Auszug aus dem Protokoll
des Regierungsrates des Kantons Ziirich

Sitzung vom 22. Oktober 2003

KR-Nr. 246/2003

1534. Interpellation (Lastenverschiebung vom Kanton
auf die Gemeinden in den letzten fiinf Jahren)

Kantonsrat Thomas Vogel und Kantonsridtin Esther Hildebrand,
[llnau-Effretikon, haben am 25. August 2003 folgende Interpellation
eingereicht:

Im Rahmen des Sparprogrammes «Entlastungsprogramm 2003» des
Bundes und des kantonalen Sanierungsprogrammes 04 kommen auf die
Gemeinden erhebliche Mehrkosten zu. Die parlamentarischen Vor-
stosse KR-Nrn. 102/2003 und 188/2003 fordern diesbeziiglich mehr
Transparenz: Die mogliche finanzielle Zusatzbelastung der Gemeinden
soll im Rahmen der kantonsritlichen Beratung der Sanierungsmass-
nahmen 04 beziehungsweise des Voranschlages in einem grosseren
Zusammenhang gesehen werden.

Hierfiir ist indessen auch notwendig, die Belastungen der Gemein-
den durch bereits erfolgte Lastenverschiebungen seitens des Kantons in
den letzten fiinf Jahren zu beriicksichtigen. Darunter sind auch Leis-
tungen zu verstehen, welche der Kanton freiwillig erbracht hat, und nun
nicht mehr oder nur noch gegen Entgelt erbringt. Weiter ist auch von
Interesse, welche Lasten ausserhalb des Sanierungsprogrammes 04 auf
Grund bereits getroffener Entscheide auf die Gemeinden verschoben
werden sollen.

Im Fall von noch nicht klar quantifizierbaren Betrdgen (zum Beispiel
bei den Fiirsorgekosten bedingt durch die Aufthebung der Arbeitslosen-
hilfe) sind Schiatzungen vorzunehmen.

Wir fragen den Regierungsrat daher an (und erbitten eine detaillierte
Zusammenstellung):
1. Welche Lasten wurden in welchem finanziellen Umfang in den ver-
gangenen fiinf Jahren vom Kanton auf die Gemeinden abgewilzt?
2. Welche dieser Lasten gingen einher mit einer gleichzeitigen Ubertra-
gung von Entscheidungskompetenzen beziiglich der Kostenfolgen?
3. Welche Lasten werden — ausserhalb des Sanierungsprogrammes 04 —
auf Grund bereits getroffener, aber noch nicht vollzogener Ent-
scheide auf die Gemeinden iibertragen?
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Auf Antrag der Direktion der Justiz und des Innern
beschliesst der Regierungsrat:

I. Die Interpellation von Thomas Vogel und Esther Hildebrand,
[llnau-Effretikon, wird wie folgt beantwortet:

a) Die in der Interpellation angesprochene Lastenverschiebung ist
eng verkniipft mit der Thematik der Aufgabenteilung zwischen Kanton
und Gemeinden. Es ist charakteristisch fiir den schweizerischen Fode-
ralismus, dass viele 6ffentliche Aufgaben durch die Kooperation ver-
schiedener offentlicher Korperschaften wahrgenommen werden, indem
Bund, Kanton und Gemeinden im gleichen Sachbereich Teilaufgaben
erfiillen. Die Bedeutung dieser Politikverflechtung zeigt sich darin, dass
keiner der beteiligten Akteure ohne Abstimmung mit den anderen
Handlungstragern wirksam tétig werden kann (Ladner/Arn/Friedrich/
Steiner/Wichtermann, Gemeindereformen zwischen Handlungsfahig-
keit und Legitimation, Bern 2000, S. 41). Die zunehmende Komplexitit
offentlicher Aufgaben fiihrt zu einer wachsenden Uberlagerung des
kommunalen Zustidndigkeitsbereiches durch eidgendssisches und kan-
tonales Recht. In der Praxis legen Bund und Kanton vermehrt Vorga-
ben und Mindestanforderungen fiir die kommunale Aufgabenerfiillung
fest.

Fiir einen erheblichen Teil der 6ffentlichen Aufgaben ist ein Zusam-
menwirken von Kanton und Gemeinden unerlisslich. Solche Verbund-
losungen zeichnen sich dadurch aus, dass fiir die Regelung (Rechtset-
zung/Planung), den Vollzug und die Finanzierung einer Aufgabe ver-
schiedene staatliche Ebenen zustidndig sind. Ein typisches Beispiel ist
die Volksschule, wo der Kanton fiir die gesetzliche Regelung zusténdig
ist, die Erfiillung schwergewichtig in der Zustindigkeit der Gemeinden
liegt und die Finanzierung von beiden Ebenen getragen wird. Die Ein-
bindung der kommunalen Ebene in die Finanzierung ist vor allem dort
sinnvoll, wo die vollziehenden Gemeinden auch die Moglichkeit haben,
die Kosten tatsichlich zu beeinflussen. Bei der Neuordnung von Ver-
bundaufgaben, wie sie zurzeit in verschiedenen Kantonen umgesetzt
wird, geht es vor allem darum, Transparenz zu schaffen, Zustandigkei-
ten und Verantwortlichkeiten klar zuzuweisen, Finanzstrome offen zu
legen und zu minimalisieren und grundsétzlich die Aufgabenerfiillung
moglichst wirksam und kostengiinstig zu gestalten (Ladner et al.,a.a.O.,,
S.421).

Aus der Gemeindeforschung liegen keine neuen Untersuchungen
zur Aufgabenverlagerung zwischen Kanton und Gemeinden vor. Im
Jahre 1994 wurde letztmals eine gesamtschweizerische Befragung bei
den Gemeinden durchgefiihrt, die nach den Verdnderungen in der Auf-
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gabenverteilung im Zeitraum 1984 bis 1994 fragte (H. Geser / F. Hopf-
liger /A. Ladner / U. Meuli, Die Schweizer Gemeinden im Kriftefeld
des gesellschaftlich und politisch-administrativen Wandels, Ziirich 1996).
Auf Grund dieser Studie kann nicht von einer allgemeinen Verlage-
rungswelle gesprochen werden. Am ehesten scheinen die Ziircher
Gemeinden im Umweltschutz (Abfallentsorgung), Bauwesen, Fiirsor-
gewesen und Gesundheitswesen verstiarkt in die Pflicht genommen zu
werden, wobei die Aufgabenverlagerungen vor allem die grosseren Ge-
meinden betreffen. Die Frage, ob die Kantone seither die Aufgabenzu-
weisung verdndert und finanzielle Lasten auf die Gemeinden verscho-
ben haben, kann mangels entsprechender Untersuchungen nicht beant-
wortet werden. Die Gemeinden beklagen sich allerdings vermehrt iiber
eine Einschrinkung ihrer Gestaltungsspielriume und weisen darauf
hin, dass mit Ausnahme von selbst gewéhlten, freiwilligen Aufgaben
(zum Beispiel im Kulturwesen) heute immer weniger Sachbereiche be-
stehen, die in die ausschliessliche Zustidndigkeit der Gemeinden fallen.
Die Gemeinden sehen sich mit steigenden Leistungserwartungen und
mit komplexeren Aufgaben konfrontiert und geraten dadurch unter
Druck.

b) Im jetzigen Zeitpunkt konnen die Fragen der Interpellanten noch
nicht abschliessend beantwortet werden. Die kurze Frist, die fiir die Be-
antwortung einer Interpellation zur Verfiigung steht, erlaubte keine
vertiefte Abklarung der komplexen Wechselbeziehungen zwischen
Kanton und Gemeinden bei der Finanzierung von Verbundaufgaben.
Als Indikator fiir Lastenverschiebungen werden nachfolgend in erster
Linie die Verdnderungen von Beitragssétzen in der einschlédgigen Sach-
gesetzgebung herangezogen. Andere kantonale Massnahmen etwa im
Bereich der Rechtsetzung (z.B. Erlass von Richtlinien und Standards
fur die Aufgabenerfiillung), der Planung (z.B. Spitalliste) oder des
Finanzausgleichs (z.B. Abgeltung von Sonderlasten) sowie Gerichts-
entscheide (z.B. Lohnnachzahlungen wegen Verstosses gegen das
Gleichbehandlungsgebot) bleiben unberiicksichtigt. Ebenso wenig ist
beriicksichtigt, dass der Bund auf dem Weg der Gesetzgebung und der
Subvention (z.B. beim Gewisserschutz) unmittelbar auf den Finanz-
haushalt der Gemeinden einwirkt. Bei diesen Themen bestehen erheb-
liche Wissensliicken. Die notwendigen Auftrége sind jedoch erteilt, um
zusétzliche Grundlagen fiir die Beurteilung der stattgefundenen Las-
tenverschiebungen zu erarbeiten und zudem die notigen Instrumente
bereitzustellen, um kiinftige Verdnderungen in der Aufgabenteilung zu
erfassen und transparent zu machen. Diese Grundlagenarbeiten sind
auch deshalb notwendig, weil der Kantonsrat eine Anderung des Ge-
meindegesetzes beschlossen hat, die den Regierungsrat verpflichtet,
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dem Kantonsrat alle vier Jahre einen Bericht tiber den Stand der Auf-
gabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden und iiber den Hand-
lungsspielraum der Gemeinden bei der Erfiillung ihrer Aufgaben zu
erstatten (Anderung des Gemeindegesetzes vom 30. Juni 2003).

c) Es ist vorab die Frage zu klidren, was unter einer Lastenverschie-
bung zu verstehen ist. Einsparungen des Kantons bei Verbundaufgaben
konnen sich unterschiedlich auf die Gemeinden auswirken: So konnen
kantonale Massnahmen nicht nur fiir den Kantonshaushalt, sondern
auch fiir den Gemeindehaushalt eine direkte finanzielle Entlastung be-
wirken. Dies ist beispielsweise bei der Lehrerbesoldung der Fall, die zu
zwei Dritteln von den Gemeinden getragen wird. Wenn der Kanton
einen Stufenanstieg nicht gewidhrt, bewirkt dies auch bei den Gemein-
den entsprechende Minderkosten. Ebenso konnen allgemeine bzw.
teuerungsbedingte Kostensteigerungen bei unverdndertem Verteil-
schliissel nicht als Lastenverschiebung eingestuft werden, da sich die
Kostenbeteiligung proportional verhilt. Solche Kostensteigerungen
werden zur Hauptsache bewirkt durch demografische Verdnderungen
(Grosse, Alter und Sozialstruktur der Bevdlkerung), Verdnderungen
der Wirtschaftslage (Steuerertriage, Arbeitslosenquote) sowie Verédnde-
rungen bei der Nachfrage nach kommunalen Dienstleistungen. Im Wei-
teren gibt es Massnahmen mit Wahlfreiheit, wo es den Gemeinden frei-
steht, ob sie den Ausfall an Kantonsmitteln mit eigenen Mitteln kom-
pensieren (Mehrbelastung) oder von der Moglichkeit Gebrauch
machen, sich ebenfalls zu entlasten. Diese Hinweise zeigen, dass die
Frage nach den Folgen von kantonalen Sparmassnahmen bei Verbund-
aufgaben differenziert beantwortet werden muss. Von einer eigent-
lichen Lastenverschiebung kann nur dort gesprochen werden, wo die
Gemeinden durch eine entsprechende Rechtsgrundlage verpflichtet
sind, den Ausfall von kantonalen Beitrigen mit eigenen Mitteln auszu-
gleichen und dadurch eine finanzielle Mehrbelastung erfahren.

d) Die Lastenverschiebungen, die zwischen Kanton und Gemeinden
in den vergangenen fiinf Jahren (1999 bis 2003) stattgefunden haben,
wurden durch eine Umfrage bei den Direktionen des Regierungsrates
und der Staatskanzlei ermittelt, wobei nur die Lastenverschiebungen im
eigentlichen Sinne (vgl. oben lit. ¢) erfasst wurden. Die 1999 wirksam
gewordene Lastenabgeltung fiir die Stadt Ziirich bleibt dabei un-
berticksichtigt. Die Direktion der Justiz und des Inneren, die Direktion
fiir Soziales und Sicherheit, die Finanzdirektion, die Gesundheitsdirek-
tion, die Baudirektion sowie die Staatskanzlei haben in ihrem Zustén-
digkeitsbereich im fraglichen Zeitraum keine finanziellen Lasten auf
die Gemeinden verschoben. In der Bildungsdirektion haben im Zeit-
raum 1999 bis 2003 substanzielle Verschiebungen in den Bereichen
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Volksschulen sowie Jugend- und Familienhilfe stattgefunden, und zwar
in beide Richtungen. Im Volksschulbereich sind die Gemeinden mit
2,4 Mio. Franken Mehrkosten belastet worden. Es handelt sich dabei
um die Erhohung der Mindestversorgertaxen ab dem Jahre 2002 im
Umfang von 0,4 Mio. Franken (Verfiigung vom 26. Oktober 2001) sowie
um die Kiirzung der Pauschale bei Stiitz- und Fordermassnahmen und
beim Deutschunterricht fiir Fremdsprachige ab dem Jahre 2003 im Um-
fang von 2 Mio. Franken (Anderung der Schulleistungsverordnung vom
2. Oktober 2002). Im gleichen Zeitraum wurden die Gemeinden im
Umfang von 6 Mio. Franken entlastet (Riickgingigmachung der Kon-
tingentierung der Stiitz- und Férdermassnahmen ab dem Jahre 2000).
Im Weiteren wurden die Staatsbeitrige an die kommunalen Jugendsek-
retariate sowie an die Kinder- und Jugendheime (stationirer Bereich)
seit dem Jahre 2000 erheblich erhoht, was vor allem die Stadt Ziirich
entlastet hat. Auf den 1. Juli 2003 ist eine Anderung des Arbeitslosen-
versicherungsgesetzes (AVIG; SR 837.0) in Kraft getreten, mit der fiir
die Mehrzahl der Versicherten die Hochstzahl der Taggelder von
520 auf 400 herabgesetzt wurde. Die Volkswirtschaftsdirektion weist
darauf hin, dass die Abschaffung der kantonalen Arbeitslosenhilfe per
1.Januar 2000 in Verbindung mit der Revision des AVIG nun nachtrag-
lich zur Folge hat, dass den Gemeinden fiir eine sechsmonatige Bezugs-
periode ein zusétzlicher Aufwand fiir Sozialhilfe im Umfang von 4 bis
6,5 Mio. Franken entsteht. Mit steigender Anzahl Ausgesteuerter wird
sich dieser Betrag erhohen, wobei die gegenwértige Datenlage keine
genauere Aussage iiber die zu erwartenden Mehrkosten zulidsst.

e) Was die Lastenverschiebungen betrifft, die bereits beschlossen,
aber noch nicht in Kraft gesetzt sind, ergibt sich zurzeit folgendes Bild:
Der Kantonsrat hat am 7. Juli 2003 das Gesetz iiber Zusatzleistungen
zur AHV (ZLG, LS 831.3) gedndert und darin den Satz fiir Staats-
beitrige an die Zusatzleistungen der Gemeinden per 1. Januar 2004 von
40% auf 38% herabgesetzt. Damit wird eine Finanzlast von rund
6,6 Mio. Franken vom Staat auf die Gemeinden verschoben. Der Kan-
tonsrat hat zudem am 29. September 2003 eine Anderung der Verord-
nung iiber die Staatsbeitrige an die Krankenpflege (LS 813.21) be-
schlossen, die im Bereich der Spitalfinanzierung ab dem Jahre 2004 eine
Lastenverschiebung im Umfang von 45 Mio. Franken zu Lasten der Ge-
meinden bewirkt. Hierzu ist allerdings festzuhalten, dass die Gemein-
den im Gesundheitsbereich seit dem Inkrafttreten des Einfiihrungs-
gesetzes zum Krankenversicherungsgesetz (EG KVG; LS 832.01) am
1. Januar 2001 finanziell erheblich entlastet werden, indem der Kanton
die Krankenkassenprémien fiir Beziigerinnen und Beziiger von Ergén-
zungsleistungen sowie fiir Empfangerinnen und Empfanger von Sozial-
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hilfe verbilligt bzw. iibernimmt. Den Mehrbelastungen, die im Jahre
2004 auf die Gemeinden im Bereich der Spitalfinanzierung und der Zu-
satzleistungen zur AHV zukommen, steht eine Entlastung in einer ver-
gleichbaren Grossenordnung im Bereich der Primienverbilligungen
gegeniiber. Der Regierungsrat hat zudem eine Erhohung der Mindest-
versorgertaxen im Bereich der Tagessonderschulen beschlossen, welche
die Gemeinden ab dem Jahre 2004 mit rund 3 Mio. Franken belasten
wird.

f) Zusammenfassend ist festzuhalten, dass im Zeitraum 1999 bis 2003
im Volksschulbereich (Belastung von 2,4 Mio. Franken) und bei der
Sozialhilfe fiir Ausgesteuerte (Belastung 4 bis 6,5 Mio. Franken) finan-
zielle Lasten vom Kanton auf die Gemeinden verschoben wurden. In
allen iibrigen Aufgabenbereichen sind keine nennenswerten Lastenver-
schiebungen vom Kanton auf die Gemeinden zu verzeichnen. Im glei-
chen Zeitraum hat bei den Verbundaufgaben eine Verschiebung von
finanziellen Lasten von den Gemeinden zum Kanton stattgefunden:
Der Kanton hat seine Beitrdge an die Verbilligung der Krankenkassen-
pramien, an Stiitz- und Férdermassnahmen im Volksschulbereich sowie
an die kommunalen Jugendsekretariate und die Kinder- und Jugend-
heime erhoht und damit die Gemeinden in erheblichem Umfang finan-
ziell entlastet. Fiir das Jahr 2004 ist allerdings auf Grund der erwéhnten
Beschliisse des Kantonsrates (Gesetz tiber Zusatzleistungen zur AHV
und Verordnung iiber Staatsbeitrdge an die Krankenpflege) und des
Regierungsrates (Mindestversorgertaxen im Bereich Volksschulen) mit
finanziellen Mehrbelastungen fiir die Gemeinden zu rechnen.

Bei dieser Darstellung handelt es sich um eine rein buchhalterische
Sicht, die lediglich erste Hinweise zum Ausmass der Lastenverschie-
bung geben kann und sich am Kriterium der verdnderten Staatsbei-
tragssétze orientiert. Ob sich per Saldo — iiber den Zeitraum 1999 bis
2003 und iiber alle Aufgabenbereiche hinweg — fiir die Gemeinden eine
Belastung oder eine Entlastung ergibt, lisst sich auf Grund des unter-
schiedlichen Wirkungsbeginns der Massnahmen und der Notwendig-
keit vertiefter Abkldrungen noch nicht beantworten.

II. Mitteilung an die Mitglieder des Kantonsrates und des Regie-
rungsrates sowie an die Direktion der Justiz und des Innern.

Vor dem Regierungsrat
Der Staatsschreiber:
Husi



