressourcenausgleich

Abbildung 33:
Steuerfisse ohne und  |m Jahr 2014 wurden 610 Mio. Franken an Ressourcenzuschiissen aus-
mit Ressourcenausgleich  he7ah|t Die ressourcenstarken Gemeinden mussten insgesamt 671 Mio.
@o12) Franken an Abschdpfungen an den Kantonshaushalt abliefern. Der Um-
fang der Abschopfungen bei den finanzstarken Gemeinden ohne die
Stadt Zirich betragt rund 400 Mio. Franken. Die neuesten Zahlen sind
auf www.finanzausgleich.zh.ch zu finden.
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3 Instrumente des Finanzausgleichs

3.3 Demografischer
Sonderlasten-

ausgleich

3.3.1 Ausgangslage

Der Anteil der Kinder und Jugendlichen unter 20 Jahren an der gesamten
Bevdlkerung unterscheidet sich zwischen den Gemeinden zum Teil deut-
lich (Abbildung 34). In der Stadt Zirich betrug der Anteil der Kinder und
Jugendlichen an der gesamten Bevélkerung im Jahr 2012 unter 16,3 %.
Der héchste Wert wurde fir Hofstetten mit 27,7 % ermittelt.

30%

25%

\

20% _|

15% I

10%

5%

Anteil Kinder und Jugndliche an Gesamtbevdlkerung

0%

1 11 31 51 71 91 111

Gemeinden (rangiert nach Anteil Kinder und Jugendliche)

©® Anteil Kinder und Jugendliche an der gesamten Bevidlkerung

Fur die Altersgruppe der Kinder und Jugendlichen erbringen die Gemein-
den Leistungen im Vorschulalter, im Rahmen der Volksschule und des 10.
Schuljahrs sowie im Bereich Jugendhilfe. Fiir sie wird ein grosser Teil des
Gemeindebudgets beansprucht. Kleine Gemeinden wenden zum Teil bis
zur Halfte ihres Budgets im Bereich der Bildung auf. Dieser Aufgabenbe-
reich ist somit relevant fir die gesamte Steuerbelastung einer Gemeinde.
Zwischen den Gemeinden bestehen Unterschiede, die auf die Belastung
der Steuerzahlenden durch einen unterschiedlichen Anteil der Kinder
und Jugendlichen zurtickgeht.

131 151

Abbildung 34:

Anteil Kinder und Jugend-
liche an der gesamten
Bevdlkerung (2012)
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3.3.2 Zweck

Der demografische Sonderlastenausgleich deckt exogen bedingten Mehr-
aufwand als Folge eines hohen Anteils der Kinder und Jugendlichen an
der Einwohnerschaft ab.

3.3.3 Funktionsweise

Mit dem demografischen Sonderlastenausgleich wird eine Sonderlast
ausgeglichen, wenn der Anteil der Kinder und Jugendlichen einer Ge-
meinde das 1,1-Fache des kantonalen Durchschnitts (ohne Stadt Zi-
rich) Ubersteigt (Abbildung 35). Fir jede zusétzliche Person Uber diesem
Grenzwert gewéhrt der Kanton der politischen Gemeinde eine Pauschale
von Fr. 12 000 (§ 19 Abs. 1 FAG). Der Betrag wird jahrlich der Teuerung
angepasst.

Pauschalbeitrage

110 % x Kantonsmittel = Grenzwert

KantonSMIttel .| ........cocoiiiiii s

Anteil Kinder und Jugendliche

1 1 31 51 71 91 111 131 151 171
Gemeinden
Gemeinden ohne Anspruch auf ® Gemeinden mit Anspruch auf Anspruchs-
demografischen SLA demografischen SLA berechtigung
Abbildung 35:
Funktionsweise des -
demografischen Sonder- 3l3l4 BereChtlgung

lastenausgleichs Anspruchsberechtigt sind politische Gemeinden, in denen der Anteil der

Einwohnerinnen und Einwohner unter 20 Jahren an der Gesamtzahl der
Einwohnerinnen und Einwohner der Gemeinde das Kantonsmittel um
das 1,1-Fache Ubersteigt (Anspruchsgrenze). Die Werte der Stadt Zirich
werden nicht berlicksichtigt.

Keinen Anspruch hat eine politische Gemeinde, deren Gesamtsteuerfuss
tiefer als das 0,75-Fache des Kantonsmittels der Gesamtsteuerfusse ist,
auch wenn sie die Voraussetzungen hinsichtlich der definierten Sonder-
belastung erfillen wirde. Die Gemeinde muss also aufgrund ihrer ge-
samten Finanzlage auch auf die entsprechenden Mittel angewiesen sein.

Schulgemeinden haben gegenliber den politischen Gemeinden Anspruch
auf Beteiligung an den Ausgleichszahlungen.
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3 Instrumente des Finanzausgleichs

3.3.5 Bemessung

Fir jede Person unter 20 Jahren, die sich Uber der Anspruchsgrenze
befindet, wird ein pauschaler Beitrag ausgerichtet. Die Pauschale von
Fr. 12 000 wird jahrlich der Teuerung angepasst. Die Bemessungsgrund-
lage flr die jahrliche Indexierung ergibt sich aus § 7 FAG. Bemessungs-
jahr ist das zweite dem Ausgleichsjahr vorangehende Kalenderjahr (§ 19
Abs. 5 FAG).

Die indexierte Pauschale von Fr. 12 000 (§ 19 Abs. 1 FAG) entspricht etwa
den durchschnittlichen Kosten, die im Kanton Zirich fir eine Person un-
ter 20 Jahren anfallen. Sie deckt grundsétzlich die besonderen Belastun-
gen in folgenden Aufgaben der funktionalen Gliederung:

- Bildung, ohne «Bildungswesen Ubriges»
— Schulgesundheitsdienst
— Jugend, Kinder- und Jugendheime, Kinderkrippen

Die Quote der Personen unter 20 Jahren, das heisst die Anzahl Per-
sonen unter 20 Jahren geteilt durch die Zahl aller Einwohnerinnen und
Einwohner der politischen Gemeinde, ist die Kennzahl, die fir die Son-
derlasten in diesem Aufgabenbereich gewahlt wurde. Um Verzerrungen
zu vermeiden, wird das Kantonsmittel ohne die Werte der Stadt Zirich
berechnet. Massgebend ist die Formel 5a:
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Bvi;t = [(P-zoi;t-z / E

ijt-2

Formel 5a:

Voller Beitrag des
demografischen
Sonderlastenausgleichs
(8§ 17-19 FAG)

gist vijt

Formel 5b:

Gekurzter Beitrag des
demografischen
Sonderlastenausgleichs
(§ 19 Abs. 3 FAG)

Der volle Beitrag B, des demografischen Sonderlastenausgleichs an eine
politische Gemeinde i betrégt im Ausgleichsjahr t:

— 0,
) = (Pooxnz / Exyo X 110%]1 x E , x PP, x (I, /1)
Legende
B, Voller Beitrag an die politische Gemeinde i fir den demografischen Sonder-
lastenausgleich im Ausgleichsjahr t (§ 8 lit. a FAG)
E., Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner der politischen Gemeinde i im
Bemessungsijahr t-2 (§ 8 lit. b und e FAG)
Eqio Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner des Kantons ohne Stadt Zirich im
Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b und e FAG)
GSF. Gesamtsteuerfuss der politischen Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2

(§ 8 lit. b und ¢ FAG)

GSF, Kantonsmittel der Gesamtsteuerflisse im Bemessungsjahr t-2
(§ 8 lit. b und d FAG)

| Stand des Landesindexes der Konsumentenpreise am Ende des
Bemessungsjahres t-2 (§ 8 lit. b und § 7 FAG)

Stand des Landesindexes der Konsumentenpreise am Ende des zweiten
Jahres vor Inkraftsetzung dieses Gesetzes (§ 7 FAG)

PP, Pauschale pro Einwohnerin oder Einwohner unter 20 Jahren im Jahr der
Inkraftsetzung dieses Gesetzes (§ 19 Abs. 1 FAG)
P Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner (Personen) unter 20 Jahren der

politischen Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b und e FAG)

P Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner (Personen) unter 20 Jahren des
Kantons ohne Stadt Zurich im Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b und e FAG)

Zahl der Schulerinnen und Schiler der Schulgemeinde im Schuljahr, das im
Bemessungsjahr t-2 beginnt (§ 8 lit. b FAG)

Sonderlasten gehen tendenziell einher mit einer hohen Steuerbelastung.
Kann eine Gemeinde trotz Sonderlasten einen relativ tiefen Steuerfuss
erheben, weist sie in anderen Aufgabenbereichen glinstige Bedingun-
gen, sogenannte Minderlasten, auf. Bei der Bemessung der Beitrage
werden die Sonderlasten nicht mit den Minderlasten zur Nettosonderlast
verrechnet. Gemeinden mit Minderlasten kann jedoch zugemutet wer-
den, dass sie einen Teil ihrer Sonderlasten selber finanzieren. Entspre-
chend wird der Beitrag bei einem tiefen Steuerfuss gekurzt.

Politische Gemeinden mit einem Gesamtsteuerfuss kleiner als das
1,3-Fache, aber grésser als das 0,75-Fache des Kantonsmittels erhalten
einen linear gekurzten Beitrag gemass Formel 5b:

Der gekurzte Beitrag Bg des demografischen Sonderlastenausgleichs an
eine politische Gemeinde i betrégt im Ausgleichsjahr t:

we X (GSF,, ., x 1,3 - GSF,, ) / (GSF,,,, , x 0,55)
Vgl. fur Legende
Formel 5a
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Berechnungsbeispiel demografischer Sonderlast gleichsbeitrag

Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner unter 20 Jahren am 31.12.2012 596 EW
Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner am 31.12.2012 2330 EW
Anteil der Einwohnerinnen und Einwohner unter 20 Jahren 596 /2330 = 25.579 %

am 31.12.2012

Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner unter 20 Jahren des Kantons 213 000 EW
(ohne Stadt Zurich) am 31.12.2012

Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner des Kantons 1 026 168 EW
(ohne Stadt Zirich) am 31.12.2012

Anteil der Einwohnerinnen und Einwohner unter 20 Jahren an der 213004 /1 026 168 = 20.757 %
Gesamtbevolkerung des Kantons am 31.12.2012

Anspruchsgrenze 1.1 x20.757 % = 22.833 %
Uberhang tiber Anspruchsgrenze 25.579 % - 22.833 % = 2.746 %
Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner am 31.12. des Bemessungsjahres 2330 EW
Anzahl ausgleichsberechtigter Personen 2.746 % x 2330 = 63.992 EW
Teuerungsindexierte Personenpauschale 12 000 Fr. x 103.0/104.2 = 11 862 Fr.
Voller Beitrag flr den demografischen Sonderlastenausgleich 11 862 Fr. x 63.992 = 759 064 Fr.
im Jahr 2012

Kirzung des demografischen Sonderlastenausgleichs
(§ 18 Abs. 2, § 19 Abs. 3 nFAG)

Kantonsmittel der Gesamtsteuerfiisse im Bemessungsjahr 2012 99.14 %
Gesamtsteuerfuss im Bemessungsjahr 2012 122.00 %
Anteil der Kuirzung (99.14 % x 1.3 - 122 %) /

(99.14 % x 55 %) = 12.62%
Kirzungsbetrag 12.62 % x 759 064 Fr. = 95 803 Fr.
Gekdrzter Beitrag fur den demografischen Sonderlastenausgleich 750 064 Fr. - 95 803 Fr. = 663 261 Fr.
im Jahr 2014

Abbildung 36:
Berechnungsbeispiel
demografischer
Sonderlastenausgleichs-
beitrag (Fischenthal)
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Formel 5¢:

Anteil der Schulgemeinden
am demografischen
Sonderlastenausgleich

(§ 19 Abs. 4 FAG)

Die politische Gemeinde beteiligt die Schulgemeinden am demografi-
schen Sonderlastenausgleich geméss dem Verhéltnis der Zahl der Schu-
lerinnen und Schiiler der Schulgemeinde zur Zahl der Personen unter 20
Jahren der politischen Gemeinde. Massgebend ist die Formel 5c:

Der Anteil der Schulgemeinde BA  am Beitrag des demografischen Son-
derlastenausgleichs an die politische Gemeinde i betragt im Ausgleichs-
jahr t:

BAu;t = Bi;t x (su;t-z / P-20i;t-2)

Vgl. fur Legende
Formel 5a

§ 21 FAV Zahl der Schiilerinnen und Schiiler

' Massgebend flr die Zahl der Schilerinnen und Schiler einer Schulge-
meinde gemass § 19 Abs. 4 FAG ist das Schuljahr, das im Bemes-
sungsjahr beginnt.

2 Umfasst eine Schulgemeinde mehrere politische Gemeinden, wird die
Zahl der Schiilerinnen und Schiiler nach dem Wohnsitz in den einzel-
nen politischen Gemeinden bestimmt.

3 Fur den Anteil der Schulgemeinden in Formel 5¢ im Anhang 1 zum Fi-
nanzausgleichsgesetz sind nur die Schilerinnen und Schiler mit
Wohnsitz in der politischen Gemeinde zu berticksichtigen. Anspruchs-
berechtigt sind die Schulgemeinden auf dem Gebiet der politischen
Gemeinde.

Die Zahl der Schilerinnen und Schiler (S) wird nach dem Schuljahr be-
messen, das im Bemessungsjahr (t-2) beginnt. Die Daten richten sich
nach den Erhebungen der Bildungsstatistik (BISTA) der Bildungsdirek-
tion. Die 6ffentliche Volksschule besteht aus der Kindergartenstufe, der
Primarstufe und der Sekundarstufe (§ 4 VSG). Zu den Schilerinnen und
Schilern der &ffentlichen Volksschule gehéren geméss VSG auch die
Sonderschiilerinnen und Sonderschdiler.

Die Zahl der Schilerinnen und Schiler wird durch die Bildungsstatis-
tik mit einem dezentralen Meldesystem erhoben. Dabei sind Schulver-
waltungen, Schulsekretariate oder Lehrpersonen fiir die Meldungen der
Schulerzahlen verantwortlich. Entsprechend sind diese Daten von statis-
tischer Qualitat. Das heisst, die Zahlen erlauben in der Tendenz richtige
Aussagen, kdnnen aber einzelne fehlerhafte Werte enthalten. Aus diesem
Grund werden die Daten nicht verfiigt, sondern auf der Basis der Bil-
dungsstatistik wird den Gemeinden ein Vorschlag unterbreitet. Es steht
den politischen Gemeinden und den Schulgemeinden frei, sich einver-
nehmlich auf eine andere Schilerzahl zu einigen und die entsprechenden
Beitrdge unmittelbar an die Schulgemeinde weiterzuleiten.

In diesem Zusammenhang ist auf eine Besonderheit fir Schilerinnen
und Schiler, die ein Gymnasium besuchen, hinzuweisen: Fir im Kan-
ton Zlrich wohnhafte Schilerinnen und Schiiler, die die 1. und 2. Klasse
einer kantonalen Mittelschule im Anschluss an die 6. Klasse der Primar-
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schule absolvieren, leisten die zustdndigen Gemeinden einen Beitrag an
die Ausbildungskosten. Der Beitrag ist fir die Schiilerinnen und Schuler
geschuldet, deren Zahl 5 % der Gesamtzahl der in einer Gemeinde wohn-
haften Schilerinnen und Schiler des 7. und 8. Schuljahrs Ubersteigt.
In der Zahl der Schilerinnen und Schiler gemass § 19 Abs. 4 FAG
(S,.... Formel 5¢) ist die Zahl derjenigen Schiilerinnen und Schiler nicht
enthalten, die die 1. und 2. Klasse einer kantonalen Mittelschule im An-
schluss an die 6. Klasse der Primarschule absolvieren. Dies bedeutet im
Ergebnis, dass der Beitrag fir die Mittelschule bei der politischen Ge-
meinde bleibt.

Schulgemeinden kdnnen sich ganz oder teilweise Uber das Gebiet meh-
rerer politischer Gemeinden erstrecken. Im Finanzausgleich massgebend
ist die Zahl der Schiilerinnen und Schdler, die Wohnsitz in den politischen
Gemeinden haben, auf die sich das Gebiet der Schulgemeinde erstreckt.

3.3.6 Wirkung und Kosten

Mit dem demografischen Sonderlastenausgleich werden rund 50 Ge-
meinden mit einem hohen Anteil an Kindern und Jugendlichen gezielt
entlastet. Dies erlaubt den Gemeinden mit hohen Belastungen in diesem
Bereich, die Steuerfiisse etwas zu senken (Abbildung 37).

Im Jahr 2012 wurden 12,0 Mio. Franken an demografischen Sonder-
lastenausgleichsbeitrdgen ausbezahlt. Im Jahr 2013 sind es 11,5 Mio.
Franken. Diese rucklaufige Entwicklung folgt einem Trend, der schon seit
einigen Jahren zu beobachten ist. Auf der einen Seite sinkt der Anteil
der Kinder und Jugendlichen in den ehemals landlichen Gebieten des
Kantons durch die zunehmende Urbanisierung. Auf der anderen Seite
fihrt die Verjingung um das Seebecken zu einem Anstieg des Anteils
an Kindern und Jugendlichen in diesen Bezirken. Insgesamt nehmen die
Unterschiede im Anteil an Kindern und Jugendlichen im ganzen Kanton
immer weiter ab. Dies zeigt sich im Volumen des demografischen Son-
derlastenausgleichs, das immer weiter zuriickgeht. Die neuesten Zahlen
sind auf www.finanzausgleich.zh.ch zu finden.

Abbildung 37:
Steuerfilisse ohne und
mit demografischem
Sonderlastenausgleich
(2012)
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3.4 Geografisch-

topografischer
Sonderlasten-
ausgleich

3.4.1 Ausgangslage

In der Vernehmlassung zum Finanzausgleichsgesetz war das Instrument
des geografisch-topografischen Sonderlastenausgleichs nicht vorge-
sehen. Modellrechnungen aber zeigten, dass in den Randregionen des
Kantons einzelne Gemeinden hohe Steuerflisse erheben mussen. Aus
den Antworten zur Vernehmlassung wurde schliesslich ersichtlich, dass
ein Instrument zur Verminderung von Belastungen der Siedlungsstruktur
und der topografischen Verhaltnisse einem grossen Beduirfnis entspricht.
Mit dem geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich sollen ge-
zielt die Gemeinden in den Randregionen des Kantons entlastet werden.

Aufgrund der Rickmeldungen im Rahmen der Vernehmlassung und der
Anregungen des Gemeindepréasidentenverbandes wurde deshalb der
geografisch-topografische Lastenausgleich geschaffen. Die zugrunde
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liegenden Abklédrungen lehnen sich unter anderem an die Erwégungen
bei der Ausgestaltung des Finanzausgleichs des Bundes an. Dessen
Kriterien liessen sich jedoch nicht ohne Anpassungen an die Verhéltnis-
se des Kantons Zurich Ubertragen. So musste beispielsweise der Anteil
Wohnbevolkerung Gber 800 Héhenmeter als Kriterium fallen gelassen
werden, weil diese Hohenlage im Kanton Zirich nur in einzelnen Ge-
meinden besiedelt ist. Um zu bestimmen, welche Faktoren auch flir den
Kanton Zurich brauchbar sind, musste eine eingehendere Analyse vor-
genommen werden.

Statistische Untersuchungen identifizierten die Bevolkerungsdichte und
den Anteil an steiler Flache als aussagekraftige Grossen zur Erklarung
der Pro-Kopf-Ausgaben. Verschiedene Modellrechnungen ergaben Hin-
weise, wie dieses Instrument ausgestaltet werden kénnte, um die ge-
winschte Entlastungswirkung zu erreichen. Dabei wurde auch festge-
stellt, dass nur dann eine gezielte Entlastung erreicht wird, wenn die An-
spruchsberechtigung an gewisse Schwellenwerte geknilipft wird.

3.4.2 Zweck

Der geografisch-topografische Sonderlastenausgleich gleicht die beson-
deren Lasten einer politischen Gemeinde infolge ihrer geringen Bevolke-
rungsdichte und ihrer schwierigen topografischen Verhéltnisse aus.

3.4.3 Funktionsweise

Geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich erhalten Gemein-
den, die entweder eine tiefe Bevdlkerungsdichte oder einen hohen Anteil
steiler Flache aufweisen (Abbildung 38). Die Beitrdge werden anhand ei-
ner Formel bemessen: Je tiefer die Bevélkerungsdichte und je héher der
Anteil steiler Gemeindeflache an der gesamten Flache, desto héher ist
der Beitrag pro Kopf der Bevdlkerung.

46



Abbildung 38:
Schematische Darstellung
des geografisch-
topografischen
Sonderlastenausgleichs

ThrhteTe
AL

Dichte Besiedelung

™

Diinne Besiedelung Schwierige topografische Verhiltnisse

3.4.4 Berechtigung

Anspruchsberechtigt am geografisch-topografischen Sonderlastenaus-
gleich sind politische Gemeinden, deren Bevdlkerungsdichte weniger
als 150 Personen pro Quadratkilometer betréagt oder bei denen mehr als
15 % des Gemeindegebiets eine Hangneigung von tber 35 % aufweisen
(Steigungsindex). Wenn mindestens eines der beiden Kriterien erfillt ist,
dann besteht ein Anspruch auf einen Beitrag.

Keinen Anspruch hat eine politische Gemeinde, deren Gesamtsteuerfuss
tiefer als das 0,75-Fache des Kantonsmittels der Gesamtsteuerfusse ist,
auch wenn sie die Voraussetzungen hinsichtlich der definierten Sonder-
belastung erfiillen wirde. Eine Gemeinde muss also aufgrund ihrer ge-
samten Finanzlage auf die Ausgleichsmittel angewiesen sein.

3.4.5 Bemessung

Die Beitragshohe ist direkt proportional zum Steigungsindex und
zur Einwohnerzahl der Gemeinde und umgekehrt proportional zu ihrer
Bevdlkerungsdichte. Der Beitrag wird jahrlich der Teuerung angepasst
(§ 7 FAG). Bemessungsjahr ist das zweite dem Ausgleichsjahr vorange-
hende Kalenderjahr.

Der jahrlich indexierte Beitrag wird geméass Formeln 6a (voller Beitrag)
und 6b (gekirzter Beitrag) bemessen. Dabei wurden zielgerichtet die
Faktoren 400 und 15 mit der Bevélkerungsdichte, dem Steigungsindex
und der Einwohnerzahl kombiniert.

Analog zum demografischen Sonderlastenausgleich besteht ein An-
spruch auf den vollen Beitrag nur, wenn der Gesamtsteuerfuss der Ge-
meinde grosser ist als das 1,3-Fache (130 %) des Kantonsmittels der Ge-
samtsteuerflsse. Der volle Beitrag lasst sich der Formel 6a entnehmen:
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Der volle Beitrag B, des geografisch-topografischen Sonderlastenaus-
gleichs einer politischen Gemeinde i betragt im Ausgleichsjahr t:

B, =(400-D, . +15xS, _x100)xE__x(_,/1))

Legende

B Voller Beitrag des geografisch-topografischen Sonderlastenausgleichs an
die politische Gemeinde i im Ausgleichsjahr t (§ 8 lit. a FAG)

D.., Bevdlkerungsdichte der politischen Gemeinde i in Einwohnerinnen und
Einwohnern pro km? (Quadratkilometer) im Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b FAG)

E.o Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner der politischen Gemeinde i im
Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b und e FAG)

GSF,,, Gesamtsteuerfuss der politischen Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2

(§ 8 lit. b und ¢ FAG)

GSF Kantonsmittel der Gesamtsteuerfisse im Bemessungsjahr t-2
(§ 8 lit. b und d FAG)

| Stand des Landesindexes der Konsumentenpreise am Ende des
Bemessungsjahres t-2 (§ 8 lit. b und § 7 FAG)

Stand des Landesindexes der Konsumentenpreise am Ende des zweiten

Jahres vor Inkraftsetzung dieses Gesetzes (§ 7 FAG) Formel 6a:
Voller Beitrag des geogra-

fisch-topografischen
Sonderlastenausgleichs
(§§ 20-22 FAV)

Anteil des Gebiets der politischen Gemeinde i mit einer Hangneigung tiber
35% (Steigungsindex)

Politische Gemeinden mit einem Gesamtsteuerfuss kleiner als das
1,3-Fache, aber grdsser als das 0,75-Fache des Kantonsmittels erhalten
einen linear gekirzten Beitrag geméss der Formel 6b.

Der gekiirzte geografisch-topografische Sonderlastenausgleich Bg einer
politischen Gemeinde i betrdgt im Ausgleichsjahr t:

B,.=B,.-B,, x (GSF. . , x 1,3 - GSF, )/ (GSF, , x 0,55)

vgl. fur Legende
Formel 6a

Formel 6b:

Gekdrzter Beitrag des
geografisch-topografi-
schen Sonderlastenaus-
gleichs (§ 22 Abs. 3 FAG)
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Berechnungsbeispiel geografisch-topografischer Sonderlast i1sgleichsbeitrag

Bevolkerungsdichte am 31.12.2012 (Anspruch wenn <150 EW / km?) 78.29 EW / km?

Anteil des Gebietes mit einer Hangneigung Utber 35 % 63.91%
(Anspruch wenn >15 %)

Voller Beitrag pro Einwohnerin und Einwohner 400-78.29 +15x63.91 % x 100 = 1280 Fr.
(ohne Teuerungsindexierung)

Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner am 31.12. 2012 2330 EW
Voller Beitrag (ohne Teuerungsindexierung) 1280.36 Fr. x 2330 = 2983 239 Fr.
Stand des Landesindex der Konsumentenpreise 31.12. 2012 103.0 Punkte
Stand des Landesindex der Konsumentenpreise am Ende des 104.2 Punkte
zweiten Jahres vor Inkrafttreten des Gesetzes

Teuerungsindex 103.0/104.2 = 0.9885
Voller Beitrag fiir den geografisch-topografischen 2983239 Fr.x0.9885= 2948 883 Fr.

Sonderlastenausgleich im Jahr 2012

Kirzung des geografisch-topografischen Sonderlastenausgleichs
(§ 21 Abs. 2, § 22 Abs. 3 FAG)

Kantonsmittel der Gesamtsteuerfiisse 2012 99.14%
Gesamtsteuerfuss im Bemessungsjahr 2012 122.00 %
Anteil der Kiirzung (99.14 % x 1.3 - 122 %) /

(99.14 % x 55 %) = 12.6 %
Kirzungsbetrag 24.3% x 2 618 648 Fr. = 372 187 Fr.
Gekdrzter Beitrag fir den geografisch-topografischen 2983239 Fr. -372187 Fr.= 2576 696 Fr.

Sonderlastenausgleich im Jahr 2014

Abbildung 39:
Berechnungsbeispiel § 24 FAV Bevélkerungsdichte
geggg:ﬁ:s:;’sggsm}:z:zr Als Bevolkerungsdichte gemass § 21 Abs. 1 lit. a FAG gilt die Zahl
beitrag (Fiscgenthal) der Einwohnerinnen und Einwohner pro Quadratkilometer Produk-
tivflache der politischen Gemeinde geméass der Arealstatistik des
Bundesamtes fiir Statistik (BFS) am Ende des Bemessungsjahres.

2 Die Produktivflache entspricht dem Gebiet der politischen Gemein-
de in Quadratkilometern (Gemeindegebiet) abzlglich der Flache fir
stehende und fliessende Gewé&sser und der weiteren unproduktiven
Flache gemass Arealstatistik des BFS.

Bevdlkerungsdichte

D..=E__/AP

i;t-2 i;t-2 i;t-2
Legende
AP, Produktivflache der politischen Gemeinde i in Quadratkilometer am Ende
des Bemessungsjahres t-2 (§ 24 Abs. 2 FAV)
D Bevdlkerungsdichte der politischen Gemeinde i in Einwohnerinnen und
Formel 12: Einwohnern pro km? (Quadratkilometer) im Bemessungsjahr t-2 (§ 8 lit. b FAG)
Bevélkerungsdichte  E. ., Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner der politischen Gemeinde i im
(§ 24 FAV) Bemessungsjahr t-2 (§ 1 FAV)
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Die Formel 12 konkretisiert die Formel 6a bezliglich der Bevdlkerungs-
dichte (D). Nach Formel 6a bemisst sich die Bevélkerungsdichte der po-
litischen Gemeinde (D) in Einwohnerinnen und Einwohnern pro Quadrat-
kilometer im Bemessungsjahr (t-2). Die massgebenden Angaben richten
sich nach der Arealstatistik des Bundesamtes fir Statistik (BFS). Nach
den fir die Vorlage angestellten Berechnungen wird die Produktivflache
der politischen Gemeinde verwendet, da nur auf diesem Gebiet besonde-
re Lasten im Zusammenhang mit der Siedlungsstruktur auftreten.

Die Arealstatistik erhebt in der Abfolge von zwdlf Jahren Informationen
zur Bodennutzung und Bodenbedeckung der Schweiz auf der Grundlage
von Luftbildern des Bundesamtes fiir Landestopografie swisstopo. Die
gesetzlichen Grundlagen beruhen auf Bundesrecht.? Die in der Arealsta-
tistik erfassten Informationen zur Bodennutzung und -bedeckung sind in
vier Hauptbereiche aufgeteilt: Siedlungsflachen, Landwirtschaftsflachen,
bestockte und unproduktive Flachen. Die Produktivflache entspricht
dabei dem Gemeindegebiet bzw. der Gesamtflache der politischen Ge-
meinde abzlglich der Flache der stehenden und fliessenden Gewas-
ser und der Ubrigen unproduktiven Flache. Es sind dies also diejenigen
Flachen, die im Gegensatz zu den drei anderen, produktiven Hauptbe-
reichen weder besiedelt noch bewirtschaftet noch bewaldet sind. Die
Arealstatistik bezeichnet im Mittelland vor allem die Gewasser als unpro-
duktive Flachen.

Die Zustandigkeit fur die Ermittlung des Einwohnerbestandes liegt beim
Statistischen Amt des Kantons Zurich (STAZ).

Die schwierigen topografischen Verhaltnisse werden durch den Anteil
steiler Flache erfasst. Entsprechend wird der Beitrag an die schwierigen
topografischen Verhaltnisse héher, je grésser der Anteil steiler Flache ist.

§ 25 FAV: Steigungsindex

T Als Steigungsindex geméss §21 Abs. 1 lit. b FAG gilt der Quotient
zwischen dem Anteil des Gemeindegebiets mit einer Hangneigung
Uber 35% (Neigungsgebiet) und dem gesamten Gemeindegebiet
ohne Seeflachen.

2 Das Neigungsgebiet berechnet sich geméss Hohenmodell «<DHM25»
des Bundesamtes fir Landestopografie swisstopo unter Anwen-
dung des gegléatteten 25-Meter-Rasters.

Abs. 1, Steigungsindex: Der geografisch-topografische Sonderlas-
tenausgleich tragt den hohen Aufwendungen der Gemeinden Rechnung,
die als Folge schwieriger topografischer Verhéltnisse auftreten. Je grés-
ser in einer Gemeinde der Anteil an steilem Gelande ist, desto héher ist
der Gesamtaufwand pro Einwohnerin und Einwohner in den Aufgaben-
bereichen einer Gemeinde, in denen sich die Steilheit des Gelédndes aus-
wirkt. Die Flachen der stehenden Gewasser (Seeflachen) werden dabei
nicht bericksichtigt.

2 Vgl. Verordnung vom
30. Juni 1993 tiber die

Durchfiihrung von statis-
tischen Erhebungen des

Bundes (SR 431.012.1).
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Formel 13:
Steigungsindex (§ 25 FAV)

Abs. 2, Neigungsgebiet: Als Datenquelle fiir die Bestimmung des An-
teils der Gemeindeflache mit einer Hangneigung von tber 35 % dient das
digitale Héhenmodell «DHM25» von swisstopo (geglétteter 25-Meter-
Raster). Es handelt sich dabei um einen Raster von Zellen mit Maschen-
weite von 25 Metern. Die Héhenwerte wurden aus der H6heninformation
der Landeskarte 1:25000 (Hohenkurven und Hohenkoten) abgeleitet
(Nachfiihrungsstand 1982-1990). Die alternativen Datenquellen GIS-ZH-
«DTM-AV» mit 2-Meter-Raster, <DHM5» mit 5-Meter-Raster und «Rimini»
mit 1-km-Raster sind fir den vorliegenden Zweck zu fein bzw. zu grob.

Der Original-25-Meter-Raster wird fir den vorliegenden Zweck jedoch
als zu fein erachtet. Es erfolgt eine Glattung zur sinnvollen «Vergrébe-
rung» der Betrachtung. Man betrachtet das Geldnde sozusagen durch
eine unscharfe Brille, um (zu) kleine Unregelméssigkeiten auszuschalten.
Die Zusténdigkeit fur die Ermittlung des Gemeindegebiets ohne Seeflé-
chen und des Neigungsgebiets liegt beim Amt fir Raumentwicklung.

Steigungsindex

S _=(N /AR . )

i;t-2 i,35+,t-2 ijt-2

Legende

AR, Gemeindegebiet der politischen Gemeinde i ohne Seeflachen im 25-Meter-
Raster am Ende des Bemessungsjahres t-2

N 6.0z Neigungsgebiet der politischen Gemeinde i im 25-Meter-Raster mit
Hangneigung tber 35% gemass Hohenmodell «DHM25» des Bundesamtes
fur Landestopografie swisstopo unter Glattung des 25-Meter- Rasters
mittels der Zuweisung des durchschnittlichen Hohenwerts aller Rasterzellen
im 50-Meter-Radius zu jeder Zelle am Ende des Bemessungsjahres t-2

S, Steigungsindex: Anteil des Gebiets der politischen Gemeinde i mit einer
Hangneigung tber 35% im Bemessungsjahr t-2

Der Anteil steiler Flache wird mit dem Steigungsindex ermittelt (Formel
13). Dieser ist das Verhaltnis von steiler Flache zur gesamten Gemein-
deflache ohne Seeflachen. Seeflachen wurden ausgeschlossen, da die
Gemeindegrenzen von Seen, die grosser als 5 km? sind, nicht eindeutig
festgelegt sind. So sind der Zirichsee und der Greifensee nicht den ein-
zelnen Gemeinden zugeteilt, auf den Pfaffikersee und alle weiteren Seen
trifft das jedoch zu. Da Seeflachen nicht steil sind, wirde sich nur die
gesamte Flache erhdhen, der Steigungsindex und die Beitrage wiirden
sich entsprechend vermindern. Im Sinne einer Gleichbehandlung werden
daher die Seeflachen ganz ausgenommen.

Fir die konkrete Ausgestaltung des Instruments wurden verschiedene
Modellrechnungen erstellt. Es wurde jene Variante gewahlt, die gezielt
eine Entlastung jener Gemeinden bringt, die hohe Belastungen in den
Bereichen Gemeindestrassen, Gewasserverbauungen, Forst und Feuer-
wehr aufweisen und insgesamt geméass Modellrechnungen einen hohen
Steuerfuss erheben missten.
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3 Instrumente des Finanzausgleichs

3.4.6 Wirkung und Kosten

Durch den geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich kommen
rund 50 Gemeinden, Uberwiegend in den Randregionen des Kantons, in
den Genuss einer Entlastung (Abbildung 40). Die Entlastung erfolgt ten-
denziell bei Gemeinden mit einem hohen Finanzierungsbedarf. Bei vier
Gemeinden ist der Beitrag grésser als eine Million Franken, was ihnen
eine deutliche Senkung des Steuerfusses erlaubt.

Im Jahr 2014 wurden 21,7 Mio. Franken an geografisch-topografischen
Sonderlastenausgleichsbeitrdgen ausgerichtet. Auch 2013 bewegt sich
das Volumen mit 23,0 Mio. Franken in derselben Grdssenordnung. Mit
fortschreitender Urbansierung der l&ndlichen Kantonsgegenden ist an-
gerfristig mit leicht zurickgehenden Beitragsvolumen zu rechnen. Die
neuesten Zahlen sind auf www.finanzausgleich.zh.ch verfligbar.

400%

350%

300%

250%

200%

oo ©
L]
. oo, °
150 % 00 o o %ae
L4 ° ° - o, oo
L oo . o o0 °© .’.;ﬂh:so’@‘x °
L] 28

100% _|

il

50%

Steuerfuss in %

0%

1 11 31 51 71 91 111

Gemeinden (rangiert nach Steuerfuss nach Finanzausgleich)

@ Steuerfuss mit Ressourcenausgleich und demografischem SLA

131 151 171

©® Steuerfuss mit Ressourcenausgleich, demografischem und geografisch-topografischem SLA

Abbildung 40:
Steuerfiisse ohne

und mit geografisch-
topografischem
Sonderlastenausgleich
(2012)
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3.5

Individueller
Sonderlasten-
ausgleich

3.5.1 Ausgangslage

Gemeinden kénnen in verschiedenen Aufgabenbereichen besondere
Lasten aufweisen. Denkbar sind einmalige Ereignisse (beispielsweise
Sturm- oder Uberschwemmungsschéden) oder andauernde ausser-
ordentliche Zustande (beispielsweise ein Uberproportionaler Anteil an
Sozialhilfefallen). Der individuelle Sonderlastenausgleich (ISOLA) gleicht
besondere Lasten aus, soweit sie durch die Gemeinden nicht beeinfluss-
bar sind und sie nicht durch die Gbrigen Sonderlastenausgleichsinstru-
mente bereits abgedeckt werden. Mit Sonderlasten sind Mehrausgaben
gemeint, die nur bei einzelnen Gemeinden und nur in einzelnen Berei-
chen (Sonderlasten) anfallen. Die Sonderlasten werden geméass Modell
abgegolten, wenn der Steuerbedarf einer Gemeinde zu einem Steuerfuss
flihrt, der das 1,3-Fache des kantonalen Durchschnitts (ohne Stadt Zi-
rich) Ubersteigt.

Die Gemeinden verfligen, wenn Vergleichswerte zur Verfligung stehen,
Uber die besten Informationen zu allfélligen Sonderlasten, zu deren Hohe
und zu den Griinden, weshalb diese von der Gemeinde nicht beeinflusst
werden koénnen. Der Kanton weist gegeniiber den Gemeinden hier ein
Informationsdefizit auf. Darum muss die Gemeinde ihre Sonderlasten
nachweisen und begriinden, weshalb sie diesen nicht beeinflussen kann.

3.5.2 Zweck

Der individuelle Sonderlastenausgleich gleicht besondere Lasten einer
politischen Gemeinde aus, die von ihr nicht beeinflusst werden kénnen
und die weder vom demografischen Sonderlastenausgleich noch vom
geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich abgegolten werden.

Mit dem individuellen Sonderlastenausgleich wurde auf der Aufwandsei-
te ein Instrument geschaffen, bei dem die betroffenen Ausgabenbereiche
nicht eingeschrankt sind. Dadurch sollen Gemeinden nachweislich nicht
beeinflussbare Sonderlasten im Finanzausgleich geltend machen kon-
nen, sofern die Hohe ihres Steuerfusses eine gewisse Belastungsgrenze
erreicht. Sind héhere Kosten in bestimmten Aufgabenbereichen von der
Gemeinde beeinflussbar und kénnten gesenkt werden, so werden diese
im individuellen Sonderlastenausgleich nicht abgegolten. Der individuel-
le Sonderlastenausgleich garantiert somit keinen maximalen Steuerfuss.
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3 Instrumente des Finanzausgleichs

3.5.3 Funktionsweise

Im Gegensatz zu den bisher dargestellten Instrumenten erfolgt beim in-
dividuellen Sonderlastenausgleich — entsprechend seiner Bezeichnung
— die Beitragsfestsetzung fiir eine Gemeinde individuell. Dazu legt die
Gemeinde in einem Gesuch die Hohe ihrer individuellen Sonderlasten,
die Notwendigkeit der Aufgabe und die fehlende Mdglichkeit zur Kos-
tensenkung dar.

3.5.4 Berechtigung

Anspruchsberechtigt sind politische Gemeinden, die im Ausgleichsjahr
einen Gesamtsteuerfuss festsetzen missen, der Uber dem Ausgleichs-
steuerfuss liegt. Der Ausgleichssteuerfuss entspricht dem 1,3-Fachen
des Kantonsmittels der Gesamtsteuerfliisse des zweiten dem Aus-
gleichsjahr vorangehenden Kalenderjahres. Die Stadte Zirich und Win-
terthur haben keinen Anspruch auf individuellen Sonderlastenausgleich.

3.5.5 Bemessung

Ausgeglichen werden die Lasten gemass § 23 FAG, soweit sie zu Auf-
wendungen fiihren, die (iber der Ausgleichsgrenze liegen. Uber der Aus-
gleichsgrenze liegt jener Teil der Aufwendungen einer Gemeinde, den sie
mit dem Ausgleichssteuerfuss nicht decken kdnnte. Bemessungsjahr ist
das Ausgleichsjahr.

Der individuelle Sonderlastenausgleich ist subsididr, das heisst, beson-
dere Lasten, die bereits durch den demografischen oder den geogra-
fisch-topografischen Lastenausgleich abgedeckt wurden, kénnen beim
individuellen Sonderlastenausgleich nicht erneut zum Ausgleich gebracht
werden. Die Aufgabenbereiche, die durch den demografischen oder den
geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich abgedeckt sind, wer-
den dabei zusammengefasst betrachtet. Die bereits ausgerichteten Las-
tenausgleichsbeitrage sind in Abzug zu bringen.

Der Ausdruck besondere Lasten bezeichnet Lasten, die flr die betrof-
fenen Gemeinden ins Gewicht fallen. Dementsprechend verlangt § 24
Abs. 2 FAG, dass der Gesamtsteuerfuss tatsachlich um den Faktor 1,3
Uber dem Kantonsmittel der Gesamtsteuerfliisse liegen muss. Die Ge-
meinde muss also effektiv einen Gesamtsteuerfuss erheben, der — auch
nach dem Ausgleich — mindestens dem 1,3-Fachen des Kantonsmittels
der Gesamtsteuerflisse entspricht. Als besondere Last kommen einmali-
ge oder wiederkehrende Lasten infrage.

Der individuelle Sonderlastenausgleich wird zweistufig ermittelt (Abbil-
dung 41): In einem ersten Schritt wird der maximale Betrag bestimmt
und anschliessend die Summe der einzelnen Sonderlasten. Der kleinere
der beiden Betrdge kann als individueller Sonderlastenausgleich geltend
gemacht werden.

54



Maximaler Betrag Sonderlasten
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Abbildung 41:
i F“"ktgnséveilsetdes Im ersten Schritt wird der maximale Betrag an individuellem Sonder-
'Zug’élézhzn(§§°;3f2';‘i:g) lastenausgleich ermittelt (Abblldupg 41, I|nk§). Er entspricht den anre-
chenbaren Nettoaufwendungen (fir notwendige Aufgaben), die mit dem
Ausgleichssteuerfuss nicht finanziert werden kénnen. Ausgeglichen wird
folglich héchstens jener Steuerbedarf, der Uber der Ausgleichsgrenze
liegt.

In einem zweiten Schritt werden die Sonderlasten in den einzelnen durch
Steuern zu finanzierenden Aufgabenbereichen der funktionalen Gliede-
rung ermittelt (Abbildung 41, rechts). Als besondere Lasten gelten hier-
bei nicht beeinflussbare Nettoaufwendungen fiir notwendige Aufgaben,
die pro Kopf héher sind als die durchschnittlichen Nettoaufwendungen
aller Gemeinden (ohne die Stadte Zirrich und Winterthur). Das heisst, es
ist fUr jeden Aufgabenbereich zu priifen, ob darin Gberdurchschnittlich
hohe Nettoaufwendungen getragen werden muissen. Der Kanton stellt
entsprechende Vergleichswerte zur Verfigung.

Da die Gemeinden Uber die besseren Informationen zu ihren Sonder-
lasten verfligen, missen sie den Nachweis erbringen, dass sie diese
nicht beeinflussen kénnen. Fir jeden einzelnen Aufgabenbereich, in dem
Sonderlasten geltend gemacht werden, missen im Gesuch die Rechts-
grundlage der Aufgabe, die Hohe der Sonderlast und die Begriindung,
weshalb sie nicht beeinflusst werden kann, dargelegt werden. Die Uber-
durchschnittlichen Nettoaufwendungen aller Aufgabenbereiche, fir die
dieser Nachweis gelingt, werden zur Summe der Sonderlasten zusam-
mengefasst.
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3 Instrumente des Finanzausgleichs

Situation 1 Situation 2

<\ Beitrag ®» Gesuch Maximaler Betrag Beitrag » Gesuch

N

Nettoaufwendungen

Nettoaufwendungen

Maximaler Betrag
Der Betrag, der im Gesuch um individuellen Sonderlastenausgleich gel-
tend gemacht werden kann, entspricht der Summe der Sonderlasten,
héchstens aber dem maximalen Beitrag (Abbildung 42).

. Sonderlasten Total
N

. Beitrag ®» Gesuch

Abbildung 42:

3.5.6 Fachbeirat Bemessung des

individuellen Sonder-
Der Fachbeirat berét die zustandige Direktion beim Vollzug des individu-  lastenausgleichs
ellen Sonderlastenausgleichs. Der Regierungsrat wéhlt je zwei Vertrete- (825 FAG)
rinnen oder Vertreter des Kantons und der Gemeinden in den Fachbeirat.
Die gewahlten Vertreterinnen und Vertreter wéhlen eine aussenstehende,
unabhangige Fachperson als Vorsitzende oder Vorsitzenden des Beirats.
Soweit die besonderen Lasten der Gemeinden die Aufgabenbereiche
weiterer Direktionen des Regierungsrates betreffen, sind diese zur Stel-
lungnahme einzuladen.

Der Fachbeirat hat die Aufgabe, die Direktion bei der Festsetzung von
Beitrdgen des individuellen Sonderlastenausgleichs zu beraten. Um eine
objektive Gewichtung aller Gesichtspunkte sicherzustellen, sind der Kan-
ton und die Gemeinden mit je zwei Vertreterinnen und Vertretern beteiligt.
Eine von den erwahnten Vertretungen zu wahlende aussenstehende und
unabhangige Fachperson des Finanzwesens hat dafir zu sorgen, dass
eine objektive Interessenabwagung stattfindet und die Erkenntnisse von
Finanzwissenschaft und -praxis bei den Entscheidungen bertcksichtigt
werden. Aussenstehend bedeutet, dass diese Fachperson im Kanton
Zirich weder dem Kanton noch einer Gemeinde in irgendeiner Funktion
angehort (sogenannte administrative Selbststandigkeit); Unabhangigkeit
ist im Sinne von Weisungsfreiheit zu verstehen.

Es besteht beim individuellen Sonderlastenausgleich ein Ermessensspiel-
raum. Hinzu kommt, dass oft Fragen zu beurteilen sind, die in die Zustén-
digkeiten der Fachdirektionen fallen. Diese geben deshalb eine Stellung-
nahme zuhanden des Fachbeirates und der Direktion ab.
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3.6

3.5.7 Wirkung und Kosten

Der individuelle Sonderlastenausgleich wirkt erst, wenn der Steuerbedarf
einer Gemeinde das 1,3-Fache des kantonalen Durchschnittssteuerfus-
ses Uberschreitet. Er bringt eine ganze oder teilweise Entlastung von den
Nettoaufwendungen, die Uber der massgebenden Grenze liegen. Wie
hoch dieser Uberhang ist, hangt von Anpassungen der Gemeinden ab
und kann deshalb nur schwer abgeschatzt werden.

Bis zum Jahr 2015 werden keine individuellen Sonderlastenausgleichs-
beitrdge ausbezahlt. Der Ubergangsausgleich erlaubt bis dahin einen
tieferen Steuerfuss, als flr ein Gesuch um individuellen Sonderlasten-
ausgleich notwendig wére. Sobald dieses Instrument greift, sind die neu-
esten Zahlen auf www.finanzausgleich.zh.ch zu finden.

Zentrumslasten-
ausgleich

3.6.1 Ausgangslage

Die Stadte Zurich und Winterthur erbringen zentrale Leistungen auch
fir Dritte (beispielsweise in den Bereichen Kultur und Verkehr) und Uiben
aufgrund ihrer Infrastruktur tendenziell eine Anziehungskraft auf sozio-
demografische Bevdlkerungsgruppen auf, die hohe Kosten verursachen
(beispielsweise in den Bereichen Sicherheit und Soziales). So tragen die
beiden Stadte zuséatzlich zu den erbrachten Zentrumsleistungen auch
Zentrumslasten, wahrend die umliegenden Gemeinden entlastet werden.

3.6.2 Zweck

Der Zentrumslastenausgleich bezweckt eine angemessene, pauschale
Abgeltung der besonderen Lasten und der besonderen Leistungen der
Stadte Zirich und Winterthur. Diese Lasten fallen ihnen einerseits als
Folge der Erbringung zentraler Leistungen auch fur Dritte an. Anderseits
fuhrt die grossstédtische Bevdlkerungsstruktur zu einer erhdhten finan-
ziellen Belastung (beispielsweise in den Bereichen Sicherheit und So-
ziales). Mit dem Zentrumslastenausgleich sollen diese Belastungen der
beiden Stadte mdglichst einfach abgegolten werden.

3.6.3 Funktionsweise

Die Zentrumslastenbeitrdge an die Stadte Zirich und Winterthur wurden
als Pauschalen festgelegt und werden jéhrlich der Teuerung angepasst
(§ 7 FAG).
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Beitrage

3 Instrumente des Finanzausgleichs

3.6.4 Berechtigung

Die Beitrdge des Zentrumslastenausleichs werden den Stadten Zirich
und Winterthur jahrlich von Amtes wegen ausgerichtet. Es sind keine
weiteren Voraussetzungen erforderlich.

3.6.5 Bemessung

Der Zentrumslastenausgleich wurde so dotiert, dass die beiden Stadte
im Ubergang zum neuen Finanzausgleichssystem ungeféhr in derselben
Hohe Finanzausgleichsleistungen erhalten wie insgesamt im Jahr 2005
(Abbildung 43).
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Stadt Ziirich Stadt Winterthur

Die Beitrage an die Stadte Zirich und Winterthur werden mit dem Lan-
desindex der Konsumentenpreise (LIK) an die Teuerung angepasst. Zur
Sicherstellung der Kulturpflege wird den Stédten ein Teil der Zentrums-
lastenabgeltung mit einer entsprechenden Zweckbindung ausgerichtet.
Dieses grundsétzlich systemfremde Element ist eine Anlehnung an das
alte Finanzausgleichssystem. Friher erhielten verschiedene Kulturein-
richtungen der Stadte Beitrage aus dem Steuerkraftausgleichsfonds.

<

Der Zentrumslastenausgleich der Stadt Zirich ist gesetzlich auf 412,2 Mio.
Franken festgesetzt. Dieser Betrag wird mit der Ressourcenabschépfung
der Stadt Zurich verrechnet. Fir die Stadt Zirich betragt der zweckge-
bundene Anteil 10,7 %.

Als Zentrumslastenausgleich firr die Stadt Winterthur wurden 74,6 Mio.
Franken vorgeschlagen. In den Beratungen im Kantonsrat wurde der Bei-
trag an die Stadt Winterthur aufgrund eines vorgebrachten Nachholbe-
darfs an Investitionen um rund 11 Mio. auf 86 Mio. Franken erhéht. Fir
die Stadt Winterthur betragt der zweckgebundene Anteil 6,9 %.

Zentrumslasten-
ausgleich

FAG bisher
Mittlere Abschopfung

. Zuschlag Kantonsrat

Abbildung 43:
Bemessung des
Zentrumslastenausgleichs
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Berechnungsbeispiel Zentrumslastenausgleich Stadt Ziirich Stadt
Mio. Franken Winterthur
Mio. Franken

Alter Finanzausgleich (Basis 2005)

Steuerkraftausgleich 59.7
Steuerfussausgleich 45.4
Beitrag an Kulturinstitute 19.4 6
Lastenabgeltung Stadt Zirich 100.9 0
Finanzkraftindexierte Staatsbeitrage 2.2 24.3
FAG Total 122.5 135.4

Neuer Finanzausgleich
(Basis Modellrechnungen 2005)

Zentrumslastenausgleich neu 412.2 86°
Ressourcenausgleich neu -289.71 60.8
Abbildung 44:
Berechnung FAG Total neu 1225 146.8
Zentrumslastenausgleich
fur die Stadte Zurich  Zweckgebundener Anteil 10.70% 6.90%
und Winterthur  £weckgebundener Betrag 441 5.9

" Geschatzt auf der Grundlage eines Trendwerts der Steuerkraft Uber die Jahre 1985-2004
2 Beschluss aufgrund des Antrags der Kommission fur Staat und Gemeinden des Kantonsrates
(Antrag Regierungsrat: Fr. 74,6 Mio.).
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3.6.6 Wirkung und Kosten

Die beiden Stadte Zirich und Winterthur hatten ohne den Zentrumslas-
tenausgleich erhdhte Steuerfisse. Mit dem Zentrumslastenausgleich
kdnnen sie ihren Steuerfuss auf eine vertretbare Hohe senken (Abbil-
dung 45).
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©® Steuerfuss mit Ressourcenausgleich, demografischem und geografisch-topografischem SLA

® Steuerfuss mit FAG ohne ISOLA und Ubergangsausgleich

Im Jahr 2014 wurden Zentrumslastenausgleichsbeitrdge im Gesamt-
volumen von 492,9 Mio. Franken bemessen. Davon gingen 407,8 Mio.
Franken an die Stadt Zirich und 85,1 Mio. Franken an die Stadt Win-
terthur. Die mit dem Zentrumslastenausgleich der Stadt Zirich zu ver-
rechnende Ressourcenabschépfung bei der Stadt Zirich belief sich
im Jahr 2014 auf 268,8 Mio. Franken. Die neuesten Zahlen sind auf
www.finanzausgleich.zh.ch verfligbar.

Abbildung 45:
Steuerfiisse ohne und mit
Zentrumslastenausgleich
(2012)
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3.7

Ubergangs-
ausgleich

3.7.1 Ausgangslage

Mit dem Inkrafttreten des neuen Finanzausgleichs entfielen die Instru-
mente des bisherigen Finanzausgleichs, insbesondere der Steuerfuss-
ausgleich. Dieser bildete faktisch eine Defizitgarantie, tber die der Kan-
ton jegliche notwendigen Aufwendungen abdeckte, die eine Gemeinde
nicht selber mit dem Maximalsteuerfuss finanzieren konnte. Die Aus-
gestaltung des Ubergangsausgleichs als Steuerfussausgleich setzte
Fehlanreize, die zu Mehrausgaben verleiteten.

3.7.2 Zweck

Das Ziel des Ubergangsausgleichs besteht darin, den Gemeinden mit
hohen Ausgaben den Ubergang zum neuen Finanzausgleich zu erleich-
tern. Mit dem Ubergangsausgleich soll den Gemeinden Zeit verschafft
werden, ihre Ausgaben zu senken. Bei Gemeinden mit wenigen Einwoh-
nerinnen und Einwohnern kénnen Einsparungen insbesondere durch
vermehrte Zusammenarbeit mit anderen Gemeinden oder durch einen
Zusammenschluss mit anderen Gemeinden erzielt werden. Der Uber-
gangsausgleich soll es den Gemeinden ermdglich, diese Vorhaben
grindlich zu prifen.

3.7.3 Funktionsweise

Gemeinden haben Anspruch auf Zahlungen aus dem Ubergangsaus-
gleich, wenn sie einen Steuerbedarf aufweisen, der nur mit einem Steu-
erfuss abzudecken ist, der Uiber dem fir den Ausgleich massgebenden
Wert liegt. Zu Beginn wird dieser auf der Héhe des Hochststeuerfusses
vor Inkrafttreten des neuen Finanzausgleichs festgelegt. Fir die Jahre
2012 und 2013 war er mit 122 % gleich hoch wie der friihere Maximal-
steuerfuss (Abbildung 46). In den Jahren 2014 und 2015 betréagt er das
1,25-Fache des Kantonsmittels der Gesamtsteuerfiisse (ohne Stadt Zi-
rich). Im funften Jahr nach Inkrafttreten steigt er auf das 1,35-Fache des
Durchschnittssteuerfusses. Der auf sechs Jahre befristete Ubergangs-
ausgleich entfallt Ende 2017 komplett. Alle Gemeinden ausser den Stad-
ten Zlrich und Winterthur kdnnen diese Zuschiisse mit einem Gesuch
beantragen.
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JEO IO 1.35 x Kantonsmittel ... U

Ausgleichssteuerfuss ISOLA

oo 1.25 x Kantonsmittel ... . ...

22%.... . = ... .

Massgebender
Steuerfuss

Gleichbleibend

FAG
bisher

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Inkraftsetzung Ende Ubergang

Abbildung 46:

3-7-4 BeEChtigung Bemessung des

Ubergangsausgleichs

Um einen Anspruch auf Ubergangsausgleich zu haben, muss die Ge-
meinde ihren Gesamtsteuerfuss Uber dem massgebenden Gesamt-
steuerfuss festlegen. Soweit der tatsédchliche Gesamtsteuerfuss einer
Gemeinde hoher ist als der massgebende Gesamtsteuerfuss (Steuer-
fussiiberhang), hat sie Anspruch auf Ubergangsausgleich. Im Umfang
des Steuerfussiiberhangs wirkt der Ubergangsausgleich im Sinne einer
Defizitdeckung (vgl. § 36 Abs. 1 FAG).

Fir das Verhaltnis des individuellen Sonderlastenausgleichs zum Uber-
gangsausgleich, insbesondere mit Bezug auf die Héhe der Gemein-
desteuerflsse, gilt das Prinzip der Subsidiaritdt. Das heisst, vor dem
Ubergangsausgleich sind die Voraussetzungen des individuellen Son-
derlastenausgleichs zu prifen.

3.7.5 Bemessung

Es wird der volle Steuerfussliberhang ausgerichtet. Die Héhe des Bei-
trags an eine Gemeinde wird nach der Differenz zwischen dem tatséch-
lichen Gesamtsteuerfuss der Gemeinde und dem periodisch ansteigen-
den massgebenden Gesamtsteuerfuss bemessen (Steuerfussiiberhang).

Eine Gemeinde hat zumutbare, eigene Anstrengungen zu unternehmen,
um die gegenwartige und kinftige Steuerbelastung zu senken, wozu
auch die Zusammenarbeit oder der Zusammenschluss mit anderen Ge-
meinden gehort. Staatliche Hilfe kann erst dann in Anspruch genommen
werden, wenn die Gemeinde alles Zumutbare unternommen hat, um
vermeidbare Aufwendungen zu senken. Unterldsst eine Gemeinde die
ihr nach § 37 Abs. 2 FAG zumutbaren Anstrengungen zur Senkung des
Gesamtsteuerfusses, das heisst, verhindert sie eine Verbesserung ihrer
finanziellen Lage, ist die Direktion nach § 4 FAG verpflichtet, die Beitrage
entsprechend zu kiirzen.
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Beim Ubergangsausgleich stimmen Bemessungsjahr und Ausgleichs-
jahr Uberein. Die massgebenden Werte, das heisst Gesamtsteuerfuss
der Gemeinde sowie Aufwendungen und Ertrage, beziehen sich auf das
Ausgleichsjahr. Die Bemessungsgrundlagen basieren dabei vorlaufig auf
den Budgetwerten (provisorische Festlegung des Beitrags) und fir die
endglltige Verfigung auf den Angaben des Rechnungsjahres, wie sie
nach der Priifung der Gemeinderechnung definitiv feststehen.

3.7.6 Wirkung und Kosten

Rund 20 Gemeinden nahmen im Jahr 2012 den Ubergangsausgleich in
Anspruch. Damit konnten sie ihren Steuerfuss zum Teil wesentlich sen-
ken (Abbildung 47).
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® Steuerfuss mit FAG und Ubergangsausgleich ohne ISOLA

Abbildung 47:
_Steuerfiisse ohne und mit  Der definitive Betrag wird aufgrund der Jahresrechnung im Nachhinein
Ubergangsausigeich (2012) - fastgelegt. Fiir das Jahr 2012 wurden 28,2 Mio. Franken an Ubergangs-
ausgleich ausgerichtet.
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Verfahrensgrundziige und Ablaufe

Im Finanzausgleich gibt es zwei
Arten von Verfahren. Der Ressour-
cenausgleich, der demografische
und der geografisch-topografische
Sonderlastenausgleich sowie der
Zentrumslastenausgleich werden
im Verfahren von Amtes wegen
durchgefiihrt. Um individuellen
Sonderlastenausgleich zu erhal-
ten, miissen die Gemeinden

ein Gesuch stellen.
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4.1

Verfahren von
Amtes wegen

4.1.1 Grundsatzliches

Fir den Ressourcenausgleich, den demografischen und geografisch-
topografischen Sonderlastenausgleich sowie den Zentrumslastenaus-
gleich lassen sich im Finanzausgleichsgesetz folgende Verfahrensgrund-
satze erkennen:

— Durchflihrung des Finanzausgleichs von Amtes wegen

— Bemessung der Beitrédge nach der Vergangenheit

- frihzeitige Mitteilung der voraussichtlichen Beitrdge zur Einstellung
ins Budget

— Auszahlung an die politischen Gemeinden Mitte des Ausgleichsjahres

In der Finanzausgleichsverordnung werden die Einzelheiten des Verfah-
rens geregelt, sodass alle Beteiligten wissen, wer, bis wann, was und
fiir wen vorzukehren hat. Die Finanzausgleichsverordnung orientiert sich
dabei an folgenden Grundzigen:

— Das Statistische Amt ist zusténdig fir die Erhebung aller dem Finanz-
ausgleich zugrunde liegenden Daten (Ausgleichsfaktoren).

— Die Rohdaten zuhanden des Statistischen Amtes stammen von den
politischen Gemeinden, von der Bildungsdirektion und vom Amt fur
Raumentwicklung des Kantons Zirich.

— Das Gemeindeamt ist unter der Aufsicht der Direktion der Justiz und
des Innern fur die Durchfiihrung des Finanzausgleichs verantwortlich.

4.1.2 Finanzausgleich
von Amtes wegen

Der neue Finanzausgleich ist in seiner Funktionsweise durch das Gesetz
grundsétzlich abschliessend geregelt, sodass die Verwaltung bei der
Festlegung der Beitrédge Uber keinen Handlungsspielraum mehr verfugt.
Die Beitrdge werden zudem von Amtes wegen ausgerichtet, das heisst,
das Gemeindeamt unternimmt von sich aus alle notwendigen Schritte
zur Festsetzung und Ausrichtung der Ausgleichsbeitrédge beim:

— Ressourcenausgleich

— demografischen Sonderlastenausgleich

— geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich
— Zentrumslastenausgleich

67




4 Verfahrensgrundziige und Ablaufe
4.1.3 Vergangenheits-
bemessung als Grundsatz

Bei folgenden Instrumenten werden die Ausgleichsfaktoren, das heisst
die Daten, die die Hohe eines Beitrags bestimmen, aufgrund der Vergan-
genheit bemessen:

— Ressourcenausgleich

— demografischer Sonderlastenausgleich

— geografisch-topografischer Sonderlastenausgleich
— Zentrumslastenausgleich

Massgebend ist das zweite dem Ausgleichsjahr (t) vorangehende Jahr
(t-2), das sogenannte Bemessungsjahr.

4.1.4 Rechtzeitige Mitteilung
der Beitrdage

Die Vergangenheitsbemessung ermdglicht es dem Gemeindeamt und
den Gemeinden (politischen Gemeinden und Schulgemeinden), die end-
gultigen Beitrége bereits fir das Budget erdffnen zu kénnen. Der spéteste
Termin daftr ist der 31. August des Jahres, das dem Ausgleichsjahr vor-
angeht (Vorjahr). Somit kdnnen die Gemeinden bei den oben erwdhnten
vier Instrumenten die Beitrége in ihrer tatséchlichen Héhe budgetieren;
vorbehalten bleiben Anderungen im Rahmen von Rechtsmittelverfahren.
Diese Terminierung ermdglicht es den Gemeinden, die Frist gemass
§ 37 Abs. 1 lit. a VGH einzuhalten, wonach die Verabschiedung des Ent-
wurfs des Budgets durch die Gemeindevorsteherschaft und Zustellung
an die Préasidentin oder den Prasidenten der Rechnungsprifungskom-
mission bis 31. Oktober zu erfolgen hat.

4.1.5 Auszahlung der Beitrage
Mitte Jahr

Das Gemeindeamt zahlt die Beitrdge Mitte des Ausgleichsjahres aus;
ausgenommen sind die Zuschisse und Abschdpfungen des Ressour-
cenausgleichs sowie Nach- und Riickzahlungen des individuellen Son-
derlastenausgleichs bzw. des Ubergangsausgleichs.

Beim Ressourcenausgleich bezieht die Direktion die Abschépfungen von
den politischen Gemeinden jahrlich bis Ende September und zahlt die
Zuschusse bis Ende Oktober des Ausgleichsjahres aus. Dabei erfolgen
die Zahlungen ausschliesslich zwischen dem Kanton und den politischen
Gemeinden.

Die Stadt Zirich bildet insofern einen Sonderfall, als dass der feste Bei-
trag fur den Zentrumslastenausgleich von 412,2 Mio. Franken mit der
Ressourcenabschdpfung zu verrechnen ist. Die Zahlung fir den Zent-
rumslastenausgleich wird Mitte des Ausgleichsjahres fallig. Die Ressour-
cenabschopfung wird am 1. Januar des Ausgleichsjahres féllig und die
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Direktion bezieht den Betrag bis Ende September des Ausgleichsjahres
(§ 16 FAG). Damit kann die Direktion mit Falligkeit des Zentrumslasten-
ausgleichs Mitte Ausgleichsjahr die beiden Forderungen verrechnen und
der Stadt Zirich lediglich die Differenz ausbezahlen.

4.1.6 Datenerhebung durch
das Statistische Amt

Die Ausgleichsfaktoren betreffen Daten, die fur die Festsetzung der Aus-
gleichsbeitrage von zentraler Bedeutung sind. Dazu gehéren:

— Einwohnerinnen und Einwohner einer Gemeinde, davon auch jene un-
ter 20 Jahren

— Zahl der Schilerinnen und Schuler

— Steuerfiisse

— Ertrag der allgemeinen Gemeindesteuern bzw. absolute Steuerkraft

— topografische Angaben zu einer Gemeinde

— durchschnittliche Aufwendungen aller Gemeinden ohne die Stadte Zi-
rich und Winterthur

Diese Angaben zuhanden des Statistischen Amtes stammen:

— von den politischen Gemeinden
— von der Bildungsdirektion
— vom Amt fir Raumentwicklung des Kantons Zirich

Die politischen Gemeinden stellen dem Statistischen Amt bis spéatestens
31. Januar des Vorjahres die Daten Uber den Personenbestand per 31.
Dezember des dem Vorjahr vorangegangenen Jahres (t-2) zur Verfligung.
Dazu gehéren auch die Daten Uber die Personen, die unter 20 Jahre alt
sind. Auf den gleichen Zeitpunkt hin sind die Steuerfiisse des laufenden
Jahres zu melden. Bei organisatorischen Anderungen der Gemeinde-
struktur mit Auswirkung auf den Finanzausgleich ist dies ebenfalls bis
31. Januar dem Statistischen Amt zu melden. Im Weiteren sind dem Sta-
tistischen Amt bis 31. Marz des Vorjahres alle fiir die Berechnung der
absoluten Steuerkraft erforderlichen Angaben zu liefern.

Die Bildungsdirektion ist daflir verantwortlich, dem Statistischen Amt bis
31. Mérz die endgtiltigen Schilerzahlen bekannt zu geben.

Das Amt fir Raumentwicklung bestimmt auf der Grundlage der Meldun-
gen der politischen Gemeinden und eigener Messungen (Neigungsge-
biet) die Flache der Gemeinde und teilt die entsprechenden Werte bis
31. Mérz dem Statistischen Amt mit.

Das Statistische Amt ist fir die Berechnung aller statistischen Daten zu-
sténdig, die fur die Durchfiihrung des Finanzausgleichs erforderlich sind
(Ausgleichsfaktoren). Der Termin fur die Bekanntgabe der endgliltigen
Beitrdge — 31. August des Vorjahres — bedingt, dass alle notwendigen
Arbeitsschritte zur Ermittlung dieser Daten vorher durchgefiihrt worden
sind. Aus den Tabellen im Abschnitt 4.3 lassen sich die Aufgaben aller
Beteiligten und die einzuhaltenden Termine entnehmen.
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4 Verfahrensgrundziige und Ablaufe

4.1.7 Zustandigkeit des
Gemeindeamtes

Die Zustandigkeit des Gemeindeamtes ist in Anhang 4 der Ausgaben-
kompetenzen beim Gesetzesvollzug der Organisationsverordnung der
Direktion der Justiz und des Innern (JIOV, LS 172.110.1) vom 16. Sep-
tember 2009 geregelt.

Auf der Grundlage der Angaben des Statistischen Amtes, die bis zum
15. Juni des Vorjahres beim Gemeindeamt sein missen, erlédsst dieses
bis zum 30. Juni des Vorjahres die Festsetzungsverfligung Uber die mass-
gebenden Ausgleichsfaktoren, gegen die die politischen Gemeinden
Einsprache erheben kénnen. Nach Ablauf der 30-t4gigen Einsprachefrist
(§ 10a lit. ¢ Verwaltungsrechtspflegegesetz, VRG) erlasst das Gemein-
deamt spatestens bis 31. August die endglltigen Beitragsverfligungen.

4.2 Verfahren
auf Gesuch

4.2.1 Grundsatzliches

Um Beitrage an individuellem Sonderlastenausgleich oder Ubergangs-
ausgleich zu beanspruchen, missen die Gemeinden ein Gesuch einrei-
chen. Das Verfahren des Ubergangsausgleichs richtet sich sinngeméss
nach jenem des individuellen Sonderlastenausgleichs, jedoch ohne Be-
teiligung des Fachbeirats und ohne Nachzahlung.

Fir den individuellen Sonderlastenausgleich gilt die Gegenwartsbemes-
sung. Hinzu kommt, dass die Gemeinden flir ausserordentliche Ereignis-
se wahrend des Ausgleichsjahres Beitrage bis Ende Marz des Nachjah-
res geltend machen konnen. Folglich kann die endgliltige Festsetzung
des Beitrags erst im Nachjahr erfolgen.

4.2.2 Vorlaufige Festlegung
des Beitrags

§ 31 FAV: Vorlaufige Festlegung des Beitrags

' Die politische Gemeinde erfasst und beurteilt in ihrer Aufgaben- und
Finanzplanung die Entwicklung mdglicher Sonderlasten geméss § 28,
die fUr eine Abgeltung infrage kommen. Entsprechendes gilt fir die
Schulgemeinden.

2 Politische Gemeinden, die Beitrdge aus dem individuellen Sonderlas-
tenausgleich beantragen, reichen das Gesuch bis Ende August des
Vorjahres dem Gemeindeamt ein. Sie legen die Budgetentwiirfe und
Vorjahresrechnungen von politischer Gemeinde und Schulgemeinden
mit allen weiteren zur Prifung erforderlichen Unterlagen bei.

3 In den Angaben gemass § 26 Abs. 1 FAG begriindet die Gemeinde die
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besonderen Lasten im Einzelnen. Dabei erbringt sie insbesondere den
Nachweis der rechtlichen Grundlagen sowie der fehlenden Mdéglichkeit,
die Hohe der Nettoaufwendungen zu beeinflussen bzw. zu vermindern.

4 Die vorlaufige Festlegung des Beitrags erfolgt bis Ende Oktober des
Vorjahres. Sind die Angaben der Gemeinden unvollstédndig oder strittig,
kann das Gemeindeamt vorlaufig auf der Grundlage der vorhandenen
Angaben verfligen.

5 Das Gemeindeamt holt fir die Festlegung des vorlaufigen Beitrags die
Auffassungen der Fachdirektionen und des Fachbeirates ein.

Die Gemeinden haben die Pflicht, ihre Sonderlasten in ihrer Aufgaben-
und Finanzplanung darzustellen. Nach Art. 124 Abs. 1 KV planen die Ge-
meinden ihre Aufgaben und deren Finanzierung. Die Aufgabenplanung
nimmt Bezug auf die Aufgaben einer Gemeinde, die in der Finanzplanung
in der Erfolgs- und Investitionsrechnung abzubilden sind. Die Gemein-
den achten dabei auch auf die langfristigen Auswirkungen der geplanten
Massnahmen. Langfristig sind die Auswirkungen, wenn sie sich in einer
Zeitspanne zeigen, die grosser als vier Jahre ist. Die entsprechenden
Unterlagen missen dem Gemeindeamt und dem Fachbeirat bei der Be-
urteilung der Sonderlasten zur Verfligung stehen. Verletzt eine Gemeinde
diese Pflicht, muss sie damit rechnen, dass nach § 4 FAG ein Beitrag
mangels Nachweises entfallt.

Die Fachdirektionen verfligen Uber Spezialkenntnisse, was die Aufga-
benerfillung der Gemeinden in bestimmten Bereichen anbelangt. Das
Gemeindeamt ist darauf angewiesen, dass es diese Kenntnisse bei der
Beurteilung der Gesuche verwenden kann. Deshalb werden die Fach-
direktionen bei der Beurteilung des Gesuch zu einer Stellungnahme ein-
geladen. Der Fachbeirat beré&t die zustandige Direktion und das Gemein-
deamt bei der Festlegung des Beitrags.

Die vorlaufige Festlegung des Beitrags erfolgt bis Ende Oktober des Vor-
jahres. Verletzt eine Gemeinde ihre Mitwirkungspflichten (vgl. auch § 26
FAG bzw. § 31 FAV), ist das Gemeindeamt — im Rahmen der vorldufigen
Festlegung (Verfiigung) — nicht verpflichtet, weitere Abklarungen zu té-
tigen, und kann auf der Grundlage der vorhandenen Angaben der Ge-
meinde verflgen. Rechtlich abschliessend wird der Sachverhalt erst fur
die endglltige Festlegung geklart.

4.2.3 Endgiiltige Festlegung
des Beitrags

§ 32 FAV: Endgiiltige Festlegung des Beitrags

' Die politische Gemeinde reicht dem Gemeindeamt fiir das Ausgleichs-
jahr das Budget und die Jahresrechnung sowie jene der Schulgemein-
den mit allen weiteren erforderlichen Unterlagen bis Ende Méarz des
Nachjahres ein.

2 Die politische Gemeinde stellt dem Gemeindeamt die umfassenden

Prufungsberichte und Antrage der Kontrollorgane Uber die finanztech-

nische und finanzpolitische Prifung der Jahresrechnungen bis spates-

tens 15. Mai des Nachjahres zu.

Die endgultige Festlegung des Beitrags erfolgt bis spéatestens Ende

Oktober des Nachjahres.

w
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4 Verfahrensgrundziige und Ablaufe

Die zusatzlich erforderlichen Unterlagen sind bis Ende Mérz des Nach-
jahres einzureichen. Bis Ende Mérz des Nachjahres sind auch Sonder-
lasten flr ausserordentliche Ereignisse des Ausgleichsjahres geltend zu
machen. Den entsprechenden Nachweis hat die Gemeinde geméass den
vorstehenden Grundsétzen zu fihren.

Die Direktion bzw. das Gemeindeamt ist darauf angewiesen, die Be-
schlisse der Kontrollorgane zu kennen. Deren Prufungsberichte und
Antrage stehen Ende Méarz des Nachjahres jedoch noch nicht zur Verfu-
gung. Die politische Gemeinde ist deshalb gehalten, die entsprechenden
Unterlagen bis 15. Mai des Nachjahres dem Gemeindeamt zukommen
zu lassen.

Die endglltige Verfiigung tber den individuellen Sonderlastenausgleich
erfolgt bis spatestens Ende Oktober des Nachjahres. Die Zahlung des
vorlaufig festgesetzten Beitrags erfolgt in Ubereinstimmung mit § 9
Abs. 3 FAG ebenfalls Mitte des Ausgleichsjahres. In § 26 Abs. 4 FAG
wird die Auszahlung des endgltigen Beitrags geregelt: Auszahlungen
und Rlckzahlungen [...] erfolgen 30 Tage nach Eintritt der Rechtskraft
der entsprechenden, endgiiltigen Verfligung (vgl. § 26 Abs. 3 FAG). Eine
Rickzahlung kommt dann zum Zug, wenn der vorlaufig festgesetzte
Beitrag zu hoch angesetzt wurde.

4.3 Ablaufe

Die nachfolgende Tabellen zeigen den zeitlichen Ablauf des Finanzaus-
gleichs.

Termin Inhalt Zeitlicher Bezug Wer? An wen? §§FAG §§FAV
der Daten
1 31.1. Auszug Einwohnerregister per 31.12. vorangegangenes  Polit. STAZ 8lit. e 101lit. a
(t-2) Jahr (t-2) Gden
2 Ubermittlung der Steuerfiisse (t-1) laufendes Jahr (t-1)  Polit. STAZ 8lit. c 101lit. b
Gden
3 Meldung Anderungen der vorangegangenes  Polit. STAZ 101lit. c
Gemeindeorganisation Jahr (t-2) Gden
4 Meldungen Uber die Grosse des Ge- vorangegangenes  Polit. ARE 22 12
meindegebiets Jahr (t-2) Gden
5 31.3. Angaben zur Berechnung der vorangegangenes  Polit. STAZ 8 lit. 101lit. d
absoluten Steuerkraft (t-2) Jahr (t-2) Gden
6 Gemeinde- und Neigungsgebiet (t-2) vorangegangenes  ARE STAZ 21,22 13 Abs. 2
Jahr (t-2)
7 Zahl der Schilerinnen und Schiiler vorangegangenes  BiD STAZ 19 Abs. 4 11
Jahr (t-2)
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Termin Inhalt Zeitlicher Bezug Wer? An wen? §§FAG §§ FAV

der Daten
8 15.6. Meldung der Ausgleichsfaktoren (t-2) Ausgleichsjahr (t) STAZ GAZ 14 Abs. 1
9 30.6. Festsetzung der Ausgleichsfaktoren Ausgleichsjahr (t) GAZ alle Gden 16 Abs. 1
(Festsetzungsverfligung)
10 Information tber Zahl der Beginn Schuljahr GAZ alle Gden 19 Abs. 4 16 Abs. 2
Schilerinnen und Schler im Jahr (t-2)
11  Nach nach Ablauf der Rechtsmittelfrist Verof-  Ausgleichsjahr (t) STAZ alle Gden 9 Abs.4 17 Abs. 1
31.7. fentlichung der Ausgleichsfaktoren
12 31.8. Einreichung des Gesuchs fiir Ausgleichsjahr (t) polit. GAZ 26 Abs. 1 31 Abs. 2
individuellen Sonderlastenausgleich Gden
13 Festlegung der Beitrdge Ressourcen- Ausgleichsjahr (t) GAZ alle Gden 9 Abs.2 18 Abs.
ausleich, demografischer/ geografisch- 1-2
topografischer/ Zentrumslastenaus-
gleich; demografischer Sonderlasten-
ausgleich nur politische Gemeinden
14 30.9. Einreichung des Gesuchs fiir Ausgleichsjahr (t) polit. GAZ 38iV.m. 39 Abs.1
Ubergangsausgleich Gden 26 Abs. 1
15 31.10. vorlaufige Festlegung Beitrag Ausgleichsjahr (t) GAZ polit. 24 31 Abs. 4
individueller Sonderlastenausgleich Gden
16 30.11. vorlaufige Festlegung Beitrag Ausgleichsjahr (t) GAZ polit. 36 39 Abs. 2
Ubergangsausgleich Gden
Tabelle 1: Legende
Vorjahr (t-1) zum  Agg Amt fiir Raumentwicklung
Ausgleichsjahr () - - —
BiD Bildungsdirektion
GAZ Gemeindeamt des Kantons Zurich
STAZ Statistisches Amt des Kantons Ziirich

3ABI 2011, S. 2488.
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4 Verfahrensgrundziige und Ablaufe

Termin Inhalt Zeitlicher Bezug Wer? An wen? §§ FAG §§ FAV
der Daten
17 306. Auszahlung der endgliltigen Beitrage Ausgleichsjahr (t) GAZ polit. 9 Abs. 3
fur demografischen Sonderlastenaus- Gden
gleich, geografisch-topografischen
Sonderlastenausgleich und Zentrums-
lastenausgleich
18 Auszahlung vorlaufige Beitrage indi- Ausgleichsjahr (t) GAZ polit. 26 Abs. 2, 33
vidueller Sonderlastenausgleich und Gden 38ivm. 41
Ubergangsausgleich 9 Abs. 3
19 Nach Auszahlung der Beitrdge demografi- Ausgleichsjahr (t) polit. Schul- vgl. 9 23
30.6. scher Sonderlastenausgleich Gden Gden Abs. 3
20 \Vor Zahlung Abschdpfung Ressourcen- Ausgleichsjahr (t) Schul- polit. vgl. 16 19 Abs. 2
30.9. ausgleich Gden Gden
21 30.09. Zahlung Abschdépfungen Ressourcen- Ausgleichsjahr (t) polit. GAZ 16, 15
ausgleich durch politische Gemeinden Gden Abs. 2
(auch fir Schulgemeinden)
22 31.10. Zahlung Zuschulsse Ressourcenaus- Ausgleichsjahr (t) GAZ polit. 13
gleich Gden
23 Sofort  Zahlung Anteil Zuschuss Ressourcen- Ausgleichsjahr (t) polit. Schul- 12 Abs. 2, 19 Abs. 1
nach ausgleich an Schulgemeinden durch Gden Gden vgl. 13
31.10.  die politische Gemeinde

Tabelle 2:
Ausgleichsjahr (t)*

4ABI 2011, S. 2490.
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Termin Inhalt Zeitlicher Bezug Wer? An wen? §§FAG §§ FAV
der Daten
24 31.3. individueller Sonderlastenausgleich: Ausgleichsjahr (t) polit. GAZ 26 Abs.5 32
Geltendmachung ausserordentliche Gden
Ereignisse, Einreichung Unterlagen
25 Ubergangsausgleich: endgilltige Ausgleichsjahr (t) polit. GAZ 40 Abs. 1
Festlegung, Einreichung Unterlagen Gden
26 155. Prufungsberichte flr individuellen Ausgleichsjahr (t) polit. GAZ 32 Abs. 2
Sonderlastenausgleich Gden
27 Prufungsberichte fur Ausgleichsjahr (t) polit. GAZ 40 Abs. 3
Ubergangsausgleich Gden i.v.m.
32 Abs. 2
28 31.7 individueller Sonderlastenausgleich, vorangegangenes  GAZ Fach- 34 Abs. 2
Vorschlége fir einzelne Verfligungen Jahr beirat
29 3009 individueller Sonderlastenausgleich, Ausgleichsjahr (t) Fach- GAZ 34 Abs. 4
Stellungnahme zu den Vorschlagen beirat
30 31.10. endglltige Beitragsverfligung flir den Ausgleichsjahr (t) GAZ polit. 32 Abs. 3
Individuellen Sonderlastenausgleich Gden
31 endgultige Beitragsverfligung fiir den Ausgleichsjahr (t) GAZ polit. 40 Abs.3
Ubergangsausgleich Gden i.v.m.
32 Abs. 3
32 30Tg. Zahlung endgultiger Beitrag indivi- Ausgleichsjahr (t) (1) polit. 26 Abs. 4
nach dueller Sonderlastenausgleich; zwei GAZ Gden
R.-kraft Méglichkeiten: (1) Nachzahlung oder ) GAZ
(2) Ruckzahlung polit.
Gden
33 30Tg. Zahlung endgultiger Beitrag Ausgleichsjahr (t) polit. GAZ 38iV.m. 42
nach Ubergangsausgleich Gden 26 Abs. 4
R.-kraft

Tabelle 3: Nachjahr (t+1) Legende
zum Ausgleichsjahr (1f°  ARg Amt fiir Raumentwicklung
BiD Bildungsdirektion
GAZ Gemeindeamt des Kantons Zurich
STAZ Statistisches Amt des Kantons Zirich

SABI. 2011, S. 2491.
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Finanzierung
durch Kanton
und Gemeinden




Der Finanzausgleich wird vom
Kanton und von den Gemeinden
finanziert. Der Kanton wickelt
den Finanzausgleich uber den
allgemeinen Steuerhaushalt ab.
Einen gesonderten Haushalt in
der Form eines Fonds gibt es
nicht. Der Finanzierungsbeitrag
der Gemeinden wird durch

die Ressourcenabschopfung
aus dem allgemeinen Haushalt
geleistet.



Kanton Ziirich

212 Mio. Fr.

269 Mio. Fr.

Ressourcenausgleich Lastenausgleich

Abbildung 48:
Finanzierung des
Finanzausgleichs

(201

5)

Der Finanzausgleich wird von Kanton und Gemeinden finanziert (Abbil-
dung 48). Dieser Grundsatz ist in der Verfassung des Kantons verankert
(Art. 127 Abs. 3 KV).

Der Kanton finanziert den Finanzausgleich Gber den allgemeinen Steu-
erhaushalt. Das bedeutet, die Beitrdge werden aus dem allgemeinen
Haushalt bestritten bzw. die Abschépfungen kommen dem allgemeinen
Steuerhaushalt zugute. Es gibt keinen gesonderten Haushalt in Form ei-
nes Fonds.

Dieser Form der Finanzierung liegt die Uberlegung zugrunde, dass sich
das Bedurfnis nach Umverteilung nicht aus der finanziellen Verfassung
des Kantonshaushalts ergibt, sondern aus der Héhe der Disparitaten.
Sollte das Ausmass der Umverteilung gedndert werden, ist dies — wie
das urspriingliche Umverteilungsziel — mit einer entsprechenden Geset-
zesanderung durch den Kantonsrat anzupassen. Das bedeutet jedoch
auch, dass sich Unstetigkeiten voll zugunsten oder zulasten des Kan-
tonshaushalts auswirken (kein Fonds).

Der Finanzausgleich wird vom allgemeinen Kantonshaushalt und von
den finanzstarken Gemeinden sowie aus Mitteln des Strassenfonds fi-
nanziert. Der geografisch-topografische Sonderlastenausgleich wird mit
jahrlich rund 22 Mio. Franken (2014) durch den Verkehrsfonds finanziert.
Die Héhe des Beitrags aus dem Verkehrsfonds richtet sich nach einem
Prozentsatz der Einlagen in den Strassenfonds. Der Regierungsrat be-
stimmt diesen Prozentsatz in einer Verordnung (§ 29 Abs. 1 StrG). Der
Beitrag entspricht 3 % der jéhrlichen Einlagen in den Strassenfonds (§ 43
FAV).

Der Finanzierungsbeitrag der Gemeinden wird durch die Ressourcenab-
schopfungen geleistet.






Wirksamkeit des
Finanzausgleichs




Wirksamkeit des Finanzausgleichs

Der Ressourcenausgleich vermin-
dert Unterschiede bei den Einnah-
men. Er garantiert den Gemeinden
eine Mindestausstattung mit Res-
sourcen, damit sie ihre Aufgaben
wahrnehmen konnen. Im Wirksam-
keitsbericht werden der Vollzug
und die Zielerreichung des Finanz-
ausgleichs alle vier Jahre beur-
teilt. Bei Bedarf werden Anpassun-
gen vorgeschlagen.
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6.1 Geografische
Verteilung der
Beitrage
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6 Wirksamkeit des Finanzausgleichs
6.2 Wirk
. irkung

Gemeinden mit einer tiefen Steuerkraft erhalten Ressourcenzuschiisse.
Gemeinden mit einer Uberdurchschnittlichen Steuerkraft missen Res-
sourcenabschdpfungen leisten. Dadurch werden die Einnahmenunter-
schiede vermindert. Die Wirkung des Ressourcenausgleichs zeigt sich
in der Abbildung anhand des Ubergangs von den griinen zu den blauen
Markierungen (Abbildung 50). Vor dem Ressourcenausgleich sind sie
wesentlich steiler angeordnet als nach dem Ressourcenausgleich. Der
Ressourcenausgleich vermindert somit die Steuerkraftunterschiede.

14000

12000

10000

8000

6000

4000

2000

"

Steuerkraft pro Kopf in Franken

1 11 31 51 7 91 111

Gemeinden (rangiert nach Steuerkraft)

© Relative Steuerkraft vor Ressourcenausgleich
© Relative Steuerkraft nach Ressourcenausgleich

Mit der Mindestausstattung von 95% des Kantonsmittels standen im
Jahr 2012 allen Gemeinden Ressourcen aus Steuern und dem Finanz-
ausgleich von mindestens Fr. 3300 pro Kopf zur Verfigung. Nettoauf-
wendungen von Fr. 4000 pro Kopf kdnnen so mit einem Steuerfuss von
knapp Uber 120 % finanziert werden. Nach dem Ressourcenausgleich
gibt es im Kanton Zirich somit keine armen Gemeinden mehr.

Eine Gemeinde mit einer grossen Ressourcenausstattung bendtigt, um
den gleichen Nettoaufwand zu finanzieren, einen viel tieferen Steuerfuss
als eine Gemeinde mit geringen Ressourcen. Am Beispiel der Gemeinden
Zumikon und Fischenthal lasst sich das fir das Jahr 2012 veranschau-
lichen. Die Gemeinde Zumikon mit einer Steuerkraft von Gber Fr. 13 700

131 151 171

Abbildung 50:
Steuerkraft vor und nach
Ressourcenausgleich (2012)
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Steuerfuss in %

250 %

200%

150 %

100%

50%

0%

pro Kopf brduchte einen Steuerfuss von unter 25 %, um einen normier-
ten Nettoaufwand von Fr. 3000 pro Kopf zu finanzieren. Die Gemeinde
Fischenthal mit einer Steuerkraft von rund Fr. 1500 pro Kopf bendtigt
hierfir einen Steuerfuss von 200 %. Der ressourcenbedingte Steuerfuss
zeigt somit jenen Steuerfuss, der bei vorliegender Ressourcenausstat-
tung notwendig ist, um Fr. 3000 pro Kopf zu finanzieren.

1 11 31 51 71 91 111 131 151 171

Gemeinden (rangiert nach Steuerfuss vor Ressourcenausgleich)

©® Ressourcenbedingte Steuerfiisse vor Ressourcenausgleich
©® Ressourcenbedingte Steuerfiisse nach Ressourcenausgleich

Abbildung 51:

Ressourcenbedingte  Die griinen Markierungen zeigen die Verteilung der ressourcenbedingten
Steuerflisse vor und nach gt jerfilsse vor dem Ressourcenausgleich, die blauen jene danach (Ab-

Ressourcenausgleich

bildung 51). Letztere verlaufen wesentlich flacher. Dies zeigt, dass der Fi-
nanzausgleich die Unterschiede zwischen den zur Verfligung stehenden
Ressourcen deutlich vermindert. Insbesondere grenzt er die Steuerfisse,
die zur Finanzierung von Fr. 3000 pro Kopf notwendig sind, deutlich nach
oben ein. Mit der Ressourcenausstattung aus dem Jahr 2012 hétte jede
Gemeinde Fr. 3000 mit einem Steuerfuss von weniger als 100 % finan-
zieren kbnnen. Mussten hohere Steuerflisse erhoben werden, war dies
immer eine Folge héherer Ausgaben pro Einwohnerin und Einwohner.

(2012)

Zusammen mit den anderen Ausgleichsinstrumenten wird die Wirkung
des gesamten Finanzausgleichs ersichtlich: Hierzu werden die Steuerfus-
se, die ohne Finanzausgleich hatten erhoben werden miissen (eigenstén-
dige Steuerflisse), mit den effektiv erhobenen verglichen (Abbildung 52).
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6 Wirksamkeit des Finanzausgleichs
600%

500%

400%

300% ad

200%

100% _|

Steuerfuss in %

0%

1 11 31 51 7 91 111 131 151 171

Gemeinden (rangiert nach eigenstandigen Steuerflissen)

® Eigenstadige Steuerfiisse ohne Finanzausgleich
© Effektiv erhobene Steuerfiisse mit Finanzausgleich

Abbildung 52:
Der Finanzausgleich vermindert die Unterschiede zwischen den Steu- Verteilung der Gemeinden
erfussen erheblich. Gemeinden mit hohem eigenstandigen Steuerfuss Eizhe‘:g;?:ﬁ;i'g::en
mussten aufgrund des Finanzausgleichs effektiv einen viel tieferen Steu-  giqerfisssen (2012)
erfuss erheben. Gemeinden mit tiefen eigensténdigen Steuerfissen hin-
gegen hatten einen héheren Steuerfuss festzusetzen. Dies zeigt, dass
der Finanzausgleich die Ausgangslage der Gemeinden im Steuerwettbe-
werb einander angenahert hat. Ob eine ausreichende Annaherung erfolg-
te, muss politisch beurteilt werden.

6.3 Wirksamkeits-
bericht

§ 31 FAG Wirksamkeitsbericht

' Der Regierungsrat legt dem Kantonsrat mindestens alle vier Jahre ei-
nen Bericht Uber den Vollzug und die Wirksamkeit dieses Gesetzes vor.

2 Der Bericht gibt Aufschluss tber

a. die Erreichung der Ziele des Finanzausgleichs in der vergangenen
Periode,

b. Verdnderungen in der Verteilung der &ffentlichen Aufgaben zwischen
Kanton und Gemeinden sowie sich daraus ergebende finanzielle
Auswirkungen, mégliche Massnahmen.

c. die Entwicklung der Ressourcen der Gemeinden und ihrer Belastung
durch die Erflullung der notwendigen Aufgaben.

(-]
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6.4

Abs. 2 von § 31 FAG legt in lit. a bis ¢ die einzelnen Themen der Evaluation
des Finanzausgleichs fest. Der Regierungsrat hat sich zunachst dartiber
zu aussern, ob der Finanzausgleich in der fraglichen Periode die Ziele er-
reicht hat. Dann soll der Bericht Uiber Veranderungen in der Aufgabentei-
lung zwischen Kanton und Gemeinden und Uber die damit verbundenen
finanziellen Auswirkungen auf deren Haushalte Auskunft geben. Werden
Aufgabenverschiebungen festgestellt, ist jeweils auch die Angemessen-
heit der Abschdpfungen und Beitrage, insbesondere der Sonderlasten-
ausgleichsbeitrage, unter den neuen Rahmenbedingungen zu beurteilen.
Gestitzt auf diese Angaben sind schliesslich dem Kantonsrat mdgliche
Massnahmen, insbesondere Anpassungen des Finanzausgleichs an die
neue Ausgangslage, vorzuschlagen.

Zwischenbericht

§ 46 FAV Zwischenbericht

' Die Direktion erstellt Uber die ersten beiden Jahre des Vollzugs des
Finanzausgleichsgesetzes einen Zwischenbericht.

2 Der Bericht enthalt Angaben Uber die Hohe der Ausgleichsbeitrage, die
Entwicklung der Gemeindesteuerflisse und der Steuerkraft der letzten
vier Jahre.

[..]

Der Zwischenbericht erfolgt geméss § 46 FAV nur anlésslich der Ein-
fuhrung in der Mitte der vier Jahre umfassenden Periode des Wirksam-
keitsberichts. Er enthielt Angaben lber die Héhe der Ausgleichsbeitrdge
sowie Uber die Entwicklung der Gemeindesteuerflisse und der Steuer-
kraft der letzten vier Jahre. Damit liess sich von Kanton und Gemeinden
eine erste Einschétzung der Wirkungsweise des Finanzausgleichs vor-
nehmen.
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Anhang 1: Alter Finanzausgleich

Uber die Jahre wurden zahlreiche
Anpassungen am Finanzausgleich
vorgenommen. Die seit den spaten
1990er-Jahren angestrebte Total-
revision gelang erst auf das Jahr
2012. In diesem Abschnitt werden
die wichtigsten Meilensteine der
Reform und die Funktionsweise
sowie die Beitrage des alten Finanz-
ausgleichs aufgezeigt.
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7.1 Finanzaus-
gleichsmodell

Der Zircher Finanzausgleich wurde 1929 im Zusammenhang mit der
zweiten Eingemeindung von Nachbargemeinden in die Stadt Zirich ein-
geflihrt und periodisch an neue Anforderungen angepasst. In der zuletzt
bis Ende 2011 geltenden Fassung beruhte das Finanzausgleichssystem
auf dem Zusammenspiel

— des indirekten Finanzausgleichs in Form von finanzkraftabhéngigen
Staatsbeitrdgen in Verbindung mit den entsprechenden Fachgesetzen
und

— des direkten Finanzausgleichs in Form des Finanzausgleichsgesetzes
(Abbildung 53).

Starke Mittlere Schwache Steverfuss-  Kanton Lasten-
Gemeinden | Gemeinden | Gemeinden [ aUSd€ch = Zirich usaies

Kulturinstitute

Steuerkraftaus- Betriebsbeitrage = Steuerkraftzu- Investitions- :
schopfung schisse beitrage

Fondseinlagen

Ausgleichsfonds Investitionsfonds

Abbildung 53:
Schematische Darstellung
des alten Finanzausgleichs
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7 Anhang 1: Alter Finanzausgleich

7.2 Staatsbeitrags-
und Finanzaus-
gleichsgesetz

7.2.1 Staatsbeitriage

Der indirekte Finanzausgleich wurde in der bis Ende 2011 geltenden
Fassung in Form von zweckgebundenen Staatsbeitrdgen als zweckge-
bundene geldwerte Leistungen fir die Erflllung von Aufgaben im &ffent-
lichen Interesse gewahrt.® Das Staatsbeitragsgesetz unterscheidet zwi-
schen Kostenanteilen, Kostenbeitrdgen und Subventionen. Sie sind nicht
oder bedingt riickzahlbar.” Staatsbeitrdge werden sowohl an laufende
Aufwendungen als auch an Investitionen ausbezahit.

Die Beitrage richteten sich bis Ende 2011 grundsatzlich nach der finan-
ziellen Leistungsféhigkeit und dem Ausmass des 6ffentlichen Interesses.
Als Indikator fur die finanzielle Leistungsféahigkeit diente bei den Gemein-
den, Gemeindeverbindungen und Zweckverbanden der Finanzkraftindex
des entsprechenden Gemeinwesens. Bei der Berechnung des Finanz-
kraftindexes wurden der Steuerfuss und die Steuerkraft der Gemeinde
berucksichtigt.

Das Ausmass des 6ffentlichen Interesses kam im Maximalsatz zum Aus-
druck. Dabei wurden meist drei Beitragsstufen gebildet. Sollte ein er-
heblicher Finanzausgleichseffekt erreicht werden, konnte die Stufenzahl
bzw. die Differenz zwischen Maximal- und Minimalbeitragssatz erhéht
werden. Die Abstufung der Beitrdge nach der Finanzkraft verursachte bei
den Gemeinden die Finanzausgleichswirkung.®

Staatsbeitrdge an Gemeinden werden ausgerichtet von
- den kantonalen Direktionen und
— der kantonalen Gebaudeversicherung.™

Mit Wirkung auf den 1. Januar 2012 wurde im Zusammenhang mit dem
neuen Finanzausgleichsgesetz auf die Abstufung nach der Steuerkraft
(Finanzkraftindexierung) verzichtet, neu kommt der niedrigste Beitrags-
satz fur alle Gemeinden zur Anwendung.

Bei der Revision des Staatsbeitragsgesetzes in Verbindung mit den ent-
sprechenden Fachgesetzen wurden folgende Grundsétze beriicksichtigt:

Verzicht auf das Kriterium der finanziellen Leistungsfahigkeit (Finanz-
kraftindexierung)

Verankerung des bisherigen Mindestsatzes im Gesetz als Grundsatz
Beitragssatz bei Fonds

Einbezug von genehmigungsbedurftigen Verordnungen in die Revision

6§ 1 Abs. 1 StBG.

7§ 1 Abs. 2 StBG. Fir

die einzelnen Definitionen

vgl. §§ 2 ff. StBG.

8 Schlussbericht
2001, S. 65.

¢ Schlussbericht
2001, Glossar, S. 37.

10 Schlussbericht
2001, S. 65.

" ABI 2009, S. 296.
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2 ABI 2009, S. 208.

Die Staatsbeitrdge geméass Finanzkraftindexierung trugen dazu bei, dass
die Gemeinden jene Aufgaben starker wahrnahmen, fir die sie Staats-
beitrége erhielten. Dies setzte Anreize zu Mehrausgaben in den entspre-
chenden Aufgabenbereichen. Die Ausgestaltung der Staatsbeitrage ver-
stiess somit gegen den Grundsatz der fiskalischen Aquivalenz. Sie waren
ungeeignet, exogene Disparitaten gezielt zu vermindern und schrénkten
zudem die Gemeindeautonomie ein. Anspruchsberechtigung und Hoéhe
der Staatsbeitrdge wurden zudem durch eine Vielzahl von Amtsstellen
relativ unkoordiniert geregelt und ausgerichtet.

Die Finanzausgleichswirkung schliesslich war wenig transparent und
nicht planbar. Ausserdem fielen bei Kanton und Gemeinden verhaltnis-
massig grosse administrative Aufwéande an.'?

7.2.2 Finanzausgleich

Der bis Ende 2011 geltende Finanzausgleich wurde im Gesetz Uber
die Staatsbeitrdge an die Gemeinden und Uber den Finanzausgleich
(Finanzausgleichsgesetz) vom 11. September 1966 (aFAG, LS 132.1) und
in der Verordnung zum Finanzausgleichsgesetz vom 29. November 1978
(aFAV, LS 132.11) geregelt.

Der bis Ende 2011 geltende direkte oder Finanzausgleich i.e.S. umfasste
die folgenden Instrumente:

Steuerkraftausgleich

Investitionsfonds

Steuerfussausgleich

Lastenausgleich fir die Stadt Zirich

Kulturlastenausgleich fir grossen Kulturinstitute der Stédte Zirich und
Winterthur im Rahmen des Steuerkraftausgleichs

Bei der Bemessung der ersten drei Instrumente war immer vorausge-
setzt, dass eine Gemeinde zuvor die ihr zustehenden Staatsbeitrdge
geltend gemacht hatte. Andernfalls musste die Gemeinde — aufgrund
der Verletzung des Wirtschaftlichkeitsprinzips — die entsprechenden Fi-
nanzmittel selbst aufbringen. Nach dem neuen Finanzausgleichsgesetz
handelt es sich bei einem entsprechenden Versdumnis explizit um einen
endogenen, das heisst durch die Gemeinde beeinflussbaren Umstand.

Im alten System war die Stadt Zirrich weder am Steuerkraft- noch am

Steuerfussausgleich beteiligt. Einzig bei den Investitionsbeitragen war
fur die Stadt Zirich eine Beitragsregelung vorgesehen (§ 20 lit. c aFAG).
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7 Anhang 1: Alter Finanzausgleich

1.3

Revisionsbe-

strebungen bis
zum Jahr 1998

Beschluss fiir
Berichterstellung

Die Unzufriedenheit mit dem System ohne Lastenausgleich zeigte sich vor
allem beim Ausschluss der Stadt Zirich. Die Stadt Zirich war nicht in das
System des Steuerkraft- und Steuerfussausgleichs integriert, was Fra-
gen aufwarf und zu verschiedenen Vorstdssen im Kantonsrat fihrte. Auf-
grund der dazumal vorgebrachten Kritik am Finanzausgleich beauftragte
der Regierungsrat mit Beschluss Nr. 4114 vom 11. Dezember 1991 Prof.
Dr. Ernst Buschor mit der Erstellung eines Berichts. Dieser wurde nach
dem Verfasser als Buschorbericht bezeichnet.

7.3.1

Auftrag des Berichts war es, Folgendes darzustellen: (1) Die Wirkungen
des Finanz- und Lastenausgleichs im Jahr 1991, (2) die Begrindbarkeit
der Lastenausgleichsforderungen der Stadt Zurich, (3) mdgliche Modelle
fur einen Lastenausgleich der Stadt Zirich, (4) ein mogliches Vorgehen
(Phasenkonzept) mit Blick auf die umfangreichen Restriktionen, (5) Quan-
tifizierung mdglicher Lésungen und (6) Aufzeigen von Mdglichkeiten, die
Stadt Zirich in den verfassungsmassigen Auftrag einzubeziehen.'®

7.3.2 Buschorbericht

Das Institut fir Finanzwirtschaft und Finanzrecht an der Hochschule
St. Gallen (IFF) erarbeitete fur den Kanton Zlrich 1992 basierend auf
der Grundidee eines Normlastenausgleichs ein Modell fur einen Finanz-
und Lastenausgleich (Buschorbericht). Dieser sollte als Ersatz fiir den
Steuerfussausgleich und die Investitionsbeitrage dienen und zudem die
Stadt Zirich einbeziehen.™ Der Steuerkraftausgleich sollte in modifizier-
ter Form beibehalten werden.® Die wesentlichste Anderung im Vergleich
zur damals geltenden Regelung bestand im Verzicht auf die Bemessung
der Zuschiisse nach der U-Kurve; allerdings sollte der rechte Ast des U
fakultativ beibehalten werden.

Der Bericht beinhaltete als zentrales Element einen Vorschlag flir einen
Normlastenausgleich fir den Kanton Zurich.'® Der Normlastenausgleich
war als Finanzausgleichssystem gedacht, das fir jede Gemeinde Norm-
lasten und Ist-Ertrége festlegte. Soweit die Normlasten die Ist-Ertrédge
Uberstiegen, erhielt eine Gemeinde die Differenz im Rahmen des Norm-
lastenausgleichs vergutet. Er umfasste alle Gemeinden. Im Buschorbe-
richt wurden die Stadte Zirich und Winterthur in den Bereichen Kultur
und Polizei gesondert behandelt.!”

Die Normlasten wurden fiir bestimmte Aufgabenbereiche der funktiona-
len Gliederung festgelegt. Die Auswabhl erfolgte dabei nach dem Volumen

3 Vgl. Buschor/Schedler/
Stéger, 1993, S. 17 f.

14 Schlussbericht
2001, S. 29.

s Buschor/Schedler/
Stéger, 1993,
S.133 ff.; Entwurf §§ 3 ff.

6 Buschor/Schedler/
Stéger, 1993, S. 131 ff.:
Anhang 1: Entwurf zu
einem Gesetz Uber den
direkten Finanzausgleich,
insbesondere S.136 ff.; Il.
Der Normlastenausgleich.

7 Buschor/Schedler/
Stéger, 1993, S. 93, Grafik
65 und S. 94, Grafik 64.
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8 Buschor/Schedler/
Stéger, 1993, S. 93.

9 Buschor/Schedler/
Stéger, 1993, S. 93,
Grafik 65.

fiir den Haushalt einer Gemeinde. Im Vorschlag des IFF wurden folgende
Aufgabenbereiche berilicksichtigt: restliche Funktionen, soziale Wohl-
fahrt, Zircher Verkehrsverbund, Gesundheit, Volksschule, Passivzinsen
und ordentliche Abschreibungen.®

Die einzelnen Werte der angefiihrten Aufgabenbereiche wurden, bis auf
die Passivzinsen und ordentlichen Abschreibungen, nicht als Ist-Werte,
sondern flr jede einzelne Gemeinde individuell als Normwerte festgelegt.

Fur die Individualisierung der einzelnen Gemeinden wurden in den ver-
schiedenen Aufgabenbereichen jeweils bestimmende Kostenfaktoren in
Franken fir sogenannte Normleistungen festgelegt und mit der fur die
Gemeinde massgebenden Quantitat des Kostenfaktors multipliziert. So
ergab sich fur einen bestimmten Aufgabenbereich ein Normleistungsauf-
wand. Die Summe der Normleistungsaufwendungen fir die einzelnen
Aufgabenbereiche ergab in der Summe aller Aufgabenbereiche insge-
samt die Normlast fiir eine bestimmte Gemeinde. Die Normleistungsauf-
wendungen wurden aufgrund einer reprasentativen Anzahl von Gemein-
den ermittelt.

Die Gemeindewerke wurden mit einem Nettobetrag erfasst. Nicht mass-
gebend waren auf der Aufwandseite (Lasten) die Ist-Aufwendungen der
Gemeinde. Auf der Ertragsseite wurden als Ist-Werte (besser: Budge-
twerte) der Steuerkraftausgleich, die Staatsbeitrage und die Gemeinde-
steuern zu einem bestimmten vorgegebenen Steuerfuss verbucht.' Wa-
ren die so berechneten Ertrédge im Vergleich zu den Normwerten geringer,
ergab sich in der Differenz ein Anspruch auf Normlastenausgleich.

Im Buschorbericht heisst es:

Das System des Steuerfussausgleichs sei nur dank der sinkenden Steuerfiisse
und der vorwiegenden Finanzierung iiber den Eigenkapitalabbau der Steuerfus-
sausgleichsgemeinden zu tragbaren kantonalen Kosten funktionsfahig. «Diese
beiden Randbedingungen treffen in absehbarer Zeit nicht mehr zu. Ein Einbe-
zug der Stadt Ziirich in den Steuerfussausgleich ist noch problematischer als
der heutige Einbezug anderer Stidte wie Winterthur. Eine steigende Differenz
zwischen dem Stadtziircher Steuerfuss und den Steuerfiissen der iibrigen Ge-
meinden verstdsst gegen den Geist [von] Art. 19 der Kantonsverfassung, die
eine Anndherung der Steuerfiisse verlangt. Eine Gesetzesrevision beim Steu-
erfussausgleich ist unvermeidlich, weil im geltenden System der Finanzbedarf
ungeniigend objektivierbar (nur Ermessensiiberpriifung bei den Ausgaben) und
daher kaum auf die Stadt Ziirich iibertragbar ist.

[..-.] Wir empfehlen, das heutige System der primar einnahmen-orientierten Fi-
nanzausgleichssteuerung durch ein Normaufwand- (und in einer zweiten Phase
Normkosten-) orientiertes System zu ersetzen. Es sollte in einer ersten Stu-
fe den heutigen Steuerfussausgleich und Investitionsfonds ablésen, wobei die
Stadt Ziirich einzubeziehen ist. Vom Normaufwand sind die Steuerertrige zum
hochstzulassigen Steuerfuss, die eingehenden Staatsbeitridge sowie angemes-
sene Gebiihren und Entgelte abzuziehen. Fiir die Bereiche Polizei und Kultur
sind besondere Normaufwandstandards fiir die Stiadte Ziirich und Winterthur
vorzusehen. Ein solches System erfordert eine teilweise Uberarbeitung des
Handbuchs des Rechnungswesens der Ziircher Gemeinden. Die Rechnungen
sind hernach fiir eine reprédsentative Zahl von Gemeinden nach diesen Grund-
sdtzen auszuwerten.
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In einer zweiten Phase kdonnte das bestehende System der aufwandproportio-
nalen Subventionen des indirekten Finanzausleichs (zweckgebundene Staats-
beitrage) auf Normkosten umgestellt werden, die einer sparsamen und ef-
fizienten Aufgabenerfiillung entsprechen. Dazu wire ein breiter Einsatz
bereichsweiser Kostenrechnungen erforderlich. Es wiirde Sparanreize bieten
und wére administrativ weniger aufwendig. Fiir den Aufbau eines solchen Sys-
tems sind mehrere Jahre erforderlich.

Eine solche Losung ist einer isolierten Lastenausgleichsregelung fiir die Stadt
Ziirich - z.B. auf dem Gebiet der Polizeiausgaben - vorzuziehen, weil sie das
Problem der stadtischen Steuerfussdisparitit ldngerfristig kaum dauerhaft zu
losen vermag und einen verfassungsrechtlich und politisch problematischen
Sonderstatus einer Gemeinde vermeidet.

Nach groben Schatzungen diirfte sich fiir Ziirich und Winterthur ein Finanzbe-
darf von gut 100 Millionen Franken ergeben, der schwergewichtig der Stadt
Ziirich zugute kommt. Der Finanzbedarf ist stark abhangig von der Festlegung
der Normaufwandwerte. Je hoher diese sind, umso grosser wird der Aus-
gleichsbedarf beim Kanton.»2°

7.3.3 Modelirechnungen
Arbeitsgemeinschaft
Infras/Nabholz

Da der Buschorbericht keine konkreten Beispiele Uber die Auswirkungen
enthielt, musste vorab abgeklart werden, was der Normlastenausgleich
fur die Gemeinden des Kantons Zurich bedeutete bzw. ob die vorgege-
bene Zielsetzung, insbesondere der Einbezug der Stadt Zirich in den
Lastenausgleich, damit Uberhaupt realisiert werden konnte. Der Regie-
rungsrat beauftragte deshalb in der Folge die Arbeitsgemeinschaft Inf-
ras/Nabholz mit der Klarung der Frage, ob und wie sich der Normlasten-
ausgleich umsetzen liesse. Infras/Nabholz erstellten dann die Vorstudie
vom 15. Mérz 1995. Gestltzt darauf erteilte der Regierungsrat Infras/
Nabholz am 5. April 1995 den Auftrag, Modellrechnungen durchzufih-
ren. Die Ergebnisse wurden in den Modellrechnungen der Arbeitsge-
meinschaft Infras/Nabholz zum Normlastenausgleich vom 30. April 1996
festgehalten.

7.3.4 Vorarbeiten zum
Lastenausgleich der
Stadt Ziirich

Mit Beschluss vom 23. Mai 1996 beauftragte der Regierungsrat die Ar-
beitsgemeinschaft Infras/Nabholz, Modelle fur eine Lastenabgeltung
fir die Stadt Zirich auszuarbeiten. Die Arbeiten wurden im Juni 1996
aufgenommen und mit dem Schlussbericht am 23. Mai 1997 beendet.
Begleitet wurden die Arbeiten von einer aus Gemeindevertreterinnen und
Gemeindevertretern zusammengesetzten Kommission, die die einzelnen
Arbeitsschritte diskutierte und das weitere Vorgehen festlegte.

20 Buschor/Schedler/
Stéger, 1993, S. 15 f.
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Zur Ermittlung der Sonderlasten der Stadt Zirich flhrte der Regierungs-
rat aus:

«Die Sonderlasten wurden so ermittelt, dass in einem ersten Schritt jene Be-
reiche erhoben wurden, in denen die Stadt, beruhend auf einer Analyse des
gewichteten Aufwandes von 28 repridsentativen Testgemeinden des Kantons,
einen deutlich iiberdurchschnittlichen, d. h. mindestens 200% hdheren Auf-
wand aufweist. Folgende Arten von Sonderlasten wurden dabei unterschied

- Zentralortliche Leistungen, d. h. Leistungen der Stadt Ziirich, welche iiber
die Grenzen der Stadt hinauswirken
- Grossenbedingte Sonderlasten, d. h. Leistungen, welche mit steigender Ein-

wohnerzahl einer Stadt deutlich liberproportional zunehmen
- Sonderleistungen, d. h. Leistungen, welche in den anderen Gemeinden in der
Regel gar nicht oder von andern Aufgabentrdgern wahrgenommen werden.

Mit dieser quantitativen Analyse wurden Sonderlasten in der Hohe von 389
Mio. Franken pro Jahr festgestellt. Mittels einer qualitativen Analyse wurden

dann diejenigen Bereiche mit iiberdurchschnittlichem Aufwand, in denen
grossenmdssig bedeutende Sonderlasten vorliegen, nach der Art der angebo-
tenen Leistungen und der Herkunft der Leistungsempfangenden untersucht.
Als Aufgabenbereiche mit einem massgeblichen Anteil an Sonderlasten wur-
den so die Polizei, die Kultur, die soziale Wohlfahrt, die Krankheitsbekampfung
und die Berufsbildung identifiziert. Einige der ermittelten Sonderlasten sind
demgegeniiber, gestiitzt auf eine qualitative Analyse, nicht beriicksichtigt wor-
den. Die ermittelten Sonderlasten reduzierten sich damit von 389 Mio. Franken
auf 313 Mio. Franken. Insgesamt erachtete die begleitende Kommission ein
Abgeltungstotal von 147 Mio. Franken fiir die vier Leistungsbereiche Polizei,
Kultur, soziale Wohifahrt und Berufsbildung als angemessen, wobei die bis-
herigen Abgeltungen fiir die Bereiche Polizei und Kultur beibehalten werden
sollen. Im Schlussbericht finden sich folgende Abgeltungsvorschlige:

- Polizei: Teilabgeltung in der Hohe von 52,5 Mio. Franken

Kultur: Teilabgeltung in der Hohe von 24,5 Mio. Franken

Soziale Wohlfahrt: Teilabgeltung in der Hohe von 49 Mio. Franken

Berufsbildung: volistindige Abgeltung in der Hohe von 21 Mio. Franken
durch Aufgabenneuverteilung (Kantonalisierung)

Als Finanzierungstriger vorgesehen sind einerseits der Staat, anderseits fiir
den Kulturbereich auch die finanzstarken Gemeinden. Mit dieser Kombination
von vertikalem und horizontalem Lastenausgleich kann die Lastenabgeltung
erfolgen, ohne dass dabei neue Tragerschaften bzw. neue Organisationen ge-
bildet werden miissen.»

7.3.5 Lastenausgleich
fiir die Stadt Ziirich

In der Weisung vom 8. April 1998 zur Lastenausgleichsvorlage fihrte der
Regierungsrat Folgendes aus:

«Die Elemente des direkten Finanzausgleichs im Kanton Ziirich sind der Steuer-

kraftausgleich, der St rf gleich und die Investitionsbeitrage. Am Steuer-
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kraft- und Steuerfussausgleich ist die Stadt Ziirich nicht beteiligt und wird auch
nicht in die Berechnungen miteinbezogen. Diese Ausklammerung der Stadt Zii-
rich vom System des direkten Finanzausgleichs (abgesehen von den Investiti-
onsbeitragen) wurde zwar schon bei der Erfiillung der heute geltenden Regelung
als Mangel empfunden, erschien aber wegen der Grosse der Stadt Ziirich als
unumganglich. Wegen ihrer grossen absoluten Steuerkraft wiirde sie, falls sie
pflichtig oder berechtigt wiirde, das System sprengen (ABI 1978, S. 1420), und
wenn der Stadt Ziirich nur 2 bis 3 Steuerprozente ausgeglichen werden miissten,
so wiirde das bereits den ganzen Betrag beanspruchen, welcher fiir den Steuer-
fussausgleich in ganzen Kanton zur Verfiigung stehen (ABI 1979, S. 1303). In der
Abstimmungsweisung vom 13. Juni 1977 zur Neuordnung des Finanzausgleichs
hielt der Regierungsrat fest, die Stadt Ziirich kranke nicht an einer schwachen
Steuerkraft, sondern an einem hohen Aufwand, der mindestens teilweise durch
die Grosse bedingt sei, und an einer ungiinstigen Bevolkerungsentwicklung.»

Der Kantonsrat stimmte dem Antrag des Regierungsrates vom 8. April
1998 am 3. November 1998 mit folgenden Ab&nderungen zu:

— Befristung des Lastenausgleichs im Bereich des Sozialen auf fiinf Jahre

- Finanzierung des Lastenausgleichs Kultur durch den Kanton statt
durch die finanzstarken Gemeinden

- Befristung in den Ubergangsbestimmungen des zusétzlichen Beitrags an
die Sonderlasten der Polizei in Hohe von 47,5 Mio. Franken bis Ende 2000

Die NZZ berichtete dazu in der Ausgabe vom 3. November 1998:%!

«Ein Hauch von Feierlichkeit hat sich am Montag gegen die Mittagszeit im Rat-
haus verbreitet: Mit 124 gegen 27 Stimmen verabschiedete der Kantonsrat die
Lastenausgleichsvorlage, die der Stadt Ziirich die wahrend Jahren reklamierte
Abgeltung eines guten Teils ihrer Sonderlasten und zentralortlichen Leistun-
gen bringt, zuhanden der Volksabstimmung. Regierungsrat Notter, Direktor des
Innern, sprach zum Schluss der Debatte vom Anfang, der gemacht worden sei
fiir ein hoffentlich entspanntes Verhiiltnis zwischen Stadt und Land. Andere
sprachen vom Meilenstein, den der Rat einvernehmlich gesetzt habe, und Drit-
te rilhmten den tragfdhigen Kompromiss, den das Parlament zugunsten der
Stadt als Herz des Kantons Ziirich erarbeitet habe.»

Die Volksabstimmung erfolgte auf der Grundlage des obligatorischen
Referendums am 7. Februar 1999. Die Inkraftsetzung des revidierten Fi-
nanzausgleichsgesetzes erfolgte riickwirkend auf den 1. Januar 1999.

7.3.6 Soziallastenausgleich
(Biindner Modell)

Der Regierungsrat setzte im Frihjahr 1998 eine Arbeitsgruppe ein, die
einen Ausgleich der Soziallasten zwischen den zlrcherischen Gemein-
den im Sinne des Biindner Modells Uberpriifen sollte. Um verschiede-
ne Modellvarianten fundiert beurteilen zu kénnen, wurden anhand der
Zahlen 1997 breit abgestiitzte Modellrechnungen durchgefiihrt. Dadurch
konnten die finanziellen Auswirkungen auf Kanton und Gemeinden auf-
gezeigt und auch die Auswirkungen auf die tbrigen Komponenten des
Finanzausgleichs gepriift werden.

21 NZZ vom 3.11.1998
Nr. 255, S. 53.
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Fir die Modellrechnungen formulierte die Arbeitsgruppe folgende Rah-
menbedingungen:

— Miteinbezug der flnf Aufgabenbereiche Zusatzleistungen, Sozialhilfe,
Arbeitslosenhilfe, AlimentenbevorschussungundKleinkinderbetreungs-
beitrage

— Ausgleichsmodell mit drei Finanzierungskomponenten (= Biindner Mo-
dell): Selbstbehalt der betreffenden Gemeinde, Kantonsbeitrag und
Poolfinanzierung durch samtliche Gemeinden

— Abstltzung auf Ist-Werte, das bedeutet keine Verwendung von Norm-
werten; Verzicht auf den Einbezug von Finanzkraft und/oder Sozialindi-
katoren in die Verteilschltssel

— Einheitliche prozentuale, fixe Verteilungsschlissel fiir alle Aufgabenbe-
reiche. Im Sinne einer Zielsetzung sollte zudem fir die Stadt Zirich
eine Entlastung erreicht werden, die mindestens das Ausmass des da-
maligen Abgeltungsbeitrags von 24 Mio. Franken betrug

Die Arbeitsgruppe kam zum Schluss, das Blindner Modell sei in dieser
Ausgestaltung nicht realisierbar, es sollte stattdessen ein Ziircher Modell
entwickelt werden. Bis zur Inkraftsetzung eines neuen Finanzausgleichs

sollte der Lastenausgleich fur die Stadt Zirich im Bereich Sozialhilfe ver-
langert werden.??

7.4 Instrumente des
Finanzausgleichs
bis Ende 2011

7.4.1 Ziel des
Finanzausgleichsgesetzes

§ 8 aFAG legte als Ziel des Finanzausgleichs eine bestimmte Steuerfuss-
disparitat fest: Mit dem Finanzausgleich sollten die Gemeindesteuerfiisse
so beeinflusst werden, dass Uber eine Zeitspanne von zwei Jahren betrach-
tet mindestens 95% aller Steuerfiisse innerhalb des vom Regierungsrat
festgelegten Bereichs lagen. Dieser war so zu bestimmen, dass der obere
Bereichsgrenzwert nicht mehr als das 1,5-Fache des unteren betrug.

Diese Bestimmung war die Antwort des Kantons auf die Volksinitiative
22 RRB Nr. 660/2001. Gesunde Steuerfussdisparitat.
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7.4.2 Steuerkraftausgleich

Der Steuerkraftausgleich war seinem Wesen nach ein Ressourcenaus-
gleich. Beim Begriff Steuerkraftausgleich handelt es sich um die altere
Bezeichnung. Er umfasste die beiden Instrumente der Steuerkraftzu-
schisse (Zuschiisse) und der Steuerkraftabschdpfungen (Abschépfun-
gen). Zuschiisse und Abschépfungen waren durch den Ausgleichsfonds
verbunden, dessen Zweck nach §9 Abs. 1 aFAG in der Starkung der
Steuerkraft finanzschwacher Gemeinden durch Beitrage der finanzstar-
ken Gemeinden bestand. Da die Zuschiisse und Abschépfungen nach
dem Bemessungsmodus des Gesetzes jeweils nicht vollstéandig Uber-
einstimmten, erfolgte der Ausgleich Uber einen Ausgleichsfonds, in
dem Uberschissige Abschépfungen vortbergehend verblieben, um im
néchsten Ausgleichsjahr berlicksichtigt zu werden.

Der zentrale Bemessungsfaktor des Steuerkraftausgleichs war die ab-
solute bzw. relative Steuerkraft. Die relative Steuerkraft einer Gemeinde
ergibt sich aus der absoluten Steuerkraft der Gemeinde geteilt durch die
Anzahl der Einwohner. Beide Gréssen sind Ausdruck der Leistungsféahig-
keit einer Gemeinde. Die Beitrdge des Ausgleichsjahres richteten sich
nach der Steuerkraft der Gemeinde im vorangegangenen Jahr.

7.4.2.1 Steuerkraftzuschiisse

Berechtigt fur Steuerkraftzuschiisse waren Gemeinden, deren relative
Steuerkraft unter dem Kantonsmittel lag und deren Steuerfuss mindestens
dem Kantonsmittel der Gemeindesteuerfiisse entsprach (§ 10 Abs. 1 und
2 aFAG).

Bei der Bemessung der Zuschisse waren zwei Schritte und zwei Verfah-
rensabschnitte zu unterscheiden:

— In einem ersten Schritt waren die Beitrdge aus dem Ausgleichsfonds
(Zuschlsse) so zu bemessen, dass die relative Steuerkraft jeder Ge-
meinde mindestens 70 % des kantonalen Mittels der relativen Steuer-
kraft betrug. Der Regierungsrat setzte die Skala fest (§ 11 Abs. 1 aFAG).
Die vom Regierungsrat festgesetzte Skala hatte die Gestalt einer
sogenannten U-Kurve. Entsprechend der Form eines U, wurden die
Beitrdge nach aufsteigender Zahl der Einwohnerinnen und Einwoh-
ner einer Gemeinde ausgerichtet. Dabei erhielten kleinere Gemeinden
(linker Ast des U) mehr als mittelgrosse Gemeinden (mittlerer Abschnitt
des U), mittlere Gemeinden erhielten am wenigsten, erst wieder die
grossen Gemeinden (rechter Ast des U) erhielten Beitrage wie die klei-
nen Gemeinden. Diese Beitragsskala entsprach der Auffassung von den
sogenannten Kosten der Weite und der Enge bzw. von der im Sinne
der Kostenglinstigkeit idealen Gemeinde, die nach dieser Theorie im
Mittelfeld der nach der Einwohnerzahl rangierten Gemeinden anzu-
siedeln war.

— Dieses Ergebnis wurde in einem zweiten Schritt mit einem Faktor
(Zuschussfaktor) vervielfacht, der dem um 10 Steuerprozente erhéhten
Kantonsmittel der Gemeindesteuerfliisse entsprach (§ 11 Abs. 2 Satz
2 aFAQG).

Da sich die Zuschisse und Abschdpfungen im Sinne des Gleichgewichts
grundsatzlich entsprechen mussten (Ausgleichsfonds), regelte § 18 Abs. 1
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aFAG das Gleichgewicht des Ausgleichsfonds. Danach konnte der Kan-
tonsrat den Zuschussfaktor von 10 % andern, um ihn mit dem Abschdp-
fungsfaktor bzw. den Abschépfungen in Ubereinstimmung zu bringen.
Nach § 18 Abs. 2 aFAG konnte der Regierungsrat nétigenfalls kurzfristige
Massnahmen treffen.

Was die beiden Verfahrensabschnitte angeht, so ist zu unterscheiden:

— Da die voraussichtlichen Beitrage den Gemeinden rechtzeitig zur Ein-
stellung in die Voranschlage mitzuteilen waren (§ 13 Abs. 1 Satz 1 aFAG)
und das Ausgleichsjahr (t) dem Bemessungsjahr (t-1) unmittelbar folgte,
standen in einem ersten Verfahrensabschnitt im Jahr (t-1) noch nicht die
definitiven Beitrége fiir das Budget fest. Das Gemeindeamt teilte in die-
sem Stadium den Gemeinden deshalb erst die provisorischen Zuschs-
se mit.

— Die definitive Festsetzung erfolgte in einem zweiten Verfahrensschritt
erst im Ausgleichsjahr (t), nachdem die effektiven Zahlen des Bemes-
sungsjahres (t-1) bekannt waren. Die effektive Auszahlung erfolgte bis
Ende Oktober des Ausgleichsjahres (§ 13 Abs. 2 aFAG).

Das Ermitteln der Steuerkraftzuschiisse, die durch die festgelegte Ver-
fahrensweise erst im Folgejahr definitiv ermittelt und ausgezahlt werden
konnten, bewirkte, dass die Gemeinden mit der Planung ihrer Budgets
zeitlich unter Druck gerieten. Die Festsetzung des Zuschussfaktors ob-
lag dem Kantonsrat, da aber die Zeit fir die Konsultation im Kantonsrat
grundsétzlich nicht gegeben war, Ubte der Regierungsrat diese eigentlich
dem Kantonsrat zustehende Kompetenz aus.

Ein fur das Budget bemessener Beitrag war gegebenenfalls nachtraglich
zu kirzen, wenn eine Gemeinde sie bei ordnungs- und plangemésser
Haushaltfihrung nicht verwenden konnte (§ 12 Abs. 1 aFAG). Eine wei-
tere Kiirzung der Beitrage erfolgte allenfalls nachtraglich im Zusammen-
hang mit der Rechnungspriifung durch die Bezirksrate (§ 12 Abs. 2 aFAG),
also im Jahr (t+1).

Damit erstreckte sich das Verfahren der Steuerkraftzuschiisse im Nor-
malfall Gber drei Jahre, ndmlich vom Bemessungsjahr (t-1) Gber das Aus-
gleichsjahr (t) zum Nachjahr (t+1). Dabei war Ublicherweise zweimal, bei
einer Kiirzung ein drittes Mal zu verfliigen.

7.4.2.2 Steuerkraftabschopfungen

Nach § 14 aFAG wurde der Ausgleichsfonds durch Gemeinden mit Uber-
durchschnittlicher Steuerkraft gespiesen. Was Giberdurchschnittlich war,
wurde in § 15 Abs. 1 aFAG festgehalten: Danach waren Gemeinden ab-
lieferungspflichtig, deren relative Steuerkraft das Kantonsmittel um mehr
als 15 % uberstieg.
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Die Bemessung der Abschépfungen wurde gemass § 15 Abs. 2 aFAG
i.V.m. § 14a Abs. 3 aFAV vom Regierungsrat geregelt. Entsprechend den
Zuschiissen waren bei den Abschdpfungen zwei Bemessungsschritte zu
unterscheiden:

- In einem ersten Schritt wurde die Abschépfung zu 100 % festgelegt.

— In einem zweiten Schritt wurde das Ergebnis mit einem Faktor (Ab-
schodpfungsfaktor) vervielfacht, der 20 Steuerprozent tiefer lag als
das Kantonsmittel der Gemeindesteuerfisse. Die Zustandigkeiten
zur Anpassung dieses Faktors waren entsprechend § 18 aFAG iden-
tisch mit jenen der Zuschiisse (vgl. vorstehend). Fir das Jahr 2011 lag
der Abschdpfungsfaktor 22 % unter dem Kantonsmittel der Gemeinde-
steuerfiisse.?®

Zum Schutz vor einer allfilligen Uberlastung der Abschépfungsgemein-
den enthielt § 16 aFAG eine Regelung zur Kirzung. Danach wurden die
Ablieferungen so weit gekirzt, als sie ein Ansteigen des Gemeindesteu-
erfusses auf mehr als das um 10 Steuerprozente reduzierte Kantonsmittel
bewirkt hatten (Abs. 1). Gemeinden, die eine solche Kirzung verlangten,
hatten glaubhaft zu machen, dass ihr Budget und der sich daraus erge-
bende Steuerfuss den Grundsatzen einer ordnungs- und plangeméassen
Haushaltfihrung entsprachen. Sie hatten ihre Voranschlagsentwiirfe bis
spéatestens Ende Oktober des Vorjahres (t-1) der fir das Gemeindewe-
sen zustandigen Direktion einzureichen. In begrindeten Ausnahmeféllen
konnte die Frist erstreckt werden (Abs. 2). Die flr das Gemeindewesen
zustéandige Direktion entschied Uber diese Kiirzungen. Anderungen im
Zusammenhang mit der Rechnungsprifung (t+1) blieben vorbehalten
(Abs. 3).

Mit der Revision des Finanzausgleichsgesetzes im Jahr 1986 erhielten
die Stadte Zurich und Winterthur Beitrédge an ihre grossen Kulturinstitute.
Die dafuir notwendigen Mittel wurden durch die Steuerkraftabschdpfun-
gen von den finanzstarken Gemeinden finanziert.

Von den Abschdpfungen gemass §§ 15 und 16 aFAG wurden héchstens
10 % an die Stédte Zurich und Winterthur fur die grossen Kulturinstitute
Uberwiesen (§ 33a Abs. 1 aFAG)?*. Der Regierungsrat setzte den Prozent-
satz fest und bezeichnete die Kulturinstitute, fir welche Beitrdge ausge-
richtet wurden. Er konnte die Beitragsleistung mit Auflagen verbinden
(§ 33a Abs. 2 aFAG). Die Verteilung unter den beiden Stadten sollte im
Wesentlichen dem Verhaltnis der Summe entsprechen, die sie fir diese
Institute gestitzt auf das Gesetz Uber die Férderung des kulturellen Le-
bens erhielten (§ 33a Abs. 3 aFAG).

Mit Beschluss des Regierungsrates vom 22. Oktober 2008 wurde die
Verordnung Uber den Gemeindehaushalt gedndert.?® Dabei wurde in
§ 23a VGH die Mdéglichkeit zur Bildung von Ruickstellungen fur Steuer-
kraftabschépfungen geschaffen:

— Die politischen Gemeinden k&nnen flr Steuerkraftabschépfungen
Ruckstellungen bilden. Diese sind im Folgejahr Uber die Laufende
Rechnung aufzulésen (Abs. 1).

23 RRB Nr. 1093/2008.

24 Eingefuigt durch Gesetz

Uber Aufgabenteilung

und Lastenausgleich vom

2. Dezember 1984
(OS 49, 228). In Kraft

gesetzt auf den 1. Januar

1986 (OS 49, 404).

% ABI 2008; S. 1843.
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2 ABI 2008, S.1845.

27 ABI 2008, S. 1856 f.

2 ABI 2009, S. 207.

— Bildet eine Gemeinde eine Rickstellung fur die erwartete Steuerkraft-
abschodpfung, hat sie diese Rechnungslegungspraxis in den Folgejah-
ren beizubehalten (Abs. 2).

— Die Hohe der Ruckstellung entspricht der im Folgejahr erwarteten ge-
samten Steuerkraftabschopfung. Bei der erstmaligen Bildung der
Ruckstellung sowie in den vier Folgejahren kann die Rickstellung ge-
ringer sein (Abs. 3).

Der Regierungsrat fihrte dazu aus:

«Mit der Verordnungsanderung wird dem mehrfach gedusserten Wunsch der fi-
nanzstarken Gemeinden entsprochen, Riickstellungen fiir Steuerkraftabschop-
fungen bilden zu kénnen. Nach Ablauf einer Ubergangsfrist von fiinf Jahren
entspricht deren Hohe der entsprechenden Verpflichtung. Auf eine Anderung
der Bemessungsgrundlage im Finanzausgleichsgesetz wurde im Hinblick auf
die Diskussion zum neuen Finanzausgleich verzichtet. Die Verordnungsidnde-
rung betrifft einzig die Riickstellungen fiir Steuerkraftabschopfungen. Eine

Ausweitung der Thematik auf aktive und f ive Rechnungsabgrenzungen im
Allgemeinen findet nicht statt.»?®

Die einzelnen Bestimmungen kommentierte der Regierungsrat wie folgt:

«Abs. 1: Durch die offene Formulierung wird es den politisch Gemeind

iiberlassen, ob sie Riickstellungen fiir die Steuerkraftabschopfung bilden
mochten. Abs. 2: Die Stetigkeit und die Vergleichbarkeit der Rechnungslegung
erfordern, dass eine einmal gewahlte Praxis grundsatzlich beibehalten wird.
Abs. 3: Gemadss der Definition von Riickstellungen ist im Zeitpunkt der Bildung
die Hohe der Riickstellung ungewiss, aber schatzbar. Da im Zeitpunkt des Jah-
resabschlusses die eigene Steuerkraft berechenbar ist und die voraussicht-
lichen kantonalen Daten mitgeteilt wurden, kann die Hohe der Abschopfung
ziemlich genau geschitzt werden. Die Riickstellung hat in der berechneten
Grosse zu erfolgen. Weil es sich bei den Steuerkraftabschopfungsbeitrigen
um hohe Summen handelt, soll den Gemeinden eine Ubergangszeit beziiglich
Einstellung der vollen Riickstellungsh6he gewdhrt werden. Diese muss aber
zeitlich so limitiert sein, dass die Ubergangsphase nicht zu lange dauert und
somit die Stetigkeit der Rechnung in Zukunft gewéhrleistet werden kann.» 27

Die Umverteilung mit dem Steuerkraftausgleich erreichte im Jahr 2007
300 Mio. Franken. Die Beitrédge an die Kulturinstitute gemass § 33a FAG
betrugen zusammen 30 Mio. Franken im Jahr 2007.

Der Steuerkraftausgleich benachteiligte durch die sogenannte U-Kur-
ve die mittleren gegenuber den kleinen und grossen Gemeinden. Die
Stadt Ziurich war vom Steuerkraftausgleich ausgenommen. Beides ver-
stiess gegen das Gebot der Gleichbehandlung aller Gemeinden. Die-
se Ungleichbehandlung verhinderte eine Verbesserung unginstiger
Gemeindestrukturen und die Anpassung der Gemeindeorganisation
an veranderte Aufgaben, weil die neue Gemeinde durch eine héhere
Einwohnerzahl im Finanzausgleich schlechter gestellt wurde. Sie be-
schrankte zudem die Gemeindeautonomie und verschlechterte die Effi-
zienz der Verwaltung.?®
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7.4.3 Investitionsfonds

Gemass § 19 aFAG diente der Investitionsfonds der Verminderung von
Investitionslasten der Gemeinden durch Beitrdge des Staates. Die In-
vestitionsbeitrage (des Investitionsfonds) unterstiitzten Gemeinden mit
hohem Steuerfuss, die Investitionen getétigt hatten. Der Kanton wurde
durch den Investitionsentscheid einer Gemeinde zur Zahlung veranlasst.
Dadurch wurde das Aquivalenzprinzip verletzt. Zum gezielten Abbau
exogener Disparitdten waren die Investitionsbeitrédge deshalb ebenfalls
ungeeignet.?®

Der Investitionsfonds wurde im Jahr des Inkrafttretens des neuen Fi-
nanzausgleichs aufgehoben. Vor dem Inkrafttreten des neuen Finanzaus-
gleichsgesetzes zugesicherte Investitionsbeitrdge wurden den Gemein-
den auch nach der Abschaffung des Investitionsfonds noch ausbezahlt
und in der Bilanz des Kantons aktiviert.®

Am 1. Januar 2009 hatte der Ausgleichsfonds ein Verwaltungsvermdgen
von rund 77 Mio. Franken und einen Fondsbestand von rund 56 Mio. Fran-
ken. Mit dem neuen Gesetz wurde das Verwaltungsvermodgen (geleistete
Investitionsbeitrage) in der Bilanz des Kantons aktiviert und danach tber
die Erfolgsrechnung abgeschrieben und verzinst. Das Fondskapital wur-
de in das allgemeine Eigenkapital des Kantons Ubertragen.?!

7.4.4 Steuerfussausgleich

Der Steuerfussausgleich hatte im Sinne einer Defizitdeckung den Zweck,
Aufwendungen finanzschwacher Gemeinden zu Ubernehmen, die den
Maximalsteuerfuss Uberschritten hatten.

Der Steuerfussausgleich gemass §§ 26 aFAG basierte auf der Grund-
lage der von den Gemeinden flr ein bestimmtes Jahr budgetierten
Aufwendungen, soweit diese das Kantonsmittel der Gemeindesteuer-
flisse um fiinf Steuerprozente (berstiegen (§ 27 Abs. 2 aFAG). Uber-
stieg der Steuerfuss das Kantonsmittel um mehr als 10 Steuerprozente
(sog. Maximalsteuerfuss), wurde der volle Uberhang (Defizit) vergiitet
(§ 27 Abs. 2 aFAG).

Beispiel: Im Juni 2009 setzte der Regierungsrat das Kantonsmittel der
Gemeindesteuerfiisse ab 2010 auf 112 % fest. Im Vorjahr belief sich das
Kantonsmittel auf 113 %. Der Maximalsteuerfuss fur das Jahr 2010 sank
dadurch von 123 auf 122% (112% plus 10% = 123 %). Die Berechti-
gung fur den Steuerfussausgleich begann damit bei 117 %.

Das in § 27 Abs. 2 aFAG erwahnte Kantonsmittel der Gemeindesteuer-
fisse wurde in § 38 aFAG definiert: Als Kantonsmittel der Gemeindesteu-
erfisse galt das mit der Zahl der Personalsteuerpflichtigen gewogene
Mittel der Gemeindesteuerfiisse. Der Regierungsrat entschied, wie weit
die zugesicherten Steuerfussausgleichsbeitrdge aufgerechnet wurden.

In zeitlicher Hinsicht erfolgte die Berechnung ca. Ende Juni eines Jahres
(t-1) mit Blick auf die zu verabschiedenden Gemeindebudgets fir das
folgende Jahr (t). Aufgerechnet wurden die Zusicherungen fir das lau-
fende Jahr (t).%2

2 ABI 2009, S. 208.

% ABI 2009, S. 247.

3 ABI 2009, S. 295.

% Vgl. RRB Nr. 964/2009.
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Abbildung 54:
Steuerfussausgleich
- Festsetzung des
Kantonsmittels der
Gemeindesteuerflsse

33 RRB Nr. 964/2009.

34 RRB Nr. 964/2009.

Die Berechnung erfolgte in zwei Schritten (Abbildung 54): In einem ersten
Schritt berechnete das Statistische Amt des Kantons Zirich fur ein be-
stimmtes Jahr (im Beispiel das Jahr 2009) das mit den Personalsteuerpflich-
tigen gewichtete Kantonsmittel der fiir dieses Jahr von den Gemeinden be-
zogenen Steuerfisse. Fur 2009 betrug dieses 107,800 %. Dieses Mittel war
aber um die fir das Jahr 2009 zugesicherten Steuerfussausgleichsbeitrage
zu tief. Deshalb mussten diese in einem zweiten Schritt noch hinzugerech-
net werden. Diese Aufgabe libernahm das Gemeindeamt bzw. die Direktion
der Justiz und des Innern, die danach dem Regierungsrat Antrag stellte, das
Kantonsmittel auf 112 % festzusetzen.®

Summe des Steuer-
fussausgleichs
2009 in % des Steu-
erertrags

112 %

gerundet

Kantonsmittel der
bezogenen Gemeinde-
steuerfiisse 2009

107,800 %

Fiir den Steuerfuss-
ausgleich 2010
massgebendes
Kantonsmittel der
Gemeindesteuer-
flisse

Ab 1990 hatte der Regierungsrat diese Méglichkeit zur Aufrechnung,
die er mit einer Ausnahme jedes Jahr voll ausschépfte. Mit Beschluss
Nr. 824 aus dem Jahr 2005 verzichtete der Regierungsrat auf eine volle
Anrechnung der in Steuerprozenten umgerechneten Steuerfussausgleichs-
zusicherungen und beliess das Kantonsmittel bei 113%. In den Jahren
2007 und 2008 wurde das Kantonsmittel der Gemeindesteuerfisse nicht
verdndert, da die tatsadchlichen Gemeindesteuerflisse geringfligig absan-
ken und unter voller Aufrechnung der Steuerfussausgleichszusicherungen
das Kantonsmittel rechnerisch bei 113 % verblieb.** Fur die Jahre 2010 und
2011 wurde das fur den Steuerfussausgleich massgebende Kantonsmittel
auf 112 % festgesetzt.

Mit der Aufrechnung der zugesicherten Steuerfussausgleichsbeitrage erhielt
der Regierungsrat die Mdglichkeit, die Héhe der Anspruchsberechtigung
der Gemeinden zu beeinflussen. Eine Heraufsetzung des Kantonsmittels
bedeutete, dass die Gemeinden starker belastet wurden und der Kanton
entlastet wurde. Umgekehrt bedeutete eine nur teilweise Anrechnung des
Steuerfussausgleichs, dass der Kanton hoher belastet wurde. In RRB Nr.
964/2009 wurde die Senkung des Kantonsmittels um 1% mit einem Mehr-
bedarf an Kantonsmitteln von 3 Mio. Franken bewertet, was tendenziell zu
einer Abnahme der Steuerfussunterschiede fuhrte.
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In zeitlicher Hinsicht erfolgte eine Gegenwartsbemessung, das heisst, es
wurde auf die effektiven Aufwendungen und Ertrdge des massgebenden
Rechnungsjahres abgestellt. Die Bemessung der Beitrage erfolgte durch
die Abteilung Gemeindefinanzen des Gemeindeamtes im Kontakt mit den
antragstellenden Gemeinden nach Prifung des Budgets. Praxisgeméass
wurden dabei einer Gemeinde 10 % des Eigenkapitals — Stand Eréffnungs-
bilanz im Jahr des Antrags — im Sinne eines Selbstbehaltes angerechnet.
Dies hatte zur Folge, dass bis zu diesem Betrag ein Steuerfussausgleichs-
beitrag entfiel, selbst bei Vorliegen eines anspruchsbegriindenden Steu-
erfusses, da sich Beitrag und Selbstbehalt kompensierten.

Fur das Jahr 2010 ergaben sich Beitrdge an 14 Gemeinden in Hohe von
55,2 Mio. Franken bei einem Kantonsmittel der Gemeindesteuerflisse
gemass § 38 Satz 2 aFAG von 112%. Im Jahr 2011, dem letzten Bei-
tragsjahr, ergaben sich an 20 Gemeinden Beitrage in Héhe von 74,9 Mio.
Franken bei einem Kantonsmittel der Gemeindesteuerflisse geméss
§ 38 Satz 2 aFAG von ebenfalls 112 %.

Der Steuerfussausgleich ermdglichte den Gemeinden, bei Erreichen
des Hochststeuerfusses Mehrausgaben zu beschliessen, ohne dafir
aufkommen zu miissen. Er verletzte damit das Aquivalenzprinzip. Zu-
dem konnten die Gemeinden unter gewissen Voraussetzungen eigene
Einnahmequellen zulasten des Kantonshaushalts schonen. Intensive
kantonale Kontrollen mit dem Ziel, diesen Tendenzen entgegenzuwir-
ken, widersprachen dem Grundsatz der Gemeindeautonomie, blahten
die kantonale Verwaltung auf und Uberforderten sie sowohl sachlich als
auch politisch. Der Steuerfussausgleich war damit kein geeignetes In-
strument zum Abbau exogener Disparitdten. Er trug massgeblich zum
Erhalt ungiinstiger Gemeindestrukturen bei. Darliber hinaus zeigte die
Praxis, dass sich eine Gleichbehandlung von kleinen und grossen Ge-
meinden nicht gewahrleisten liess.3

Im Ubergang zum neuen Finanzausgleichsgesetz wurden Teile des
Steuerfussausgleichs in Instrumente aufgegliedert, fir die pauschale
Beitrage ausgerichtet werden, so der demografische und geografisch-
topografische Sonderlastenausgleich. Als subsididres Instrument ist der
Steuerfussausgleich im befristeten Ubergangsausgleich und im indivi-
duellen Sonderlastenausgleich des neuen Finanzausgleichs enthalten.
Das Kantonsmittel der Gemeindesteuerflisse gemass § 38 Satz 2 aFAG
des letzten Beitragsjahres, also 2011, ist auf 112 % festgesetzt, sodass
der massgebende Gesamtsteuerfuss des Ubergangsausgleichs 122 %
betragt. Im Ubergang zum neuen Finanzausgleichsgesetz (Inkrafttreten
2012) wurde die Praxis der Eigenkapitalentnahme von 10 % fir die Jahre
2010 und 2011 aufgegeben.

7.4.5 Lastenausgleich fiir
die Stadt Ziirich

Durch das Gesetz vom 7. Februar 1999 wurde der Lastenausgleich mit
Wirkung ab 1. Januar 1999 in Kraft gesetzt. Es handelte sich dabei um
ein Instrument flr die Stadt Zlrich, das nach umfangreichen Revisions-
bestrebungen in Kraft gesetzt worden war. Die drei Instrumente flr die

% ABI 2009, S. 206 f.
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% RRB Nr. 1914/2004.

37Vgl. NZZ vom 26.

April 1994, S. 25: «Breite
Anerkennung fur das
Opernhaus»; vgl. auch
Opernhausgesetz
(OpHG) vom 15. Februar
2010 (LS 440.2).

Sonderlasten in den Bereichen Soziales, Polizei und Kultur funktionierten
nach dem gleichen Prinzip. Den Aufwendungen der Stadt Ziirich wurden
die Aufwendungen der Ubrigen Gemeinden gegenlbergestellt und der
Uberhang der Stadt Zirrich wurde in einem bestimmten Umfang ausge-
glichen. Im Bereich Polizei wurde zusatzlich der Aufwand des Kantons in
den Vergleich mit einbezogen.

Die Zusténdigkeiten bei der Abgeltung der Sonderlasten waren zwischen
dem Regierungsrat und der Direktion der Justiz und des Innern aufgeteilt.
Die Abgeltungen wurden vom Regierungsrat in einem ersten Schritt fur
einen Zeitraum von jeweils drei Jahren festgesetzt. Der Regierungsrat be-
ricksichtigte dabei die Vorgaben in §§ 35b bis d aFAG. Der Regierungsrat
verband die Zusprechung der Beitrdge mit Auflagen. Die Direktion der
Justiz und des Innern bzw. das Gemeindeamt verfugte in einem zweiten
Schritt jahrlich die einzelnen Beitrdge zugunsten der Stadt Zurich.®®

7.4.5.1 Sozialhilfe

Im Bereich der sozialen Wohlfahrt erreichte die Sonderlast der Stadt Zi-
rich im Jahr 1999 117 Mio. Franken. Diese setzte sich im Einzelnen auf-
grund des von der Arbeitsgemeinschaft Infras/Nabholz aufgearbeiteten
Zahlenmaterials von 1993 bis 1995 wie folgt zusammen: Zusatzleistun-
gen der AHV (38 Mio. Franken), Jugend (13 Mio. Franken), wirtschaftliche
Hilfe (30 Mio. Franken), Arbeitslosenhilfe (25 Mio. Franken) und soziale
Wohlfahrt Ubriges (11 Mio. Franken).

Im Bereich des Sozialhilfegesetzes trug die Stadt Zirich bei der wirt-
schaftlichen Hilfe (§§ 14 ff. Sozialhilfegesetz, LS 851.1) eine Sonder-
last von 48 bzw. 30 Mio. Franken, entsprechend einem 100 %-bzw.
200 %-Uberhang im Vergleich zu den Gibrigen Gemeinden. Geméss dem
methodischen Ansatz der Arbeitsgemeinschaft Infras/Nabholz wurde da-
bei nur eine Sonderlast in der Hohe von 30 Mio. Franken berticksichtigt,
um die Steuerkraft der Stadt Zurich zu kompensieren.

7.4.5.2 Kultur

Die Stadt Zlrich betreibt zahlreiche Kulturinstitutionen. Nicht mehr dazu
gehdrt das Opernhaus, das im Jahr 1994 (Abstimmung vom 24./25. Sep-
tember 1994) kantonalisiert wurde.®”

Die Sonderlast im Bereich Kultur betrug 1999 insgesamt 50,3 Mio. Fran-
ken (39,0 + 11,3 Mio. Franken). Davon waren 11,3 Mio. Franken bereits
vor 1999 durch Beitrage des Steuerkraftausgleichs abgegolten worden.
Es verblieb also eine nicht abgegoltene Sonderlast von 39,0 Mio. Fran-
ken. Davon sollten neu 24,5 Mio. Franken von den zum Steuerkraft-
ausgleich verpflichteten Gemeinden bernommen werden. Das vorge-
schlagene Modell beschrénkte sich darauf, trotz der allgemein guten
Finanzlage der Zircher Gemeinden, nur die finanzstarken Gemeinden in
die Pflicht zu nehmen.

7.4.5.3 Polizei

Im Bereich Polizei sollte mit rund 32 Mio. Franken nur ein kleiner Teil der
im Schlussbericht ermittelten Sonderlast in der Hohe von 183,5 Mio. Fran-
ken abgegolten werden, mithin nur die von § 74 des Gemeindegesetzes
vorgeschriebenen Ortspolizeiaufgaben unter Ausschluss der Kriminal-
und Seepolizei der Stadt Zirich.
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Jahr/Bereich Polizei Kultur Sozialhilfe Total pro Jahr
1999 32 011 000 24 480 000 30 359 000 86 850 000
2000 32 011 000 24 480 000 30 359 000 86 850 000
2001 47 867 000 24 480 000 30 359 000 102 706 000
2002 47 867 000 24 480 000 27 127 000 99 474 000
2003 47 867 000 24 480 000 27 127 000 99 474 000
2004 47 867 000 24 480 000 27 127 000 99 474 000
2005 48 290 000 24 966 000 27 666 000 100 922 000
2006 48 290 000 24 966 000 27 666 000 100 922 000
2007 48 290 000 24 966 000 27 666 000 100 922 000
2008 49 418 000 25 549 000 28 313 000 103 280 000
2009 49 418 000 25 549 000 28 313 000 103 280 000
2010 49 418 000 25 549 000 28 313 000 103 280 000
2011 50 782 000 26 254 000 29 094 000 106 130 000

Tabelle 4:

Flr die erste Abgeltungsperiode 1999 bis 2001 setzte der Regierungsrat
mit Beschllssen Nrn. 1750/1999 und 1547/2000 die H6he der pauscha-
len Beitrdge an die Sonderlasten der Stadt Zirich im Polizeibereich auf
32,0 Mio., im Kulturbereich auf 24,4 Mio. und im Bereich der Sozialhilfe
auf 30,4 Mio. Franken fest. Die einzige auffdllige Zunahme der Beitrédge
ist fur das Jahr 2001 im Bereich Polizei festzustellen. Einerseits wurde ein
entfallender Beitrag des Kantons an die Kriminalpolizei der Stadt Zirich
kompensiert, anderseits erfolgte eine Anpassung des Lastenausgleichs-
beitrags an die neue kriminalpolizeiliche Aufgabenteilung. Insgesamt er-
hielt die Stadt Zurich wahrend der Dauer des Lastenausgleichs folgende
Beitrége (Tabelle 4).

Die Daten fiir den Lastenausgleich waren aus mehreren Griinden nicht zur
Steuerung von Finanzausgleichsbeitrdgen geeignet: Nicht konsequente
Einhaltung der Buchflihrungs- und Rechnungslegungsregeln sowie Ab-
grenzungsprobleme der unterschiedlichen Gemeinden flhrten zu Verzer-
rungen. Die Stadt Zirich konnte die Lastenabgeltung erhéhen, indem
sie in den betroffenen Verwaltungsbereichen Mehrausgaben tatigte. Der
Einbezug des kantonalen Verwaltungsaufwands in die Vergleichsgrund-
lage im Polizeibereich hatte zur Folge, dass kantonale Einsparungen in
diesem Bereich zur Erhéhung der Lastenabgeltung an die Stadt fiihrten.
Der Lastenausgleich der Stadt Zirich war deshalb in dieser Form nicht
geeignet, um gezielt exogene Disparitaten abzubauen.®

Lastenausgleich Stadt
Zirich (1999 bis 2011)

% ABI 2009, S. 208.
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39 § 33a aFAG.

40 § 35c aFAG.

41 Kulturlastenausgleich
im Rahmen des Zentrums-
lastenausgleichs des
neuen Finanzausgleichs-
gesetzes (Zusammen-
fihrung der Instrumente
gemass Abschnitt
7.5.2und 7.5.3).

“2 \Vereinbarung Uber den
Kulturlastenausgleich mit
den umliegenden Kanto-
nen (LS 440.6).

4 Staatsbeitrage gemaéss
Kulturférderungsgesetz
(LS 440.1).

4 RRB Nr. 723/1996.

Kulturforderung
und Kulturlas-
tenausgleich

7.5.1 Instrumente

Wie sich aus den vorstehenden Ausfiihrungen ergibt, setzte sich der
Kulturlastenausgleich im Kanton Zirich bis Ende 2011 aus Beitrdgen
an die grossen Kulturinstitute der Stadte Zurich und Winterthur®® so-
wie dem bereits beschriebenen Sonderlastenausgleich fir die Stadt
Zirich* (vgl. Abschnitt 7.4.5) zusammen. Diese Regelung wurde durch
den Zentrumslastenausgleich fir die Stadte Zirich und Winterthur ab-
geldst.4’ Dieses Instrument wird ergénzt durch einen interkantonalen
Kulturlastenausgleich*? und das Kulturférderungsgesetz*® das, soweit
es Beitrage an die Ubrigen Gemeinden spricht, dem indirekten Finanz-
ausgleich zuzuordnen ist.

Als weiteres Instrument eines Kulturlastenausgleichs kénnen die Beitra-
ge an die Gemeinden gestitzt auf das Kulturforderungsgesetz betrachtet
werden.

7.5.2 Beitrdage gemass

§ 33a aFAG

Nach der Kantonalisierung des Opernhauses im Jahr 1994 erhielten die
drei Ubrigen Zircher Kulturinstitute Schauspielhaus, Kunsthaus und Ton-
halle keine kantonalen Kulturférderungssubventionen mehr, sondern le-
diglich Finanzausgleichsbeitrdge der finanzstarken Gemeinden gemass
§ 33a aFAG und ausserordentliche Beitrage aus dem von der Finanzdi-
rektion verwalteten Fonds fiir gemeinnlitzige Zwecke.*

7.5.3 Kulturforderungsgesetz

Nach dem Kulturférderungsgesetz (KFG) vom 1. Februar 1970 (LS 440.1)
férdert der Kanton das geistige und kulturelle Leben durch Beitrédge an
Institutionen, Veranstaltungen und Werke (§ 1 Abs. 1 KFG).

7.5.4 Vereinbarungen mit den

umliegenden Kantonen
Am 14. Februar 2005 beschloss der Kantonsrat das Gesetz Uber den
Beitritt zur interkantonalen Kulturlastenvereinbarung (LS 440.6). Nach

§ 1 Abs. 1 tritt der Kanton Zirich der Vereinbarung Uber die interkan-
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tonale Zusammenarbeit im Bereich Uberregionaler Kultureinrichtun-
gen vom 1. Juli 2003 bei. In Abs. 2 wird die von den Regierungen der
Kantone Zirich, Luzern, Schwyz und Zug angenommene Vereinbarung
im Wortlaut angefihrt. Nach Art. 6 Abs. 1 werden die Abgeltungen vom
Standortkanton vereinnahmt und dienen der Entlastung seiner Staats-
kasse. Die Regelung der finanziellen Beziehungen mit dem einzelnen
Institut und der innerkantonal zustédndigen Tragergemeinde ist Angele-
genheit des Standortkantons.

7.5.5 Kulturlastenausgleich
gemass Finanzaus-
gleichsgesetz

Im Finanzausgleichsgesetz mit Glltigkeit ab dem 1.Januar 2012 wurde
der Kulturlastenausgleich fiir die Stadt Zirich gemass §§ 33a und 35c
aFAG mit dem neuen Zentrumslastenausgleich gemass §§ 28 und 29 FAG
vereinigt und in Héhe von 44,1 Mio. Franken zweckgebunden (§ 29 Abs. 2
FAG). Fur die Einzelheiten der neuen Abgeltung vgl. vorgéngig Abschnitt
3.6 dieses Handbuchs. Der Beitrag an die Stadt Winterthur fir die Kul-
tur ist gemass § 30 Abs. 2 FAG ebenfalls zweckgebunden.

7.6 Beitrage des
alten Finanzaus-
gleichs

Gesamthaft lag das Volumen des Finanzausgleichs zwischen 942 Mio.
Franken im Jahr 2004 und 1065 Mio. Franken im Jahr 2008 (Abbildung
55). Nach einem Riickgang 2009 stieg das Volumen im Jahr 2010 auf
1013 Mio. Franken und im Jahr 2011 auf 1054 Mio. Franken. Damit die
Vergleichbarkeit mit dem neuen Finanzausgleich gegeben ist, wird die un-
terbliebene Steuerkraftabschdpfung der Stadt Zirich mitberticksichtigt.
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Die héchsten Beitrage mit mehr als 300 Mio. Franken wurden Uber Steu-
erkraftzuschisse und die Nichtabschépfung der Stadt Zirich ausge-
richtet. Sie sind zum grossen Teil fir den Anstieg der gesamten Finanz-
ausgleichsbeitrage verantwortlich, wobei sie starken Schwankungen
unterliegen. Mit dem konjunkturellen Einbruch nach 2009 nahmen die
Steuerkraftzuschiisse ab. Kompensiert wurde diese Abnahme durch
eine entsprechende Zunahme des Steuerfussausgleichs von 45 Mio. auf
75 Mio. Franken.

Relativ konstant war das Volumen des indirekten Finanzausgleichs mit
rund 255 Mio. Franken, der Lastenausgleich der Stadt Zirich sowie die
Beitrage an die Kulturinstitute der Stadte Zirich und Winterthur. Die In-
vestitionsbeitrdge waren im Vergleich betragsmassig von untergeordne-
ter Bedeutung.
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7.7 Finanzierung
des alten
Finanzausgleichs

Die finanzstarken Gemeinden finanzierten den Steuerkraftausgleich, der
Uber den Ausgleichsfonds an die finanzschwécheren Gemeinden aus-
gerichtet wurde. Der Kanton finanzierte die Investitionsbeitrdge durch
Einlagen in den Investitionsfonds, die vorwiegend finanzschwachen
Gemeinden zugutekamen. Der Steuerfussausgleich wurde zulasten des
Kantons direkt an die finanzschwachen Gemeinden bezahlt. Die Sonder-
lasten der Stadt Zirich in den Bereichen Polizei, Kultur und Sozialhilfe
wurden vom Kanton Uber den Lastenausgleich abgegolten. Die Kosten-
anteile und Subventionen (indirekter Finanzausgleich) wurden aus kanto-
nalen Mitteln finanziert.
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Der Beitrag der Gemeinden nahm von 2004 bis 2009 von 240 Mio. Fran-
ken auf fast 400 Mio. Franken zu (Abbildung 56). Durch die Finanz- und
Wirtschaftskrise ging ihr Beitrag bis zum Jahr 2011 auf rund 350 Mio.
Franken zurlick. Die Stadt Zirich, die eine Uberdurchschnittliche Steu-
erkraft aufwies, war vom Steuerkraftausgleich ausgeschlossen. Dadurch
wurden ihr Mittel in der Héhe von 150 bis 330 Mio. Franken zur Abgel-
tung ihrer Zentrumsleistungen und -lasten belassen.

Der Kanton leistete 2004 einen Beitrag von rund 400 Mio. Franken an den
Finanzausgleich. Ab 2008 nahm der Kantonsbeitrag an die Finanzierung
des Finanzausgleichs bis zum Jahr 2011 auf rund 470 Mio. Franken zu.

Gesamt-
beurteilung

Zentraler Vorteil des alten Systems war die Moglichkeit, die Steuerfuss-
disparitat zwischen den Gemeinden verhaltnismassig klar zu begrenzen.
Damit erflillte es ein Ziel der Verfassung (Art. 127 Abs. 2 lit. b. KV). Dies
geschah jedoch auf Kosten anderer verfassungsmassiger Ziele. Vernach-
lassigt wurden insbesondere das Gebot der sparsamen und wirtschaftli-
chen Haushaltsfiihrung im Kanton und in den Gemeinden (Art. 122 Abs. 2
KV) sowie die Verpflichtung des Kantons zur Unterstiitzung von Gemein-
dezusammenschlissen (Art. 84 Abs. 5 KV). In Mitleidenschaft gezogen
wurden zudem die Gemeindeautonomie (Art. 85 KV) und das Subsidiari-
tatsprinzip (Art. 97 KV).4

Der alte Finanzausgleich ermdglichte allen Gemeinden die Erflllung der
notwendigen Aufgaben. Die Steuerfussunterschiede hielten sich in Gren-
zen. Er eignete sich jedoch schlecht zum Abbau exogen verursachter
Disparitaten. Es verletzte das fiskalische Aquivalenzprinzip, schréankte
die Gemeinden in ihrer Autonomie unnétig ein, behandelte sie ungleich,
war kompliziert und intransparent und erschwerte den Gemeinden die
finanzielle Planung. Seine Fehlanreize flhrten zu unnétigen Mehrausga-
ben bei Kanton und Gemeinden. Der alte Finanzausgleich zeigte geringe
Flexibilitat bei sich &ndernden Verhaltnissen. Der alte Ausgleich erfolgte
insgesamt zu wenig koordiniert, unwirtschaftlich und ungerecht.
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Anhang 2: Entstehung neuer Finanzausgleich

Die Entwicklung des neuen Finanz-
ausgleichs fand unter Mitwirkung
externer Experten statt. Fiir die Er-
arbeitung der Vorlage wurden rund
drei Jahre benotigt. Bis der neue
Finanzausgleich in Kraft treten
konnte, musste er durch die Kom-
mission und das Parlament bera-
ten sowie schlussendlich in einer

Volksabstimmung bestatigt werden.
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8.1 Expertenberichte

8.1.1 Beauftragte Experten

Das Institut fur Finanzwissenschaft und Finanzrecht an der Universitat
St. Gallen (IFF) entwickelte Finanzausgleichsmodelle fir verschiedene
Kantone auf der Basis des Neuen Finanzausgleichs des Bundes (NFA).
Zwecks Vornahme einer Standortbestimmung beauftragte der Regie-
rungsrat im Herbst 2005 das IFF, Wege zur Verbesserung des Zircher
Finanzausgleichs aufzuzeigen.

8.1.2 Erster Expertenbericht
zum Gesamtkonzept

Der erste Bericht des IFF vom 16. Dezember 2005 zeigte die Mangel des
frlheren Finanzausgleichs auf. Darin wurde der Verlauf der bisherigen
Finanzausgleichsreform (REFA) untersucht. Eine wesentliche Ursache fur
das ins Stocken geratene Projekt sahen die Experten in sich widerspre-
chenden Zielvorgaben. Ein Finanzausgleichssystem mit strikter Begren-
zung der Steuerflisse nach oben setzt falsche Anreize. Sie schlugen des-
halb vor, die umfassende Begrenzung der Steuerfussdisparitdten durch
eine Begrenzung zu ersetzen, die ausschliesslich nicht selber beeinfluss-
bare Unterschiede vermindert.

Zum weiteren Vorgehen standen verschiedene Varianten zur Auswahl.
Sollte die Wahl auf ein neues Finanzausgleichssystem fallen, schlugen
die Experten vor, einen grossziigig dotierten Ausgleich der Unterschie-
de auf der Einnahmenseite einzurichten. Auf der Ausgabenseite kdnnten
ausgewahlte Sonderlastenausgleichsinstrumente die quantitativ wich-
tigsten Bereiche abdecken.

Gestutzt auf diesen Bericht beschloss der Regierungsrat, die Finanzaus-
gleichsreform unter Entwicklung eines neuen Modells voranzutreiben.*

8.1.3 Zweiter
Expertenbericht

Der zweite Expertenbericht des IFF vom 14. Juli 2006 hielt die Anforde-
rungen des Regierungsrates an ein neues Finanzausgleichsmodell fest.
Darin wurde detailliert beschrieben, welche Daten durch den Kanton zur
Verfligung gestellt werden missen, damit ein Finanzausgleichsmodell
beurteilt werden kann. Mit diesen Angaben war es méglich, die Auswir-
kungen eines méglichen neuen Modells auf den Steuerfuss jeder einzel-
nen Gemeinde und den Kanton aufzuzeigen.

Die Analyse zeigte sehr grosse Disparitaten auf der Einnahmenseite, die
fur die Gemeinden als weitgehend nicht beeinflussbar gelten, und weni-
ger grosse Unterschiede auf der Ausgabenseite. Bei den Ausgaben war
jedoch nicht bestimmbar, ob sie durch die Gemeinden selber verursacht
“ \/gl. RRB Nr. 86/2006. worden waren oder nicht. Diese Erkenntnis bestétigte den Regierungsrat
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8 Anhang 2: Entstehung neuer Finanzausgleich

in seiner Absicht, einen Finanzausgleich zu entwickeln, der eine grosszi-
gige Dotierung des Einnahmenausgleichs vorsah.

Das vorgeschlagene Grundmodell sah folgende Instrumente vor: einen
Ressourcenausgleich, einen Schilerlastenausgleich, einen Zentrumslas-
tenausgleich, einen individuellen Sonderlastenausgleich und einen Uber-
gangsausgleich.

Im zweiten IFF-Bericht wurden die Wirkung und die Ergebnisse des
Grundmodells anhand der vom Regierungsrat aufgestellten Kriterien ge-
prift. Das Modell wurde im Sinne der Vorgaben positiv beurteilt. Auf Ba-
sis dieses Berichts hat die Zurcher Regierung beschlossen, die Reform
fortzusetzen und ein Gesetz ausarbeiten zu lassen (RRB Nr. 161/2007).

8.2 Vernehmlassung

Im August 2007 erméchtigte der Regierungsrat die Direktion der Jus-
tiz und des Innern, ein Vernehmlassungsverfahren zum Gesetz Uber
den Finanzausgleich durchzufihren. Um ein moglichst aussagekrafti-
ges Ergebnis zu erhalten, wurden die Interessierten gezielt nach ihrer
Meinung zu den Hauptpunkten der Finanzausgleichsreform befragt. Die
Vernehmlassungsadressatinnen und -adressaten konnten auf dem brief-
lichen Weg oder Uber eine Webapplikation online zum Gesetzesentwurf
Stellung nehmen.#

Erwartungsgemaéss war die Beteiligung gross. Insgesamt gingen 225
Stellungnahmen beim Gemeindeamt ein. Davon stammten rund 150 von
politischen Gemeinden. Weiter nahmen unter anderem 32 Schulgemein-
den, 7 politische Parteien und 18 Verbande zum Gesetzesentwurf Stel-
lung.

Insgesamt waren sich sowohl Beflrworterinnen und Befurworter als
auch Skeptikerinnen und Skeptiker hinsichtlich des Reformbedarfs des
bestehenden Systems einig. Das vorgeschlagene Grundmodell stiess al-
lerdings nur bei etwa 40 % der Teilnehmenden auf Gberwiegende Zustim-
mung, wahrend es etwa 60 % ablehnten. Letzteres galt insbesondere fur
kleinere Gemeinden, wahrend mittelgrosse und grosse Gemeinden meist
zu einer grundsatzlich positiven Haltung neigten. Eine Gewichtung der
Antworten aufgrund der Bevolkerungszahlen der Gemeinden zeigte dann
auch eine mehrheitliche Zustimmung. Die Haltung zur Reform wurde in
vielen Féllen direkt mit den spezifischen Auswirkungen auf die eigene
Gemeinde begrindet.

Im Einzelnen wurden die Vorgaben des Regierungsrates an ein neues Fi-
nanzausgleichsmodell mehrheitlich unterstitzt. Diese wurden aber nach
Ansicht der Vernehmlassungsteilnehmenden nicht in geniigendem Mass
umgesetzt. Die Abschaffung des bestehenden Steuerfussausgleichs
wurde von der Mehrheit als richtig beurteilt. Gleiches gilt fiir die Abschaf-
fung der finanzkraftabhangigen Staatsbeitrage.

47 ABI 2009, S. 224 f.
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8.3

Der geplante Ressourcenausgleich wurde grundsatzlich positiv aufge-
nommen. Sowohl die Héhe der Zuschisse als auch der Abschépfungen
wurde mehrheitlich als richtig angesehen. Beim Sonderlastenausgleich
Schule befand eine Mehrheit die Pauschale von Fr. 8000 pro Schilerin
oder Schiiler als zu tief angesetzt. Dem individuellen Sonderlastenaus-
gleich standen die Gemeinden eher skeptisch gegeniiber. Gewiinscht
wurden «objektive Kriterien» zur ldentifizierung von Sonderlasten. Gefor-
dert wurde insbesondere auch ein Ausgleich von besonderen Belastun-
gen aufgrund von Siedlungsstruktur und topografischen Gegebenheiten.
Zudem fand man den individuellen Sonderlastenausgleich zu tief und
die Ausgleichsgrenze zu hoch dotiert. Beim Zentrumslastenausgleich
wurden dessen Notwendigkeit und insbesondere das vorgeschlagene
Ausmass vom uberwiegenden Teil der Gemeinden infrage gestellt. Eine
Gewichtung der Antworten nach Bevélkerungszahl zeigte aber eine be-
firwortende Mehrheit.

Allgemein unzufrieden zeigte sich eine Mehrheit der Antwortenden Uber
die mit «Hartefallausgleich» betitelte Ubergangsregelung. Es wurde ge-
fordert, dass der Systemwechsel so auszugestalten sei, dass dieses In-
strument sich erlbrige.

Die Parteien FDP, CVP, EVP, SP, Griine und GLP &ausserten sich grund-
satzlich zustimmend zum Reformvorschlag, sahen aber in verschiedenen
Bereichen noch Verbesserungspotenzial. Ihre Verbesserungsvorschlage
zielten im Wesentlichen in die Richtung der bereits erwéhnten Rickmel-
dungen. Die SVP lehnte das vorgelegte Grundmodell aber vollstandig ab.

Antrag des
Regierungsrates

Der Antrag des Regierungsrates stammt vom 28. Januar 2009. Das neue
Finanzausgleichssystem besteht aus den finf Instrumenten Ressourcen-
ausgleich, demografischer Sonderlastenausgleich, geografisch-topogra-
fischer Sonderlastenausgleich, individueller Sonderlastenausgleich und
Zentrumslastenausgleich.

Aufgrund der im Rahmen der Vernehmlassung gedusserten Meinungen,
Winsche und Anregungen wurde der Gesetzesentwurf wie folgt Uberar-
beitet:

— Bei den Ressourcenabschdpfung wurde auf die urspriinglich vorge-
schlagene Progression verzichtet und ein einheitlicher Abschdpfungs-
satz von 75 % festgelegt.

— Die Beitragspauschale an die Sonderbelastung durch einen hohen
Schiileranteil wurde erhdht. Zugleich wurde das Kriterium statt an die
Anzahl Schillerinnen und Schiler an den Bevélkerungsanteil der unter
20-Jahrigen geknipft (demografischer Sonderlastenausgleich).
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8 Anhang 2: Entstehung neuer Finanzausgleich

Zwecks Ausgleich der Mehrlasten als Folge besonderer geografischer
und topografischer Gegebenheiten wurde ein besonderes eigenes In-
strument entwickelt.

Die finanziellen Folgen des Ubergangs vom bestehenden zum neuen
Finanzausgleich waren weicher abzufedern.

Die Variante Spital 100 mit vollstandiger Finanzierung der Akutspital-
versorgung durch den Kanton wurde sachlich getrennt von der Reform
des Finanzausgleichs, zeitlich aber koordiniert weiter verfolgt.

Die Variante Schule 30 war angesichts der erhdhten Schilerlasten-
ausgleichsbeitrage nicht mehr weiter zu bearbeiten.

Im Zuge der Uberarbeitung brachte die Delegation des Verbandes der
Gemeindeprasidenten die folgenden Vorschldge ein, welche teilweise in
den Antrag des Regierungsrats aufgenommen wurden:

Der Beitrag der finanzstarken Gemeinden an den Ausgleich sei durch
eine Senkung des Abschopfungssatzes auf 70% zu vermindern. Im
Gegenzug solle der Kanton einen grosseren Beitrag an den Finanzaus-
gleich leisten.

Alle Lastenausgleichsbeitrédge seien an die Teuerung anzupassen.

Beim Ausgleich der Sonderbelastung durch einen hohen Schiileran-
teil an der Gemeindebevdlkerung sei der Ausgleichsbetrag pro Schii-
lerin und Schiler auf Fr. 12 000 zu erhdhen. Der Mehraufwand sei durch
den Kanton zu tragen.

Es sei ein Ausgleichsinstrument «soziodemografischer Lastenaus-
gleich» (Beriicksichtigung der A-Problematik [Arme, Altere, Auslande-
rinnen und Auslander]) und ein Ausgleichsinstrument «Lastenausgleich
topografisch/geografisch» (Problematik der Hohe, der Steilheit, der
feingliedrigen Besiedelung, des Strassennetzes, der Erholungs- und
Naturschutzgebiete) zu entwickeln und durch den Kanton zu finan-
zieren.

Im individuellen Sonderlastenausgleich sei auf die Ausgleichsvoraus-
setzung des 1,3-fachen Durchschnittssteuerfusses zu verzichten und
es seien andere Grenzwerte zu definieren.

Die finanzschwachen Gemeinden seien zulasten des Kantons so zu
sanieren, dass ihre Kapitalaufwendungen (Zinsaufwendungen zuzig-
lich Abschreibungen) héchstens 10 % ihrer berichtigten Steuerkraft be-
tragen wurden.

Wahrend einer Ubergangsfrist von drei Jahren sei der heutige Héchst-
steuerfuss beizubehalten. Nach Ablauf dieser Frist sei das neue Aus-
gleichssystem zu evaluieren. Das Ergebnis sei in einem Bericht festzu-
halten.

Der Gemeindeprasidentenverband und die Stédte sollten ein Vorschlags-
recht bezlglich Anpassungen im Finanzausgleichssystem erhalten.
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8.4 Kantonsrat

Der Kantonsrat folgte dem Antrag des Regierungsrates und der Kommis-
sion flir Staat und Gemeinden. Diese Kommission beriet die Vorlage flir
den Kantonsrat vor. Neben zahlreichen Auskunftsbegehren anderte sie
das Gesetz in wenigen Punkten ab:

— Sie beschloss, den Satz der Ressourcenabschdpfung von 75 % auf
70% zu senken. Es wurde vorgebracht, die steuergiinstigen Gemein-
den stiinden im Steuerwettbewerb zu Gemeinden anderer Kantone.
Ihnen sei es nicht zuzumuten, stérker abgeschépft zu werden als bis-
her. Deshalb wurde der Abschépfungssatz entsprechend gesenkt.

— Mit dem neuen Gesetz wurde auf die Finanzkraftabh&ngigkeit der
Staatsbeitrédge verzichtet. Die bisher nach Finanzkraftindex abgestuf-
ten Staatsbeitrdge wurden auf den Mindestsatz gesenkt. Die Mindest-
sédtze einiger dieser Staatsbeitrédge beliefen sich auf wenige Prozente.
Die Kommission entschied sich deshalb, die Staatsbeitrdage, die nur
wenige Prozente betrafen (Bagatellbeitrage), ganz abzuschaffen.

In den zwei Lesungen im Kantonsrat war Uber zahlreiche Minderheits-
antrage abzustimmen. Beispielsweise wollten einige Ratsmitglieder das
Bemessungsjahr ein statt zwei Jahre vor dem Ausgleichsjahr festsetzen.
Dieser Antrag wurde vom Rat ebenso abgelehnt wie alle anderen Minder-
heitsantrége. Schliesslich wurde das Gesetz in der Schlussabstimmung
vom 12. Juli 2010 mit 141 zu 5 Stimmen vom Kantonsrat verabschiedet.
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8.5 Referendum

Gegen das Finanzausgleichsgesetz wurde das konstruktive Referendum
erhoben und der Vorlage ein Gegenvorschlag zur Seite gestellt. Dieser
sah tiefere Zentrumslastenbeitrdge an die Stédte Zirich und Winterthur
vor. Statt der 412 Mio. Franken flr die Stadt Zirich und der 86 Mio. Fran-
ken fur die Stadt Winterthur wollte das Referendumskomitee Beitrége in
der Héhe von 360 Mio. Franken fur die Stadt Zurich und 65 Mio. Franken
fur die Stadt Winterthur.

'Wir stimmen ab

Volksabstimmung vem 15. Mal 2011

Kanton Zurick

M.

1. A Steuergesetz [Anderung vom 30. Mirz 200%;
Steuerentlastungen fiir natiirliche Personen)

1.B Gegenvorschlag von Stimmberechtigten:
«Eine nachhaltige Steuerstrategies

1.C Gegenvorschlag von Stimmberechtigten:
«Tiefere Stevern fir Familiens

kommi zur Abstimmung, weil das

war-
den. Regierungsrat und Kisteasral
haben gin Pakel geachnir, das eing

wrgrifben wer-
dini 8. Twwl Parteben habsn bedam
#in konstrekbives Relerendum ¢in-

Barwite ] und den
Kantan Firich stirkt. Dis Tarile und
AbEiige warden der Teusrung ange-
passl, weves Blln Steurrahlenden
prafitheren. Dardber haoaus werden
iy Flouersitag bal Sen tieten und
anhi Bohen Einkesiman dowie bei
den hehan Vermipen redutiert, weil
e Hanton Zorich deat i irierkaa-
fonalen Verghesch sbddit. Tedem
weerdan din Familien enilastet, in-
i g Hasadar - widd Sav Hinder=

[bsebreuungskpsbenabeug sul Fr. 5000 =

wared Fr. 8000 siwigen. Die Vorlage

[ Die G wle Partel will
die kebr hotan Einkommen etwas
winiger enilaites, it Sarisldsma.
Wratische Parisl will statt der sehr
hohen die mittheren Essknmmes
nach zusitztich entlasten und die
Winsdarabelge durch sine Stauer-
guisehrift erasires

2. A Finanzausgleichsgesetz [FAG)

2.B Gegenvorschlag von Stimmberechtigten:
«Filr ein gerechtes Finanzausgleichsgesetzs

D Pt Fitanrausglelchagesate
sorgl dalir, duss olls Deaindes
ey Kantens Turich ulser gendgersd
Hitted verilgen, wm ihre Grwead-
sufgabes mil sasm verirelbaren
Sinueniuss wahrnehesn 2 Kannes
Es lordert die bedarfsgerschie und
sparsame Nuliung der Stevergelder
wred ikl die Voraussstzungen fir
winan iren Weltbswarh Ewischan
b Tkt Gamisdan. Der s
hrige Finanzsusglesh hal seine
‘Wurzeln in den dder-Jahren und

41 SEMhET fartwiirens angeaaia
wartes Daies jenachsent Sysiem
wlad unbestritiene Mangel auf und
widerspricht heuliges snerkannien
Grundabteen des Fi Leich

Das neue Finantssgleichspesetz
bessitigt diese Schwichen.

Der Souveran nahm am 15. Mai 2011 den Finanzausgleich in der Fas-
sung des Kantonsrates mit deutlicher Mehrheit von 73,8 % an. Der Ge-
genvorschlag wurde mit einem dhnlich hohen Stimmenanteil verworfen.

Abbildung 57:
Ausschnitt aus der
Abstimmungszeitung
fur den 15. Mai 2011
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8.6

Bundesge-
richtsentscheid

Gegen die in § 34 FAG geregelte Ubergangsbestimmung der Bemes-
sung der Steuerkraft im Jahr des Inkrafttretens erhoben die Gemeinden
Ruschlikon, Zollikon, Kisnacht, Erlenbach, Herrliberg, Meilen und die
Stadt Opfikon beim Bundesgericht Beschwerde in &ffentlich-rechtlichen
Angelegenheiten (Eingabe vom 27. Juni 2011). Die Beschwerdefihrerin-
nen machten eine Verletzung des Legalitdtsprinzips, der Gemeindeau-
tonomie, der Finanzgleichheit und des Vertrauensschutzes geltend.
Der Schriftenwechsel zum Bundesgerichtsverfahren dauerte bis Januar
2012. Die Beschwerde wurde im Juni 2012 als unbegriindet abgewiesen
(BGer, Urteil vom 3. Juni 2012, 2C_542/2011).
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Wichtige Begriffe

9.1 Ausgleichs-

und

Bemessungsjahr

§ 8 FAG. In diesem Gesetz bedeuten:

Ausgleichsjahr: Kalenderjahr, in dem die Beitrage ausbezahlt oder bezo-
gen werden (lit. a).

Bemessungsjahr: Kalenderjahr, dessen Werte fir die Bemessung der Bei-
trage massgebend sind (lit. b).

Das Ausgleichsjahr ist neben dem Bemessungsjahr die zentrale zeitli-
che Bezugsgrésse im neuen Finanzausgleich. Das Ausgleichsjahr ist das
Kalenderjahr, fur das der Finanzausgleich erfolgt; in diesem Jahr wirkt
sich der Finanzausgleich bei der Gemeinde aus. Grundsatzlich werden
alle Beitrdge per Mitte des Ausgleichsjahres ausbezahlt und bezogen
(§ 9 Abs. 3 FAG). Davon gibt es drei Ausnahmen. So werden einmal die
Ressourcenabschdpfungen per Ende September von den politischen
Gemeinden bezogen (§ 16 FAG) und die Ressourcenzuschiisse danach
per Ende Oktober (§ 13 FAG) an die politischen Gemeinden ausbezahlt.
Wegen der Gegenwartsbemessung beim individuellen Sonderlasten-
ausgleich und beim Ubergangsausgleich kann die endgiiltige Verfiigung
(§26 Abs. 3 FAG) erst in dem auf das Ausgleichsjahr folgenden Jahr
erlassen werden. Die mit der endgliltigen Verfligung verbundenen Aus-
oder Rickzahlungen werden 30 Tage nach Eintritt der Rechtskraft der
Verfligung getatigt (§ 26 Abs. 4 FAG).

Das Bemessungsjahr ist das Kalenderjahr, dessen Werte fiir die Be-
messung der Beitrage, die im Ausgleichsjahr ausbezahlt oder bezogen
werden, massgebend sind. Ausser flr den individuellen Sonderlasten-
ausgleich und den Ubergangsausgleich gilt das zweite dem Ausgleichs-
jahr vorangehende Kalenderjahr als Bemessungsjahr. Beim Ausgleichs-
jahr 2013 ist das Bemessungsjahr demzufolge das Kalenderjahr 2011.
Diese Regelung gilt uneingeschrankt fir den Ressourcenausgleich (§ 12
Abs. 3 und § 15 Abs. 3 FAG), den demografischen Sonderlastenausgleich
(§ 19 Abs. 5 FAG), den geografisch-topografischen Sonderlastenaus-
gleich (§ 22 Abs. 4 FAG) und den Zentrumslastenausgleich (§ 29 Abs. 1
und § 30 Abs. 1 i.V.m. § 7 Abs. 2 FAG). Beim individuellen Sonderlas-
tenausgleich und beim Ubergangsausgleich ist das Bemessungsjahr mit
dem Ausgleichsjahr identisch (§ 25 Abs. 3 und § 37 Abs. 4 FAG). Das
bedeutet, dass die Aufwendungen und Ertrdge von Budget bzw. Rech-
nung massgebend sind. Ebenso kommt es auf den Gesamtsteuerfuss
des Ausgleichsjahres an, dessen massgebende Héhe sich jedoch nach
Vergangenheitswerten bestimmt.*8

“ ABI 2009, S. 173 f.
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9.2

49 ABI 2009, S. 274.

Gegenwarts-
und Vergangen-
heitshemessung

Um die Beitrdge des Finanzausgleichs festzulegen, wird also in der Re-
gel auf die tatséchlichen finanziellen Angaben friherer Jahre abgestellt.
Eine solche Definition bietet den Vorteil, dass sich die fur die Beitrdge
massgebenden Faktoren vor dem Ausgleichsjahr bestimmen lassen. Mit
Blick auf die Aktualitat wére es ideal, wenn alle Bemessungsfaktoren, die
die einzelnen Beitréage der Instrumente in ihrer Hohe beeinflussen, in ih-
rem aktuellen, tats&chlich fir dieses Jahr geltenden Wert beriicksichtigt
werden kdnnten. Ein solches System kdnnte aber nur immer mit Bezug
auf die Vergangenheit endglltig berechnet werden. So erfolgt beim indi-
viduellen Sonderlastenausgleich, bei dem Ausgleichs- und Beitragsjahr
Ubereinstimmen, die endgliltige Beitragsfestsetzung erst bei der Rech-
nungsprifung, also nach Ablauf des Ausgleichsjahres. Entsprechend ist
es auch beim Ubergangsausgleich. Die Planbarkeit tritt damit gegeniiber
der Aktualitat in den Hintergrund. In Berticksichtigung der Anliegen der
Gemeinden bewertet dieses Gesetz die Planbarkeit grundséatzlich héher
als die Aktualitat. Dies bedeutet aber, dass die wesentlichen Einfluss-
grossen des Finanzausgleichs wie Gesamtsteuerfuss der Gemeinde, Ein-
wohnerzahl und Steuerkraft als Hilfsgrossen bzw. massgebende Werte
aus der Vergangenheit herangezogen werden missen. So kommt beim
Ressourcenausgleich, dem demografischen Sonderlastenausgleich und
dem geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich eine Vergan-
genheitsbemessung zur Anwendung. Bezogen auf das Ausgleichsjahr
t (z.B. 2013) ist bei den erwahnten Instrumenten das Kalenderjahr t-2
(2011) Bemessungsjahr. Das Bemessungsjahr ist das zweite Kalender-
jahr, das dem Ausgleichsjahr vorangeht.

Demgegeniiber stimmen beim individuellen Sonderlastenausgleich und
beim befristeten Ubergangsausgleich wie beim bisherigen Steuerfuss-
ausgleich im Sinne einer Gegenwartsbemessung Ausgleichsjahr und Be-
messungsjahr Uberein (§ 25 Abs. 3 und § 37 Abs. 4 FAG).*
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9 Wichtige Begriffe

9.3 Notwendige
Aufgaben

Art. 127 KV Finanzausgleich
" Der Kanton stellt den Finanzausgleich sicher.
2 Der Finanzausgleich:
a. ermdglicht den Gemeinden die Erflillung ihrer notwendigen Aufgaben;
b. sorgt daflr, dass die Gemeindesteuerfiisse nicht erheblich vonein-
ander abweichen.
% Der Finanzausgleich wird vom Kanton und den Gemeinden getragen.

§ 2 FAG Ziele

" Der Finanzausgleich ermdglicht den Gemeinden, die Erfullung ihrer
notwendigen Aufgaben zu finanzieren, und sorgt dafir, dass die Ge-
meindesteuerfisse nicht erheblich voneinander abweichen.

Die Beurteilung, ob eine Aufgabe notwendig ist oder nicht, bezieht sich
auf die Ausgaben- bzw. Aufwandseite des Gemeindehaushalts und ent-
spricht der Abgrenzung zwischen Grund- und Wahlbedarf. Wahlbedarf
liegt dann vor, wenn sich die Gemeinde fir ein qualitativ oder quantitativ
Uberdurchschnittliches Versorgungshiveau entscheidet. Bei den neuen
Instrumenten des Finanzausgleichs spielt eine Abgrenzung zwischen
notwendigen bzw. nicht notwendigen Aufgaben insbesondere beim in-
dividuellen Sonderlastenausgleich (§§ 23 ff. FAG) und beim befristeten
Ubergangsausgleich (§§ 35 ff. FAG) eine Rolle. Die erforderliche Abgren-
zung erweist sich in der Praxis oft als schwierig. Um die notwendige
Transparenz sicherzustellen und den dem Kanton zustehenden Ermes-
sensspielraum zu objektivieren, sollen beim individuellen Sonderlasten-
ausgleich die Gemeinden im Rahmen eines Fachbeirates am Verfahren
beteiligt werden (§ 26 Abs. 3 und § 27 FAG). Durch die Beteiligung der
Gemeinden in diesem Gremium ist gewahrleistet, dass die Gemeinden
angehort werden und alle erheblichen Gesichtspunkte in eine Beurtei-
lung einfliessen (vgl. Art. 128 Abs. 2 KV).%°

%0 ABI 2009, S. 274.
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9.4

5" ABI 2009, S. 274.

Sonderiast

Sonderlasten liegen vor, wenn dussere (exogene) Umstande dazu fihren,
dass eine Gemeinde finanziell weit stérker belastet wird als der Durch-
schnitt der Gbrigen Gemeinden. Das Auffinden von Lastenausgleichskri-
terien, die keine Fehlanreize setzen und dennoch die Steuerfussunter-
schiede wirksam einengen, ist schwierig.®'

Um mit spezifischen Lastenausgleichsinstrumenten zufriedenstellende
Ergebnisse zu erhalten, missten folgende Voraussetzungen erflillt sein:

— Gemessen an den gesamten Pro-Kopf-Ausgaben der Gemeinden ent-
féllt ein markanter Prozentanteil auf einen besonderen Aufgabenbe-
reich (erstes Kriterium der Wesentlichkeit). Umfasst der Anteil eines Auf-
gabenbereichs dagegen nur wenige Prozente, so ist dessen Bedeu-
tung zur Erklarung der unterschiedlichen gesamten Pro-Kopf-Ausga-
ben der Gemeinden eher gering.

— Bezlglich des bestimmten Aufgabenbereichs sind die Unterschiede
bezlglich der Pro-Kopf-Ausgaben der Gemeinden erheblich (zweites
Kriterium der Wesentlichkeit). Ist dies nicht der Fall, so ist das bestimm-
te Aufgabengebiet sowohl fir die Erklarung als auch fiir die Korrek-
tur der Unterschiede der gesamten Pro-Kopf-Ausgaben der Gemein-
den nicht geeignet.

— Zwischen der Héhe der Pro-Kopf-Ausgaben im bestimmten Aufgaben-
gebiet und der Héhe der gesamten pro-Kopf-Ausgaben der Gemein-
den besteht eine signifikante Beziehung, in dem Sinne, dass Ge-
meinden mit hohen Pro-Kopf-Ausgaben im besonderen Aufgabenge-
biet tendenziell auch hohe Gesamt-Pro-Kopf-Ausgaben aufweisen und
umgekehrt. Nur wenn diese Voraussetzung erfillt ist, kann man durch
Finanzausgleichsbeitrédge zur Korrektur von Sonderlasten in einem be-
stimmten Aufgabengebiet auch die Disparitdten beziiglich der gesam-
ten Pro-Kopf-Ausgaben der Gemeinden abbauen.

— Die Ausgabenunterschiede zwischen den Gemeinden in bestimmten
Aufgabenbereichen sind zu einem massgebenden Anteil auf exogene
Faktoren zuriickzuflihren.

— Zur Erfassung der externen Faktoren stehen geeignete Kennzahlen zur
Verfugung. Der Zusammenhang zwischen dem mit der Kennzahl er-
fassten Sachverhalt und den Pro-Kopf-Ausgaben sollte plausibel sein.

— Der Uber besondere Lastenausgleichsinstrumente verteilte Finanz-
ausgleichsbeitrag darf nicht hdher sein als die Mehrkosten, die durch
exogene Faktoren zu erklaren sind.

Allgemein anerkannt und durch empirische Studien belegt ist, dass die
Ausgaben pro Kopf der Bevdlkerung in den grossen Stadten deutlich
Uber dem Durchschnitt der Gemeinden liegen. Der Mehraufwand er-
wéchst ihnen aus Aufgaben, die sie aufgrund ihrer zentralen Funktion
freiwillig (beispielsweise im Kulturbereich) oder gezwungenermassen
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(beispielsweise im Sicherheits- oder im Sozialbereich) wahrnehmen. Ei-
nen Teil des Mehraufwands kdnnen sie durch bereichsspezifische Mehr-
einnahmen decken. Netto verbleibt im Durchschnitt eine Differenz von
rund Fr. 1000 pro Kopf der Bevdlkerung zwischen den Stadten und den
Umlandgemeinden. Eine Studie des Bundesamtes flir Raumentwicklung
vom 1. Marz 2005 kam zum Schluss, dass die Zentrumslast der Stadte
Zirich und Winterthur Gber dem Durchschnitt der Schweizer Stadte liegt.
Eine im Auftrag des Kantons 1996 in der Stadt Zirich durchgefiihrte Un-
tersuchung zeigte, dass die Stadt damals Sonderlasten im Betrag von
knapp 400 Mio. Franken zu tragen hatte.

Nicht nur die Stadte, auch die Gemeinden tragen teilweise Sonderlasten.
Fir den Finanzausgleich des Bundes zwischen den Kantonen (NFA) wur-
den exogen verursachte Belastungsunterschiede aufgrund der Héhen-
lage, der Siedlungsdichte, der Steilheit des Geldndes und der Bevdlke-
rungsstruktur (Anteil an Armen, Alteren, Ausl&nderinnen und Auslandern)
angenommen. Im Hinblick auf die Ausgestaltung des Finanzausgleichs
zwischen den Gemeinden des Kantons Zirich wurde deshalb geprift,
ob die erwahnten Indikatoren ebenfalls verwendet werden kdénnen. Vo-
raussetzung daflr ist, dass sie in jeder Gemeinde erhoben werden kén-
nen. Auch missen sie einen merklichen und allgemeinen Einfluss auf den
Gesamtaufwand haben.

Die folgenden Indikatoren zeigen eine negative Korrelation: Je grésser
der Anteil Verkehrsflaiche an der Gemeindeflache ist und je grosser die
Wohnbevélkerung, die Bevoélkerungsdichte, die Arbeitslosenquote, die
Erwerbsquote oder der Auslédnderanteil sind, desto geringer ist im Durch-
schnitt der Gemeinden der Gesamtaufwand pro Kopf der Gemeindebe-
vélkerung.

Eine positive Korrelation besteht hingegen bei folgenden Indikatoren: Je
grosser der Anteil der unter 20-Jahrigen, der Anteil der Uber 64-Jahri-
gen oder der Anteil an steiler FlAche in einer Gemeinde ist, desto héher
ist tendenziell der Gesamtaufwand pro Kopf der Gemeinden. Auf eine
Untersuchung des Bevdlkerungsanteils Uber 800 Héhenmeter wurde
verzichtet, da dieser Indikator ausschliesslich in Sternenberg eine mass-
gebliche Grésse aufweisen wirde und sich deshalb fir die Schaffung
eines allgemeinen Lastenausgleichsinstruments nicht eignet.5?

%2 ABI 2009, S. 217.
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9.5 Beeinflussbharkeit
von Disparitaten

§ 2 Abs. 2 FAG

2 Er [der Finanzausgleich] beschrénkt sich auf die Verminderung jener
Unterschiede in den finanziellen Verhaltnissen der Gemeinden, die
diese nicht beeinflussen kénnen.

Exogen (durch aussere Umstande) verursachte Disparitdten sind ins-
besondere Unterschiede in der Steuerkraft und Unterschiede bezlglich
der Kosten der Aufgaben, die die Gemeinden zwingend erflllen mus-
sen. Diese sind im Interesse eines gerechten und fairen Wettbewerbs
zwischen den Gemeinden zu vermindern. Damit kann auch der Tendenz
zur rdumlichen Konzentration von reicherer Bevdlkerung einerseits und
armerer Bevolkerung anderseits entgegengetreten werden.

Der Finanzausgleich beschrankt sich auf die Verminderung jener Unter-
schiede in den finanziellen Verhaltnissen der Gemeinden, die diese nicht
beeinflussen kénnen (§ 2 Abs. 2 FAG). Finanzielle Unterschiede (soge-
nannte Disparitéaten) konnen die Einnahmen- oder Ausgabenseite betref-
fen. Sie summieren sich auf in der Steuerfussdisparitat.>

Ausgleichsberechtigt sind nur Disparitaten, die eine Gemeinde nicht be-
einflussen kann, also exogene Disparitdten. Dagegen kénnen endogene
Disparitaten (z. B. Wahlbedarf, Unwirtschaftlichkeiten) von der Gemein-
de beeinflusst und damit auch beseitigt werden, weshalb sie nicht aus-
gleichsberechtigt sind.

Beispiele fir exogene Disparitaten, die sich auf der Ertragsseite einer
Gemeinde, insbesondere bei der Steuerkraft auswirken, sind die bevor-
zugte geografische Lage, wie etwa Seeanstoss oder die Nahe zur Kan-
tonshauptstadt. Gemeinden mit solchen Kriterien verfiigen regelmassig
Uber eine hohere Steuerkraft, da sie eine wohlhabendere Bevdlkerung
anziehen. Exogene Disparitaten auf der Aufwandseite kdnnen auf topo-
grafisch schwieriges, gemeint ist steiles, Gelande oder die besondere
Zusammensetzung der Gemeindebevdlkerung (lUberdurchschnittlich
viele Arme, Altere, Auslanderinnen und Ausldander oder Personen unter
20 Jahren) zuriickzufiihren sein. Den finanziellen Auswirkungen solcher
exogenen Disparitdten tragen der demografische und der geografisch-
topografische Sonderlastenausgleich, der Zentrumslastenausgleich so-
wie der individuelle Sonderlastenausgleich Rechnung.

Endogene Disparitaten zeigen sich zur Hauptsache auf der Aufwandsei-
te. Dazu gehort etwa ein von einer Gemeinde bei der Aufgabenerfiillung
gewollter, quantitativ oder qualitativ Uberdurchschnittlicher Standard
(Wahlbedarf). Zu den endogenen Disparitdten bzw. Ursachen zahlen auch
Mehraufwendungen, die im Widerspruch zu den in § 3 Abs. 1 lit. a FAG
angeflihrten Anforderungen wie Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit
getétigt werden. Die Abgrenzung zwischen endogenen und exogenen
Disparitéaten ist oft nicht leicht, weshalb der Ermessensspielraum durch
5 ABI 2009, S. 265 f. einen Fachbeirat objektiviert werden soll (§ 26 Abs. 3, § 27 FAG).

%3 ABI 2009, S. 202.
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0.6 QSWEszerkraft

Der Begriff der Steuerkraft ist ein zentraler Begriff sowohl des alten Steu-
erkraftausgleichs als auch des neuen Ressourcenausgleichs. Mit dem
Faktor der relativen Steuerkraft werden die Ressourcenzuschiisse und
-abschépfungen bemessen.

9.6.1 Absolute Steuerkraft

Nach § 8 lit. f FAG entspricht die absolute Steuerkraft einer Gemeinde
dem auf einen Steuerfuss von 100 % umgerechneten Ertrag der allge-
meinen Gemeindesteuern einschliesslich der Nachsteuern.

Die allgemeinen Gemeindesteuern umfassen die Einkommens- und
Vermdégenssteuern, die Gewinn- und Kapitalsteuern sowie die Quellen-
steuern (§ 5 Abs. 1 FAV). Bei der absoluten Steuerkraft wird die Perso-
nalsteuer nicht berlicksichtigt. Bemessungsjahr (§ 8 lit. b FAG) fir den
Ressourcenausgleich ist das zweite dem Ausgleichsjahr vorangehende
Kalenderjahr (§ 12 Abs. 3 und § 15 Abs. 3 FAG).

Zu beachten ist, dass fur die Berechnung der absoluten Steuerkraft eines
bestimmten Jahres (t-2) die Steuerertrdge aus vorangehenden Jahren
(Soll-Anderungen, z. B. t-3, t-4, t-5) mit den (allenfalls abweichenden)
Steuerflissen dieser Jahre (t-3, t-4, t-5) umzurechnen sind. Es kann also
fur jeden Steuernachtrag ein unterschiedlicher Steuerfuss zur Anwen-
dung gelangen.

Von Bedeutung ist die absolute Steuerkraft fur die Berechnung der rela-
tiven Steuerkraft der einzelnen Gemeinden (§ 8 lit. g FAG) und des Kan-
tonsmittels der relativen Steuerkraft (§ 8 lit. h FAG). Beide Gréssen sind
fur die Festsetzung der Ressourcenzuschiisse und Ressourcenabschép-
fungen notwendig.%®

% ABI 2009, S. 276.
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Formel 7a und 7b:
Berichtigte absolute
Steuerkraft (§ 7 FAV)

% ABI 2011, S. 2565 f.

9.6.2 Berichtigte absolute
Steuerkraft

Berichtigte absolute Steuerkraft

bSKA,, , =SKA ,+Z, / GSF ,, Zuschussgemeinde

bSKA, ,=SKA, . -A, Abschépfungsgemeinde
Legende
A, Ressourcenabschépfung bei einer politischen Gemeinde i im

Ausgleichsjahr t (Formel 3)

bSKA Berichtigte absolute Steuerkraft der politischen Gemeinde i im
Kalenderjahr t-2

GSF. Gesamtsteuerfuss der politischen Gemeinde i im
Bemessungsjahr t-2

SKA,,. Absolute Steuerkraft der politischen Gemeinde i im
Kalenderjahr t-2

Z Ressourcenzuschuss an eine politische Gemeinde i im
Ausgleichsjahr t

Die berichtigte absolute Steuerkraft ist fir die Umlage der Nettoaufwen-
dungen der Schulgemeinden auf die politischen Gemeinden zur Bemes-
sung des individuellen Sonderlastenausgleichs erforderlich (§ 29 FAV).%
Somit kann bezogen auf das Gebiet der politischen Gemeinden eine ein-
heitliche Vergleichsbasis der Nettoaufwendungen geschaffen werden.
Damit lassen sich die Kosten der Aufgabenerbringung zwischen den Ge-
meinden vergleichen.

Zudem ist die berichtigte absolute Steuerkraft bei der Kostenverteilung
von Zweckverbanden (Gemeindeverbindungen) von Bedeutung: Richtet
sich die Kostenverteilung bei Gemeindeverbindungen ganz oder teilwei-
se nach der Steuerkraft, wird die um einen allfalligen Steuerkraftaus-
gleich berichtigte Steuerkraft der Verbandsgemeinden berlicksichtigt
(§ 7 Abs. 3 GG). Die Berechnung der berichtigten absoluten Steuerkraft
fur die Zuschuss- und Abschépfungsgemeinden ergibt sich aus den For-
meln 7a und 7b.
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9.6.3 Relative Steuerkraft

§ 8 lit. g FAG: Die relative Steuerkraft einer Gemeinde erhélt man, in-
dem man die absolute Steuerkraft (lit. f) durch die Zahl der Einwohnerin-
nen und Einwohner (lit. e) der Gemeinde teilt.

Relative Steuerkraft

SKR.._=SKA _ ,/E

i;t-2 i;t-2 ijt-2

Legende

E.. Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner der politischen Gemeinde i im
Bemessungsjahr t-2 (§ 1 FAV)

SKA Absolute Steuerkraft der politischen Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2
(§ 6 FAV)
SKR.,, Relative Steuerkraft der politischen Gemeinde i im

Bemessungsjahr t-2

9.6.4 Kantonsmittel der
relativen Steuerkraft

§ 8 lit. h FAG: Das Kantonsmittel der relativen Steuerkraft wird auf-
grund der Summe der absoluten Steuerkraft aller Gemeinden gemass
lit. f geteilt durch die Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner des Kan-
tons gemass lit. e berechnet. Die Werte der Stadt Zirich werden dabei
nicht berlcksichtigt.

Die Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner des Kantons ist durch
§ 8 lit. e in Verbindung mit § 12 Abs. 3 bzw. § 15 Abs. 3 FAG bestimmt.
Das Kantonsmittel der relativen Steuerkraft (Formel 9) ist im Ressourcen-
ausgleich von Bedeutung bei der Festsetzung der Ausgleichsgrenze der
Ressourcenzuschisse (§ 10) und bei der Bestimmung der finanzstarken
Gemeinden fur die Abschépfungen (§ 14).5

Kantonsmittel der relativen Steuerkraft

SKRKM;t-z = iN=1 SKAi;t-z / EK—SZH;t-z

Legende

B szrie Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner des Kantons ohne jene der Stadt
Zurich im Bemessungsjahr t-2 (§ 1 FAV)

N Alle politischen Gemeinden ohne Stadt Zurich

SKA,,, Absolute Steuerkraft der politischen Gemeinde i im Bemessungsjahr t-2
(§ 6 FAV)

SKR 12 Kantonsmittel der relativen Steuerkraft im Bemessungsjahr t-2

> Summenzeichen

Formel 8:
Relative Steuerkraft
(§ 8 lit. g FAG, § 8 FAV)

Formel 9: Kantonsmittel
der relative Steuerkraft
(§ 8 lit. h FAG, § 9 FAV)

57 ABI 2011, S. 2565 f.
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9.7

% ABI 2011, S. 2465.

% Weisung RR
FAG 2009, S. 275.

Steuerfiisse

9.7.1 Gesamtsteuerfuss
der Gemeinde

Der Gesamtsteuerfuss der Gemeinde wird in § 8 lit. ¢ FAG definiert als
Summe der Steuerflisse der politischen Gemeinde und der Schulge-
meinden. Bestehen innerhalb derselben Gemeinde Gruppen von Steuer-
zahlenden, fUr die verschiedene Steuerflisse gelten, ist das mit der abso-
luten Steuerkraft gewogene Mittel der Steuerflisse massgebend.

Geméss § 122 GG wird der Gemeindesteuerfuss zusammen mit dem
Budget festgesetzt. Politische Gemeinden und Schulgemeinden setzen
jede fur sich einen bestimmten Steuerfuss fest.

Diese Regelung entspricht inhaltlich § 37 Abs. 1 und 2 aFAG; anstelle
von Steuerfuss ist jedoch neu die Rede von Gesamtsteuerfuss. Der Be-
griff «Steuerfuss» bildet eine Komponente des Gesamtsteuerfusses. Ein-
heitsgemeinden erheben nur einen Steuerfuss («Gemeindesteuerfuss»),
der dem Gesamtsteuerfuss entspricht.5®

9.7.2 Kantonsmittel der
Gesamtsteuerfiisse

Das Kantonsmittel der Gesamtsteuerflisse ist geméss § 8 lit. d FAG das
mit der absoluten Steuerkraft gewogene Mittel der Gesamtsteuerflisse
der Gemeinden. Die Werte der Stadt Zirich werden dabei nicht bertck-
sichtigt.

§ 38 Satz 1 aFAG definierte das Kantonsmittel als das mit der Zahl der Per-
sonalsteuerpflichtigen gewogene Mittel der Gemeindesteuerfiisse. Die alte
Berechnungsweise ist darauf zurlickzufiihren, dass die statistischen Zah-
len der Personalsteuerpflichtigen zeitlich friher als die Zahlen der Steuer-
kraft zur Verfligung standen. Da die Gesamtsteuerflisse auf der Grundlage
des einfachen Gemeindesteuerertrags festgelegt werden, ist es sachge-
recht, das sogenannte tatsachliche Kantonsmittel der Gesamtsteuerflisse
auf der Grundlage der absoluten Steuerkraft der Gemeinden zu ermitteln.
Das Kantonsmittel der Gesamtsteuerflisse geméss § 8 lit. d FAG ist von
Bedeutung beim demografischen Sonderlastenausgleich (§ 19 Abs. 2
und 3 FAG), beim geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich
(§22 Abs. 2 und 3 FAG), beim individuellen Sonderlastenausgleich
(§ 24 Abs. 2 FAG) sowie beim Ubergangsausgleich (§ 36 FAG).

Wegen der Grosse der Stadt Zirich kénnen deren Daten wie bis anhin
nicht berlicksichtigt werden (§ 8 lit. d Satz 2 FAG).%®
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Begriff

Glossar

Erlauterung

Aquivalenz
fiskalische

Der Grundsatz der fiskalischen Aquivalenz ist
ein finanzwissenschaftlicher und verfassungs-
massiger Grundsatz. Danach sollten die Aufga-
ben- und Ausgabenkompetenzen der Gebiets-
kérperschaften einer bestimmten Staatsebene
mit einer entsprechenden Einnahmenkompe-
tenz Ubereinstimmen, sodass mit Bezug auf die
offentlichen Aufgaben sogenannte - Spillovers
vermieden werden kénnen und keine Trittbrett-
fahrer méglich sind. Der Grundsatz der fiskali-
schen Aquivalenz ist im Verhéltnis Bund-Kan-
tone in Art. 43a Abs. 2 und 3 BV geregelt.

Der Grundsatz der fiskalischen Aquivalenz
kommt im Finanzausgleich des Kantons Zurich
beim Zentrumslastenausgleich fur die Stadte
Zurich und Winterthur zum Tragen. Dieser fi-
nanziert Zentrumsleistungen, die auch von der
ausserhalb der Stadte wohnenden Bevdlke-
rung genutzt werden kdnnen, aus dem kanto-
nalen Haushalt.

Aufgaben
notwendige

Notwendige Aufgaben sind Aufgaben einer Ge-
meinde, auf die die Einwohner einer Gemeinde
nach landldufiger Ansicht Anspruch haben, um
ihre téglichen Bedirfnisse menschengerecht
erflillen zu kénnen. Im Prinzip geht es um den
Grundbedarf oder den Service public auf Ebe-
ne der Gemeinden (vgl. Art. 127 Abs. 2 lit. a KV
und § 2 Abs. 1 FAG - Fachbeirat).

Effektivitat
(Wirksamkeit)

Die Effektivitat ist eine Messgrésse fur die
Wirksamkeit staatlicher Massnahmen auf der
Zielebene des Verwaltungshandelns. Fir die
Verwendung von Mitteln, die nicht wirksam
sind, kdnnen keine Mittel des Finanzausgleichs
eingesetzt werden (§ 3 Abs. 1 lit. a FAG).
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Effizienz

Begriff der Okonomie, der in den typischen An-
wendungsbereichen im Kern auf das Rationa-
litdtsprinzip Bezug nimmt. Der 6konomischen
Rationalitét liegt allgemein das Streben nach
grosstmoglichem Nutzen bei beschrankten
Handlungsalternativen zugrunde. In diesem
Sinne sind das Sparsamkeits- und das Wirt-
schaftlichkeitsprinzip Aufforderungen zu ra-
tionalem, effizientem Handeln. Mit Bezug auf
die Marktwirtschaft und die Wahrnehmung von
offentlichen Aufgaben im Sinne von Sachauf-
gaben wird unter (Allokations-) Effizienz die
kostengunstigste Versorgung (Allokation) mit
Gutern, die den Winschen der Konsumenten
bzw. der Stimmberechtigen entsprechen, ver-
standen.

Fachbeirat

Der Fachbeirat berét die Direktion der Justiz
und des Innern beim Vollzug des individuellen
Sonderlastenausgleichs (§ 27 Abs. 1 FAG). Be-
setzung und Verfahren sind in § 27 FAG und
§§ 34 ff. FAV geregelt. Mit dem Fachbeirat wird
die Ermessensausibung des Kantons beim
subsididren Instrument des individuellen Son-
derlastenausgleichs transparent und Uberpriif-
bar gemacht. Die Beurteilung von Fragen der
Beeinflussbarkeit von Aufwendungen (§ 2 Abs.
2 FAG) oder der Notwendigkeit von Aufgaben
(§ 2 Abs. 1 FAG) ist oft nicht einfach, weshalb
beim individuellen Sonderlastenausgleich der
erwahnte Fachbeirat eingesetzt wird.

Fehlanreize

Fehlanreize bestimmen Verhaltensmotive, die
zu Massnahmen bzw. Ausgaben flhren, die
unerwilinscht sind, da damit Ineffizienzen ver-
bunden sind. Unter Ineffizienzen fallen z.B. die
unwirtschaftliche Aufgabenerfillung oder eine
Aufgabenerfiillung, die nach Art, Umfang oder
Qualitdt mit den rechtlich verankerten Vorga-
ben der Stimmberechtigten einer Gemeinde
oder des Kantons nicht kongruent ist. Fehlan-
reize gab es im alten Finanzausgleich beim
Steuerfussausgleich mit der Defizitdeckung,
was die Exekutive zu Uberhdhten Aufwendun-
gen ohne Bedurfnisnotwendigkeit motivieren
konnte.
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10 Glossar

Erlduterung

Finanzausgleich

Der Finanzausgleich ist das in einem Gesetz
geregelte systematische Instrumentarium von
Beitragen an Minderertrage bei den Steuer-
einnahmen (Ressourcenzuschiisse) oder bei
Uberhéhten Aufwendungen bei der &ffentli-
chen Aufgabenerfiillung (Sonderlasten), die
von den Gemeinden nicht beeinflusst werden
kénnen. Ziele des Ziurcher Finanzausgleichs
sind nach der Kantonsverfassung die Erfll-
lung der notwendigen Aufgaben der Gemein-
den und die Minderung der Steuerfussdis-
paritat (Art. 127 Abs. 2 lit. a und b KV). Die
Finanzierung erfolgt durch den Kanton und
durch die finanzstarken Gemeinden in Form
der Ressourcenabschdpfungen.

Finanzausgleich
direkter

Der direkte Finanzausgleich umfasst im Kanton
Zirich das neue Finanzausgleichsgesetz. Es
erfolgt eine unmittelbare Besserstellung einer
Gemeinde ohne Lenkungswirkung.

Finanzausgleich
indirekter

Der indirekte Finanzausgleich umfasst im Kan-
ton Zirich das Staatsbeitragsgesetz. Neben
der finanziellen Unterstlitzung geht es in erster
und direkter Linie um Lenkungsmassnahmen
gegenuber den Gemeinden.

Finanzausgleich
Ziele

Der Finanzausgleich des Kantons Zirich hat
nach der Kantonsverfassung zwei Ziele zu ver-
folgen: 1. Muss er den Gemeinden die Erfiil-
lung ihrer notwendigen Aufgaben ermdglichen;
2. sorgt er dafir, dass die Gemeindesteuer-
fisse nicht erheblich voneinander abweichen
(Art. 127 Abs. 2 KV und § 2 Abs. 1 FAG, not-
wendige Aufgaben, Steuerfussdisparitat).

Finanzausstattung

Unter Finanzausstattung versteht man die
Mittel, die einer Gemeinde zur Erfullung ihrer
Aufgaben zur Verfiigung stehen. Dazu gehdéren
neben den eigenen Steuereinnahmen insbe-
sondere Beitrdge des direkten und indirekten
Finanzausgleichs.

140



Finanzbedarf

Gesamtheit der Finanzmittel, die ein Gemein-
wesen zur Erfullung der gestellten Aufgaben
bendtigt.

Foderalismus

Der Foderalismus ist ein politisches Organisa-
tionsprinzip, nach dem sich ein Staat aus meh-
reren, ihre Entscheidungen abstimmenden,
aber ihre Eigenstandigkeit bewahrenden Glied-
staaten zusammensetzen soll («Einheit in der
Vielfalt»). Der Foderalismus findet Anwendung
im Verhéltnis Bund zu den Kantonen. Auf das
Verhéltnis zwischen Kanton und Gemeinden
findet der Fdderalismus keine direkte Anwen-
dung, da die Gemeinden keine Gliedstaaten
und der Organisationshoheit eines Kantons un-
terworfen sind; an die Stelle der Souveranitat
tritt die Gemeindeautonomie. In der Finanzwis-
senschaft wird der Begriff des Fdderalismus
umfassender verstanden als im Staatsrecht,
sodass praktisch alle dezentralen Organisati-
onsformen unter den Féderalismusbegriff der
Finanzwissenschaft fallen.

Gemeinde-
autonomie

Eine Gemeinde ist in einem Sachbereich au-
tonom, wenn das kantonale Recht diesen
Bereich nicht abschliessend ordnet, sondern
ihn ganz oder teilweise der Gemeinde zur Re-
gelung Uberlédsst und ihr dabei eine relativ er-
hebliche Entscheidungsfreiheit einrdumt (BGE
117 la 355 E. 4a mit Hinweisen). Ob und wie-
weit eine Gemeinde in einem bestimmten Be-
reich autonom ist, richtet sich nach dem kan-
tonalen Verfassungs- und Gesetzesrecht. Ein
geschitzter kommunaler Autonomiebereich
kann auch bei der Anwendung kantonalen
Rechts vorliegen, wenn dieses der Gemeinde
eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit
belasst (BGE 118 la 218, Erw. 3a). Die Kan-
tonsverfassung regelt die Gemeindeautonomie
in Art. 85 Abs. 1 KV. Mit Bezug auf den Finanz-
ausgleich, der ausschliesslich eine kantonale
Aufgabe ist, kommt den Gemeinden keine Au-
tonomie zu.

Gemeinden
Kreisschul-

Kreisschulgemeinden sind Schulgemeinden
der Primarschule oder der Oberstufe oder ver-
einigte Schulgemeinden, die das Gebiet meh-
rerer politischer Gemeinden umfassen.
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Gemeinden
politische

Politische Gemeinden sind die allgemeinen
Gemeinden in Form von Gebietskdrperschaf-
ten, denen alle Aufgaben zukommen, die nicht
einer Spezial- bzw. Schulgemeinde zugeordnet
sind. Sie sind an allen Instrumenten des Finanz-
ausgleichs beteiligt. Die beiden Stadte Zirich
und Winterthur nehmen eine Sonderstellung
ein: Sie erhalten beide einen Zentrumslasten-
ausgleich; die Stadt Zirich zahlt Ressourcen-
abschopfungen, wahrend die Stadt Winterthur
Ressourcenausgleich erhilt.

Gemeinden
Schul-

Schulgemeinden sind Spezialgemeinden, de-
nen Aufgaben im Schulbereich auf der Stu-
fe der Primar- und Oberstufe zukommen. Im
Normalfall sind politische Gemeinden und
Schulgemeinden gebietsgleich; eine Schulge-
meinde kann aber auch die Gebiete mehrerer
politischer Gemeinden (Kreisschulgemeinde)
oder einen Teil einer politischen Gemeinde
(Aussenwachten) umfassen (Gebietsteilschul-
gemeinden). Die Schulgemeinden sind am
Ressourcenausgleich und am demografischen
Sonderlastenausgleich beteiligt.

Legaldefinition
von Begriffen

Die grundlegenden Begriffe des Finanzaus-
gleichsgesetzes sind in § 8 FAG definiert.

Ressourcen-
ausgleich

Der Ressourcenausgleich bezweckt eine Min-
derung der Unterschiede zwischen den Ge-
samtsteuerflissen der Gemeinden. Er stellt si-
cher, dass die relative Steuerkraft mindestens
95% des Kantonsmittels (Ausgleichsgrenze)
betragt (§ 10 Abs. 1 FAG). Er umfasst Ressour-
cenzuschisse an finanzschwache Gemeinden
und Ressourcenabschdpfungen bei finanzstar-
ken Gemeinden (§ 10 Abs. 2 FAG).

Ressourcen-
ausgleich
Abschdpfungen

Die Ressourcenabschdpfung erfolgt bei poli-
tischen Gemeinden, deren relative Steuerkraft
das Kantonsmittel um mehr als 10 % (Abschdp-
fungsgrenze) (bersteigt (§ 14 Abs. 1 FAQG).
Politische Gemeinden haben gegentiber Schul-
gemeinden Anspruch auf Beteiligung an der
Ressourcenabschopfung (§ 14 Abs. 2 FAG).
Verpflichtung, Bemessung (vgl. dazu Formeln
3 und 7) und Bezug sind in §§ 14 bis 16 FAG
geregelt. Die Stadt Zirich zahlt Ressourcenab-
schépfungen.
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Ressourcen-
ausgleich
Zuschisse

Politische Gemeinden, deren relative Steuer-
kraft unter der Ausgleichsgrenze liegt, haben
Anspruch auf Ressourcenzuschuss (§ 11 Abs. 1
FAG). Schulgemeinden haben gegeniber den
politischen Gemeinden Anspruch auf einen An-
teil am Ressourcenzuschuss (§ 11 Abs. 2 FAG).
Berechtigung, Bemessung (vgl. Formeln 1 und
2) und Auszahlung sind in §§ 11 bis 13 FAG ge-
regelt. Die Stadt Winterthur erhalt Ressourcen-
zuschisse.

Sanktionen
des Kantons
gegentber
Gemeinden

§ 4 FAG regelt allféllige Sanktionen des Kan-
tons gegenilber einer Gemeinde: Missachtet
eine Gemeinde die allgemeinen Grundsatze
der Haushalts- und Rechnungsfiihrung und
beeinflusst sie damit die sie betreffenden Fi-
nanzausgleichsbeitrédge, setzt ihr die Direktion
eine Frist zur Behebung der Méngel an (Abs. 1).
Die Direktion kann die Beitrége bis zur Erfillung
allfalliger Auflagen zuriickbehalten (Abs. 2).
Kénnen die Méangel nicht behoben werden,
passt die Direktion die Beitrdge entsprechend
an (Abs. 3).

Sonderlasten-
ausgleich

Der Sonderlastenausgleich hat grundsétzlich
den Ausgleich von Sonderlasten, also erhéhten
Aufwendungen, einer Gemeinde zum Zweck.
Der Kanton Zirich kennt fir die Gemeinden
ohne die Stadte Zlrich und Winterthur drei
Instrumente: den demografischen, den geo-
grafisch-topografischen und den individuellen
Sonderlastenausgleich. Die Stédte Zirich und
Winterthur erhalten anstelle dieser Instrumente
den Zentrumslastenausgleich.

Sonderlasten-
ausgleich
demografischer

Der demografische Sonderlastenausgleich
gleicht die besonderen Lasten einer politischen
Gemeinde infolge eines hohen Anteils an Ein-
wohnerinnen und Einwohnern unter 20 Jahren
aus (§ 17 FAG). Die Berechtigung der politi-
schen Gemeinden und der Anteil der Schulge-
meinden ist in § 18 FAG und die Bemessung in
§ 19 FAG und den Formeln 5a bis ¢ im Anhang
zum Finanzausgleichsgesetz geregelt. Bei nied-
rigem Gesamtsteuerfuss ist der Beitrag zu kir-
zen.
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Sonderlasten- Der geografisch-topografische Sonderlasten-
ausgleich ausgleich gleicht die besonderen Lasten einer
geografisch- politischen Gemeinde infolge ihrer geringen
topografischer Bevolkerungsdichte und ihrer schwierigen to-

pografischen Verhaltnisse aus (§ 20 FAG). Die
Berechtigung der politischen Gemeinden ist
in § 21 FAG und die Bemessung in § 22 FAG
und den Formeln 6a und 6b im Anhang zum Fi-
nanzausgleichsgesetz geregelt. Bei niedrigem
Gesamtsteuerfuss ist der Beitrag zu kurzen.
Die Schulgemeinden sind am geografisch-
topografischen Sonderlastenausgleich nicht
beteiligt.

Sonderlasten-
ausgleich
individueller

Der individuelle Sonderlastenausgleich gleicht
besondere Lasten einer politischen Gemeinde
aus, die a. von ihr nicht beeinflusst werden
kénnen und b. weder vom demografischen
Sonderlastenausgleich noch vom geogra-
fisch-topografischen Sonderlastenausgleich
abgegolten werden (§ 23 FAG). Beim Vollzug
des individuellen Sonderlastenausgleichs wird
die Direktion von einem Fachbeirat beraten
(§ 27 Abs. 1 FAG). Dieser konstituiert sich mit
Blick auf das allfallige Wirksamwerden dieses
Instruments mit Wirkung ab dem Jahr 2015.

Sparsamkeit

Aufwendungen oder Investitionsausgaben ei-
ner Gemeinde, die nicht dem Grundsatz der
Sparsamkeit entsprechen, sind nicht abgel-
tungsféhig (§ 3 Abs. 1 lit. a FAG).

Spillovers

Spillovers (rdumliche Externalitaten oder exter-
ne Effekte) entstehen bei der 6ffentlichen Auf-
gabenerfiillung, wenn Dritte Leistungen eines
Gemeinwesens konsumieren (z.B. Kultur), ohne
sich entsprechend an den Kosten zu beteiligen
(Trittbrettfahrer). Dies ist z.B. bei den Zentrums-
leistungen der Stadte Zirich und Winterthur
der Fall. Der Zentrumslastenausgleich dient
der entsprechenden Abgeltung solcher Lasten.
(> Aquivalenz fiskalische)
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Steuerfuss-
disparitat

Unter Steuerfussdisparitt versteht man den
Unterschied zwischen dem hdchsten und
tiefsten Gesamtsteuerfuss der Gemeinden. Zu
unterscheiden ist dabei die Disparitat vor und
nach Durchflihrung des Finanzausgleichs. Nach
Art. 127 Abs. 2 lit. b KV und § 2 Abs.1 FAG dur-
fen die Steuerflisse (Gesamtsteuerflisse) der
Gemeinden im Kanton Zlrich nicht erheblich
voneinander abweichen. Die Steuerfussdispari-
tat istim geltenden Finanzausgleichsgesetz nur
noch durch den Gesetzgeber beeinflussbar.

Ubergangs-
ausgleich

Der von 2012 bis 2017 befristete Ubergangs-
ausgleich erleichtert Gemeinden mit beson-
ders hoher Steuerbelastung den Ubergang
vom alten zum neuen Finanzausgleichsgesetz
und verschafft ihnen ausreichend Zeit fur die
erforderlichen Anpassungen (§ 35 Abs. 1 und
2 FAG). Der Ubergangsausgleich entspricht
dem Steuerfussausgleich des alten Finanzaus-
gleichs und ist im Charakter eine ineffiziente
Defizitdeckung des Rechnungsergebnisses.
Berechtigt sind nur die politischen Gemeinden
(§ 36 FAG); praktisch werden die gebietsglei-
chen Schulgemeinden beriicksichtigt. Bemes-
sung und Verfahren sind in § 36 bis 38 FAG
geregelt. (> Zahlungen)

Verfahren

Beim Verfahren der Beitragsfestsetzung ist zwi-
schen zwei Gruppen von Instrumenten zu unter-
scheiden. Die erste Gruppe umfasst den Res-
sourcenausgleich, den demografischen und
den geografisch-topografischen Sonderlasten-
ausgleich sowie den Zentrumslastenausgleich.
Bei diesen Instrumenten werden die Ausgleich-
faktoren und Beitrage bereits im Vorjahr zum
Ausgleichsjahr definitiv festgesetzt.

Demgegeniiber umfasst beim Ubergangs-
ausgleich und beim individuellen Sonderlas-
tenausgleich das Verfahren der Beitragsfest-
setzung in der Abfolge im Wesentlichen vier
Schritte: (1) im Vorjahr (t-1) Festsetzung und
Veroffentlichung der Ausgleichsfaktoren und
(2) Bekanntgabe der provisorischen Beitrage
fur das Budget; (3) im Ausgleichsjahr Zahlung
des provisorischen Beitrags; (4) im Nachjahr
Festsetzung der definitiven Beitrage in Verbin-
dung mit der definitiven Abrechnung.
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Wirksamkeits-
bericht

Der Regierungsrat legt dem Kantonsrat min-
destens alle vier Jahre einen Bericht Uber den
Vollzug und die Wirksamkeit dieses Gesetzes
vor (§ 31 Abs. 1 FAG).

Wirtschaftlichkeit

Aufwendungen oder Investitionsausgaben ei-
ner Gemeinde, die nicht dem Grundsatz der
Wirtschaftlichkeit entsprechen, sind nicht ab-
geltungsfahig (§ 3 Abs. 1 lit. a FAG).

Zahlungen

Das Verfahren des Finanzausgleichs ist mit
Bezug auf die Zahlungen in §9 Abs. 3 und 4
FAG, § 13 FAG, § 16 FAG, § 26 Abs. 4 FAG und
§ 38 FAG geregelt. Es finden nur Zahlungen
zwischen Kanton und politischen Gemeinden
statt; Zahlungen von und an Schulgemeinden
werden Uber die politischen Gemeinden abwi-
ckelt. (~ Verfahren)

Zentrumslasten-
ausgleich

Der Zentrumslastenausgleich bezweckt eine
angemessene, pauschale Abgeltung der beson-
deren Lasten und der besonderen Leistungen
der Stadte Zlrich und Winterthur (§ 28 Abs. 1
FAG). Die Bemessung der Stadt Zirich ist in
§ 29 und jene der Stadt Winterthur in § 30 FAG
geregelt. Der jeweilige Kulturanteil ist zweck-
gebunden (§ 29 Abs. 2 und § 30 Abs. 2 FAG).
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der Ubergangsbestimmung von § 34 FAG; Ge-
meindeautonomie; Legalitdtsprinzip, Vertrauens-
schutz bzw. Grundsatz von Treu und Glauben; Be-
schwerdeabweisung.

2013
18.12.2013

Verwaltungsgericht Kanton Zirich, VB 2013. 00364,
Stadt Kloten, Steuerkraftabschopfung, Kirzung;
Beschwerdeabweisung.
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2015 Verwaltungsgericht Kanton Zirich, VB.2014. 00502,
18.02.2015 Gemeinde Affoltern am Albis, Ubergangsausgleich;
Beschwerdeabweisung.

2015 Verwaltungsgericht Kanton Zurich, VB.2014. 00503,
18.02.2015 Gemeinde Oberstammheim und Mitb., Ubergangs-
ausgleich; Beschwerdeabweisung.

11.6 Internetadressen
zum Thema
Finanzausgleich

11.6.1 Bund

www.efv.admin.ch/d/themen/finanzpolitik_grundlagen/
finanzausgleich.php

www.efv.admin.ch/d/downloads/oeff finanzen/
Taschenstatistik_d_web.pdf

11.6.2 Kanton Ziirich

www.finanzausgleich.zh.ch
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