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A. Gesetz
iiber die Schaffung rechtlicher Grundlagen fiir
Kostenbeitrige

Der Kantonsrat,

nach Einsichtnahme in den Antrag des Regierungsrates vom 12. No-
vember 2003,

beschliesst:

I. Das Staatsbeitragsgesetz vom 1. April 1990 wird wie folgt ge-
andert:

§ 1. Abs. 1 unverindert.

Sie werden als Kostenanteile, Kostenbeitrage oder Subventionen
ausgerichtet. Sie sind nicht oder bedingt riickzahlbar.

Abs. 3 unverindert.

§ 2. Kostenanteile sind Staatsbeitrége, auf die das Gesetz einen
Anspruch einrdumt und deren Hohe sich aus der Gesetzgebung ergibt.

§2a. Kostenbeitrdage sind Staatsbeitrdge, auf die das Gesetz
einen Anspruch einrdumt und deren Hohe im Globalbudget festgelegt
wird.

Neue Marginalie zu § 14:
Unrechtmassig zugesicherte oder ausbezahlte Staatsbeitrége.

§ 16. Entscheide tiber die Gewdhrung von Kostenanteilen sowie
tiber den Widerruf und die Riickforderung von Staatsbeitrdgen unter-
liegen der Beschwerde an das Verwaltungsgericht geméss Verwal-
tungsrechtspflegegesetz.

Begriff

Kostenanteile

Kostenbeitrige

Rechtsmittel



b) Nach dem
Inhalt der
Anordnung

II. Das Verwaltungsrechtspflegegesetz vom 24. Mai 1959 wird wie
folgt gedndert:

§ 43. Die Beschwerde ist unzuldssig gegen Anordnungen
Lit. a und b unveréindert;
c) iber die Gewihrung von Kostenbeitridgen und Subventionen;
Lit. d bis m unveréndert.

Abs. 2 und 3 unveréndert.

B. Beschluss des Kantonsrates
iiber die Abschreibung eines parlamentarischen
Vorstosses

Der Kantonsrat,

nach Einsichtnahme in den Antrag des Regierungsrates vom 12. No-
vember 2003,

beschliesst:

I. Die Motion KR-Nr. 436/1998 betreffend Schaffung finanz-
rechtlicher Grundlagen fiir Kostenbeitridge wird als erledigt abge-
schrieben.

II. Mitteilung an den Regierungsrat.

Weisung
1. Ausgangslage

Der Kantonsrat hat dem Regierungsrat am 25. Januar 1999 folgende
von Kantonsrat Dr. Sebastian Brandli, Ziirich, und Kantonsritin Lise-
lotte Illi, Bassersdorf, am 23. November 1998 eingereichte Motion zur
Berichterstattung und Antragstellung iiberwiesen; Der Regierungsrat



wird beauftragt, eine finanzrechtliche Grundlage fiir Kostenbeitrige zu
schaffen. Begriindet wurde die Motion damit, dass die Stimmberechtig-
ten im Universitits- und im Fachhochschulgesetz das Instrument der
Kostenbeitrdge geschaffen haben, dass aber das finanzrechtliche Pen-
dant zur spezialgesetzlichen Fundierung, zum Beispiel im Staatsbei-
trags- oder im Finanzhaushaltsgesetz, noch fehle. Die Schliessung dieser
Liicke sei von besonderer Bedeutung, da die Verselbststandigung von
staatlichen Organisationen auch in andern Bereichen als den Hochschu-
len anstehe und das Instrument der Kostenbeitrége in Zukunft vermehrt
Anwendung finden werde.

Der Kantonsrat hat die Motion am 30. September 2002 auf Antrag
des Regierungsrates vom 30. Januar 2002 als erheblich erklért.

Nach § 1 des Staatsbeitragsgesetzes vom 1. April 1990 (LS 132.2)
sind Staatsbeitrage «zweckgebundene geldwerte Leistungen fiir die Er-
fiillung von Aufgaben im 6ffentlichen Interesse». Sie werden ausgerich-
tet in der Form von Kostenanteilen oder Subventionen. Nach § 2 des
Staatsbeitragsgesetzes sind Kostenanteile Staatsbeitrige, auf die das Ge-
setz einen Anspruch einrdumt. Subventionen hingegen sind nach § 3
«Staatsbeitrage zur Unterstiitzung oder Erhaltung von Leistungen im
offentlichen Interesse, auf die das Gesetz keinen Anspruch einrdumt».
Die einheitliche Verwendung der Begriffe Kostenanteil und Subvention,
wie sie 1990 mit dem Staatsbeitragsgesetz eingefiihrt wurde, ermoglicht
eine systematische rechtliche Qualifizierung samtlicher Staatsbeitrige.

Unterscheidungsmerkmal der Beitragskategorien «Kostenanteil»
und «Subvention» ist der gesetzliche Anspruch. In der Form von Kos-
tenanteilen besteht der gesetzliche Anspruch. Entscheide iiber Kosten-
anteile konnen beim Verwaltungsgericht angefochten werden. Raumt
das Gesetz keinen Anspruch ein und sind Entscheide iiber Beitridge
beim Verwaltungsgericht nicht anfechtbar, so handelt es sich um eine
Subvention. Kostenanteile und Subventionen werden grundsitzlich
nach der finanziellen Leistungsfihigkeit des Empfangers und dem Aus-
mass des Offentlichen Interesses gewéhrt. Staatsbeitrédge setzen voraus,
dass der Beitragsempfinger zumutbare Eigenleistungen erbringt.

2. Anderung des Staatsbeitragsgesetzes

Das bestehende Staatsbeitragsgesetz kennt keine Beitragskatego-
rie, die sowohl den grundsitzlichen gesetzlichen Anspruch garantiert
als auch einen Gestaltungsspielraum bei der Festlegung der Hohe des
Staatsbeitrages zuldsst. Das Instrument «Kostenbeitrag» schliesst
diese Liicke. Kostenbeitrige werden im neuen §2 a definiert als
Staatsbeitrige, auf die das Gesetz einen Anspruch einrdumt und deren
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Hohe im Globalbudget festgelegt wird. Kostenbeitrige begriinden so-
mit einen beschriankten Rechtsanspruch auf einen staatlichen Beitrag.
Damit verschafft sich der Staat einen Spielraum bei der Festlegung
staatlicher Beitrige, wobei den beitragsberechtigten Institutionen die
Erfiilllung des gesetzlichen Auftrages oder Erhalt und Betrieb auf
Grund gesetzlicher Grundlagen garantiert werden.

Kostenbeitriage miissen im Globalbudget des Kantons getrennt
ausgewiesen werden, nicht jedoch im Voranschlag der Gemeinden
oder Dritter. Technisch ldsst sich dies beispielsweise verwirklichen, in-
dem bei den Globalkrediten «davon Kostenbeitrige ...» aufgefiihrt
wird. Die getrennte Darstellung der Kostenbeitrédge steht zwar in Wi-
derspruch zum Grundgedanken der Globalbudgetierung, dient jedoch
der Transparenz und ist unabdingbare Voraussetzung fiir das Parla-
ment, um die Hohe der Kostenbeitrédge festzulegen.

Auch das neue Kirchengesetz kennt das Institut des Kostenbei-
trags. Hier wird die Hohe des Beitrags an die kantonalen kirchlichen
Korperschaften vom Kantonsrat mit einem mehrjéhrigen Rahmenkre-
dit festgelegt. Der Rahmenkredit ist ein Verpflichtungskredit, der ur-
spriinglich vor allem fiir Bauvorhaben gedacht war. Zunehmend erhilt
er jedoch zusitzlich die Funktion eines mehrjéhrigen Globalbudgets
beziehungsweise eines mehrjahrigen Budgetkredits. Finanzrechtlich
bleibt der Rahmenkredit jedoch gemiss § 26 des Finanzhaushaltsge-
setzes (LS 611) ein Verpflichtungskredit und schréinkt die verfassungs-
missige Budgethoheit des Kantonsrates fiir die Festlegung der Kosten-
beitrdge nicht weiter ein. Das neue Kirchengesetz sieht sodann vor,
dass der vom Kantonsrat mit Rahmenkredit festgelegte Gesamtbetrag
von der fiir die Kirchen zustdndigen Direktion — in der Regel mit einer
Verfiigung — auf die kantonalen kirchlichen Korperschaften verteilt
wird. Im Gegensatz zur Festsetzung des Gesamtbetrags durch den
Kantonsrat ist die Verfiigung der Direktion nach den Bestimmungen
des Kirchengesetzes anfechtbar. Nicht ausgeschopfte Kostenbeitriage
gemaiss § 19 Abs. 3 des neuen Kirchengesetzes sind dem Staat zuriick-
zuzahlen. Da die Nichtausschopfung eine Bedingung fiir die Riickzah-
lung darstellt, steht sie nicht in Widerspruch zu § 1 Abs. 2 Satz 2 des
Staatsbeitragsgesetzes, wonach Staatsbeitrage nicht oder bedingt riick-
zahlbar sind.

Die Einfiihrung der Kostenbeitriage ist vor dem Hintergrund der
Verwaltungsreform sinnvoll. Die Verselbststdndigung staatlicher Leis-
tungserbringer wie der Universitit oder der Ziircher Fachhochschulen
haben neue Gegebenheiten geschaffen, die eine Neuregelung des
Verhiltnisses zwischen Staat und insbesondere beitragsberechtigten
selbststandigen Anstalten erfordert. Der Kanton ist einerseits zu einer
Finanzierung verpflichtet, die den gesetzlichen Auftrag der beitragsbe-
rechtigten Institution ganz oder teilweise finanziert oder die den Er-



halt und Betrieb der fraglichen Institution grundsétzlich gewéhrleistet.
Anderseits wird bei der Festlegung der zu erbringenden Leistungen
wie auch bei den dafiir bereitgestellten finanziellen Mitteln ein Gestal-
tungsspielraum eroffnet. Ermoglicht wird damit eine sach- und finanz-
politisch flexible Festlegung der Betragshohe. Kostenbeitrige sind ge-
bundene Ausgaben. Die Einfilhrung der Staatsbeitrags-Kategorie
«Kostenbeitrag» als Mischform der bisherigen Kategorien «Subven-
tion» und «Kostenanteil» ist die folgerichtige Antwort auf die bisher
im Zuge der Verwaltungsreform bereits umgesetzten und auf allféllige
zukiinftige Verselbststdndigungen.

Die Einfithrung der neuen Kategorie Kostenbeitrag erfordert eine
Prazisierung der Definition der Kostenanteile in § 2. Im Unterschied
zu den Kostenbeitrigen ergibt sich die Hohe der Kostenanteile aus der
Gesetzgebung.

Da der geltende § 14 nicht nur die unrechtméssige Zusicherung
oder Auszahlung von Subventionen, sondern jene von allen Staatsbei-
tragen betrifft, wird die Marginalie entsprechend angepasst.

Entscheide iiber die Gewédhrung von Kostenbeitrdgen sind nicht
anfechtbar, weil sie vom Kantonsrat mit dem Globalbudget festgesetzt
werden. Der Widerruf oder die Riickforderung von Kostenbeitrdagen
unterliegen wie jene von Kostenanteilen und Subventionen gemiss
§ 16 der Beschwerde an das Verwaltungsgericht geméss Verwaltungs-
rechtspflegegesetz. Da Kostenbeitrdge auch dem Erhalt von Bestand
und Betrieb etwa einer Korperschaft dienen, konnen sich Gemeinden
und andere Korperschaften des offentlichen kantonalen Rechts nach
der Rechtssprechung des Bundesgerichts mit der staatsrechtlichen Be-
schwerde gegen eine Verletzung ihrer nach kantonalem Recht garan-
tierten Autonomie wehren. Ein Budgetentscheid des Kantonsrats
konnte also von einer Korperschaft des 6ffentlichen Rechts mit staats-
rechtlicher Autonomiebeschwerde ans Bundesgericht weitergezogen
werden.

3. Anderung des Verwaltungsrechtspflegegesetzes

Die Anderung vom § 16 des Staatsbeitragsgesetzes zieht eine
Anderung des § 43 Abs. 1 lit. ¢ des Verwaltungsrechtspflegegesetzes
(LS 175.2) nach sich. Da die Kostenbeitrdage vom Parlament im Global-
budget festgesetzt werden, sind sie mit einer Beschwerde nicht an-
fechtbar, weil der Kantonsrat keine Verwaltungsbehorde ist. Dies gilt,
obwohl das Staatsbeitragsgesetz auf Kostenbeitrdge einen Anspruch
einrdumt. Anzupassen ist, dass die Beschwerde gegen den Widerruf
und die Riickforderung von zu Unrecht zugesicherten oder ausbezahl-
ten Staatsbeitridgen zuléssig ist.
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4. Vernehmlassung

Von Mai bis August 2003 fiihrte die Finanzdirektion eine breit an-
gelegte Vernehmlassung zur Anderung des Staatsbeitrags- und des Ver-
waltungsrechtspflegegesetzes durch. Es gingen 25 Stellungnahmen ein.
Zum grossten Teil wurden die vorgeschlagenen Gesetzesédnderungen
begriisst, oder auf eine Stellungnahme wurde ausdriicklich verzichtet.
Auch das Verwaltungsgericht verzichtete auf eine Stellungnahme. Im
Folgenden werden ausschliesslich die kritischen Ausfithrungen der
Stellungnahmen dargestellt:

Die Direktion der Justiz und des Innern stellt die Frage, ob mit dem
Institut des Kostenbeitrages bereits geniigend Erfahrungen gemacht
wurden, um die Notwendigkeit und den Regelungsbedarf fiir eine
eigene finanzrechtliche Grundlage beurteilen zu kénnen. Es konne zu
einem spiteren Zeitpunkt entschieden werden, ob die in der Begriin-
dung zur Motion KR-Nr. 436/1998 angefiihrte Liicke im Staatsbeitrags-
gesetz tatsdchlich bestehe und geschlossen werden miisse. Die Baudi-
rektion mochte die Kostenbeitrdge gesetzlich préiziser umschrieben
haben, da sich diese wesentlich von den Kostenanteilen und den Sub-
ventionen unterscheiden. Die Garantie des Erhalts und des Betriebs
oder die Garantie der finanziellen Grundlagen fiir die Erfiillung des ge-
setzlichen Auftrags der Beitragsempfianger miisse in § 2a zum Aus-
druck gebracht werden.

Der Stadtrat von Ziirich fordert die einschréankende Prizisierung im
neuen § 2 a Staatsbeitragsgesetz, wonach Kostenbeitridge ausschlies-
slich an selbststindige Organisationseinheiten des Kantons ausgerich-
tet wiirden. Den Gemeinden, Zweckverbinden und Drittinstitutionen
verbleibe keine Reaktionszeit, wenn der Kantonsrat im Rahmen seines
Budgetentscheides (in der Regel im Dezember) einen Kostenbeitrag
erhohe oder reduziere. Kostenbeitrdge an Gemeinden, Zweckverbénde
und Drittinstitutionen wiirden diese zur Fiihrung eines Globalbudgets
zwingen. Einen solchen Eingriff in die Gemeindeautonomie mit einem
subventionsrechtlichen Instrument lehnt der Stadtrat von Ziirich ab.
Der Stadtrat Winterthur weist darauf hin, dass die vorgeschlagene
Losung die Gefahr in sich berge, dass die Funktion einer begiinstigten
Anstalt durch Budgetkiirzungen von Exekutive und Legislative des
Kantons gefdhrdet werden konne.

Die Romisch-katholische Zentralkommission weist hinsichtlich
der im neuen Kirchengesetz geregelten Kostenbeitrdge darauf hin,
dass sich bei erheblichen Meinungsverschiedenheiten zwischen Kan-
tonsrat und den kantonalen kirchlichen Korperschaften die fehlende
Rechtsweggarantie nachteilig auswirken konne. Da es an einer gefe-
stigten Praxis im Umgang mit Kostenbeitrdagen, namentlich in Fillen
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signifikanter Divergenzen, noch fehle, werde die Anderung des Staats-
beitragsgesetzes daher lediglich grundsatzlich begriisst.

Die Sozialdemokratische Partei und der Gewerkschaftsbund for-
dern dhnlich wie die Baudirektion, dass der gesetzliche Anspruch auf
Kostenbeitridge mit Kriterien verkniipft sein soll, die den Kostenbei-
trag fiir den Empfénger rational berechenbar machen, ihm Gewissheit
tiber die Ausrichtung verschaffen und die ihm eine mittel- bis langfris-
tige Planung erlauben. Die fehlende Moglichkeit des Verwaltungsge-
richts, die Angemessenheit des Kostenbeitrags zu iiberpriifen, wird als
problematisch beurteilt, beziehungsweise die Uberpriifbarkeit wird
gefordert.

5. Antrige

Der Regierungsrat beantragt dem Kantonsrat, den Anderungen
des Staatsbeitrags- und des Verwaltungsrechtspflegegesetzes zuzu-
stimmen und die Motion KR-Nr. 436/1998 als erledigt abzuschreiben.

Im Namen des Regierungsrates

Der Prisident: Der Staatsschreiber:
Huber Husi



