Auszug aus dem Protokoll
des Regierungsrates des Kantons Ziirich

Sitzung vom 18. Mai 2016

KR-Nr. 81/2016

451. Anfrage (Gemeindefusionen, Finanzierung Sonderlasten)

Die Kantonsrite Johannes Zollinger, Wadenswil, Martin Farner, Ober-
stammheim, und Markus Schaaf, Zell, haben am 29. Februar 2016 fol-
gende Anfrage eingereicht:

In einer Antwort auf eine Anfrage zur Férderung von Gemeindefu-
sionen schrieb der Regierungsrat 2013 u.a.:

«Als wichtigste Bestimmungsgrossen fiir eine optimale Gemeinde-
struktur gelten die Aufgabenautonomie, die gewachsenen Zusammen-
arbeitsstrukturen (z.B. bereits bestehende interkommunale Zusammen-
arbeit) und Gesichtspunkte der Raumordnung. Die Kantonsverfassung
(Art.84 Abs.5 KV, LS 101) und das Gemeindegesetz (§ 8 GG, LS 131.1)
sehen eine Unterstiitzung von Gemeindezusammenschliissen durch den
Kanton vor. Der Kanton soll einen Teil der durch die Fusion verursachten
Kosten iibernehmen und verhindern, dass die Fusion wegen finanzieller
Nachteile einer Gemeinde scheitert. Solche entstehen, wenn eine der Ge-
meinden stark verschuldet ist oder eine bisher finanzausgleichsberech-
tigte Gemeinde durch die Fusion ihre Finanzausgleichsbeitridge verliert.»

Der Finanzausgleich soll dafiir sorgen, dass alle Ziircher Gemeinden
ihre Grundaufgaben und ihre Autonomie wahrnehmen kénnen, ohne dass
die Gemeindesteuerfiisse tibermaissig voneinander abweichen.

Die Worte les ich wohl, allein mir fehlt der Glaube. Aktuell werden fi-
nanzschwache Gemeinden mit den Tiicken des Individuellen Sonderlas-
tenausgleich (Isola) konfrontiert. Um Isola zu erhalten, muss der Steuer-
fuss auf mindestens das 1,3-Fache des Kantonsmittels festgelegt werden.
Fiir jeden Aufgabenbereich muss die Gemeinde zudem die gesetzliche
Grundlage ihrer Tétigkeit darlegen und begriinden, weshalb sie ihre Aus-
gaben nicht senken kann. Nur wenn dieser Nachweis gelingt, konnen die
im Vergleich zu anderen Gemeinden tiberdurchschnittlichen Aufwendun-
gen als Sonderlasten anerkannt werden. Ein enormer biirokratischer Auf-
wand fiir die Darlegung von Fakten, die eigentlich seit Jahren bekannt
sind.

Fir eventuell fusionswillige Gemeinden (z. B. Wadenswil, Schonenberg
Hiitten mit bereits bestehender interkommunaler Zusammenarbeit aber
mit eher geringer Finanzkraft) sind das sehr schlechte Rahmenbedingun-
gen. Nach einem Zusammenschluss bleibt nur noch der Ressourcenaus-
gleich. Die weiteren Finanzausgleichsbeitriage entfallen. Die hohen Fix-
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kosten aufgrund der diinn besiedelten Gebiete und der topografischen
Situation bleiben bestehen. Zudem bleibt fiir die iibernehmende Ge-
meinde das Risiko fiir vernachlissigten Unterhalt bzw. nicht getitigte wer-
terhaltende Investitionen.

Wir bitten deshalb den Regierungsrat um Beantwortung folgender

Fragen:

1. Ist der Kanton bereit, wihrend einer noch zu bestimmenden Zeit auch
nach Gemeindezusammenschliissen Beitrdge an bestehende Sonder-
lasten zu leisten, um den Anstieg des Steuerfusses fiir iibernehmende
Gemeinden zu vermeiden?

2. Wenn nein, warum nicht, bzw. welche alternative Zukunftsperspektiven
sieht der Regierungsrat fiir kleine Gemeinden, welche auf Sonderlas-
tenausgleichsbeitrdge angewiesen sind und keine aufnehmende Ge-
meinde finden?

3. Wie sollen diese Gemeinden ihre Aufgaben weiterhin selbsténdig re-
geln, die Werterhaltung ihrer Infrastrukturen sicherstellen und welchen
Handlungsspielraum soll ihnen gewéhrt werden? (Art. 85 KV)

4. Mit welchen Steuerfussunterschieden rechnet der Kanton zukiinftig
und wie verhilt sich dies mit der Kantonsverfassung und insbesonde-
re mit dem Finanzausgleichsgesetz? (§2 Abs.2 FAG, LS 132.1)

Auf Antrag der Direktion der Justiz und des Innern

beschliesst der Regierungsrat:

I. Die Anfrage Johannes Zollinger, Wadenswil, Martin Farner, Ober-
stammheim, und Markus Schaaf, Zell, wird wie folgt beantwortet:

Der Kanton hat ein Interesse daran, dass sich Gemeinden zusammen-
schliessen. Starke Gemeinden, die einen wesentlichen Teil ihrer Aufga-
ben aus eigener Kraft erfiillen, sind die Grundlage eines gut funktionie-
renden Kantons. Als eines seiner Ziele hat sich der Regierungsrat in den
Richtlinien der Regierungspolitik 2015-2019 denn auch kommunale
Strukturen als eigenstdndige und eigenverantwortliche Triger des Ser-
vice public gesetzt (Legislaturziel 10.4).

Art. 84 Abs. 5 der Kantonsverfassung (KV, LS 101) verpflichtet den
Kanton, zusammenschlusswillige Gemeinden in ihren Bestrebungen zu
unterstiitzen. Die Unterstiitzung kann in Form von finanziellen Beitré-
gen, wie sie in § 8 des Gemeindegesetzes (GG, LS 131.1) vorgesehen sind,
und in Form von Beratung durch kantonale Stellen geleistet werden. So
hat der Regierungsrat vor Kurzem zur Unterstiitzung der geplanten Fu-
sion der Politischen Gemeinden Widenswil, Schonenberg und Hiitten
einen Beitrag von insgesamt Fr. 7600000 zugesichert (RRB Nr.299/2016).
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Der Kanton iibernimmt einen Teil der durch die Fusion verursachten
Kosten und verhindert durch finanzielle Zuschiisse, dass die Fusion fiir
eine der beteiligten Gemeinden finanzielle Nachteile zur Folge hat und
aus diesem Grund scheitert. Finanzielle Nachteile konnen sich dadurch
ergeben, dass eine der Gemeinden stark verschuldet ist oder dass eine
bisher finanzausgleichsberechtigte Gemeinde wegen der Fusion einen
Teil der Finanzausgleichsbeitrédge verliert. Solche Mehrbelastungen set-
zen falsche Anreize und miissen deshalb geméss Art. 84 Abs.5 KV vermie-
den werden.

Im neuen Gemeindegesetz (nGG, vgl. AB12015-04-30), das der Kan-
tonsrat am 20. April 2015 beschloss, sind zur Unterstiitzung von Fusionen
vier Beitragsinstrumente vorgesehen: Beitrige an die Projektkosten, Zu-
sammenschlussbeitriage, Entschuldungsbeitrage und Beitrdge zum Aus-
gleich von Einbussen beim Finanzausgleich.

Zu Frage 1:

Wie jede Gemeinde hat auch eine fusionierte Gemeinde Anspruch auf
Ausgleich von Sonderlasten, sofern sie die Voraussetzungen gemaéss den
Bestimmungen des Finanzausgleichsgesetzes (FAG, LS 132.1) erfiillt. An
einer Gemeindefusion sind regelmissig Gemeinden beteiligt, die sich
hinsichtlich Grosse, Bevolkerungszahl, Bevolkerungszusammensetzung,
Steuerkraft und Topografie unterscheiden. Gemeindefusionen konnen
deshalb dazu fiihren, dass sich die Rahmenbedingungen fiir die Gewih-
rung von Beitrdagen aus dem Finanzausgleich verdndern. Dies kann sich
auf die Hohe der Beitrige (Ressourcenausgleich, demografischer und geo-
grafisch-topografischer Sonderlastenausgleich, individueller Sonderlas-
tenausgleich) auswirken oder den Wegfall der Anspruchsberechtigung auf
bestimmte Beitrdge zur Folge haben.

Der Begriff «Sonderlasten» setzt voraus, dass besondere Lasten im
Sinne des Finanzausgleichsgesetzes vorliegen: Beim demografischen Son-
derlastenausgleich ist dies eine hoher Anteil an Einwohnerinnen und
Einwohnern unter 20 Jahren (§17 FAG), beim geografisch-topografi-
schen Sonderlastenausgleich sind es eine geringe Bevolkerungsdichte und
schwierige topografische Verhiltnisse (§20 FAG), beim individuellen
Sonderlastenausgleich sind es besondere Lasten, die von der Gemeinde
nicht beeinflusst werden kénnen und die nicht iiber die anderen Beitrags-
gefisse abgegolten werden (§ 23 FAG). Eine Last wird dann zur Sonder-
last, wenn sie fiir die zustdndige Gebietskorperschaft eine grosse finan-
zielle Belastung darstellt. Wenn nach einer Fusion die Last von einer gros-
seren Gebietskorperschaft getragen wird, kann dies dazu fiihren, dass
aufgrund von neuen Rahmenbedingungen (z. B. verdnderte Alterspyra-
mide, weniger Hangneigung) keine Sonderlast mehr vorliegt und die kan-
tonalen Ausgleichsbeitrage wegfallen.



_4_

Gemeinden, die grundsitzlich fusionswillig sind, sollen nicht wegen
drohender Einbussen beim Finanzausgleich am bisherigen Zustand fest-
halten. Im Rahmen der Unterstiitzung von Gemeindefusionen werden
Einbussen beim Finanzausgleich deshalb wihrend einer Ubergangszeit
abgefedert. Massgebend ist dabei die Differenz zwischen den Finanz-
ausgleichsbeitréigen, die den beteiligten Gemeinden in einem bestimm-
ten Zeitraum vor dem Zusammenschluss tatsachlich ausbezahlt wurden,
und den hypothetischen Beitrédgen, die den beteiligten Gemeinden unter
der Annahme ihrer Fusion zugestanden hitten (vgl. § 159 nGG). Dabei
werden Einbussen beim Ressourcenausgleich sowie beim demografischen
und geografisch-topografischen Sonderlastenausgleich beriicksichtigt. Die
errechnete Einbusse beim Finanzausgleich wird im ersten Jahr nach dem
Zusammenschluss voll ausgeglichen, in den drei folgenden Jahren wird
der Beitrag jahrlich um 25% gesenkt. Danach sollte die neue Gemeinde
in der Lage sein, die Mindereinnahmen mit Effizienzgewinnen und durch
die Neuausrichtung von Strukturen und Leistungen aufzufangen. Im Fall
der geplanten Fusion zwischen den Politischen Gemeinden Wadenswil,
Schonenberg und Hiitten, auf die in der Anfrage Bezug genommen wird,
hat der Regierungsrat einen Beitrag von Fr. 2800000 zugesichert, um Ein-
bussen beim Finanzausgleich auszugleichen (RRB Nr.299/2016).

Zu Frage 2:

Es kann der Fall eintreten, dass eine finanzschwache Gemeinde trotz
entsprechender Bemiihungen keine Gemeinde findet, die mit ihr fusionie-
ren will. Die Gemeinde gerit dadurch jedoch nicht in eine aussichtslose
Lage, weil in diesem Fall die Instrumente des Finanzausgleichs greifen.
Wenn die eigenen Ertrige aus Steuern und Gebiihren sowie die Transfer-
zahlungen aus dem Finanzausgleich (Ressourcenausgleich, demografi-
scher und geografisch-topografischer Sonderlastenausgleich) nicht ausrei-
chen, kann die Gemeinde ein Gesuch um individuellen Sonderlastenaus-
gleich stellen. Dabei wird gepriift, ob die vorgebrachten Sonderlasten auf
notwendige Aufgaben zuriickzufiihren und deren Aufwendungen nicht
beeinflussbar sind. Sind die Kriterien erfiillt, werden die Aufwendungen
durch den individuellen Sonderlastenausgleich abgedeckt. Sind die Kri-
terien nicht erfiillt, hat die Gemeinde die Wahl, diese Ausgaben einzuspa-
ren oder deren Finanzierung selber zu tibernehmen.

Die Kantonsverfassung schliesst Zwangsfusionen aus. Eine Fusion
kommt nur zustande, wenn alle beteiligten Gemeinden zustimmen (vgl.
Art. 84 Abs. 1 KV). Der Kanton kann somit nicht eingreifen, wenn eine
fusionswillige Gemeinde von den Nachbargemeinden nicht als Fusions-
partnerin akzeptiert wird. Es gibt keine Rechtsgrundlage, um eine (leis-
tungsfihige) Gemeinde zur Fusion mit einer notleidenden Nachbarge-
meinde zu zwingen.
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Der Nichteinbezug einer fusionswilligen Gemeinde kann jedoch kiinf-
tig bei der Bemessung der finanziellen Unterstiitzung eine Rolle spielen.
§ 155 nGG verlangt als Voraussetzung fiir die kantonale Unterstiitzung,
dass bei einem Zusammenschluss unter anderem die Interessen der an-
deren Gemeinden beriicksichtigt werden. Der Gesetzgeber bringt damit
zum Ausdruck, dass benachbarte Gemeinden einander Riicksicht und Bei-
stand schulden. Wird im Rahmen einer Mehrfachfusion gegen diesen
Grundsatz verstossen, kann der Kanton den Beitrag an die Fusion kiirzen.

Zu Frage 3:

Bei der Finanzierung von kommunalen Aufgaben ist die Unterschei-
dung zwischen Steuerhaushalt und Gebiihrenhaushalt von Bedeutung
(vgl. Beantwortung der Anfrage betreffend Entlastung des Gebiihren-
haushalts bei lindlichen Fusionsgemeinden [KR-Nr. 125/2013]).

Die unterschiedliche Finanzierung betrifft auch die Infrastrukturen, die
in der vorliegenden Anfrage erwahnt werden. Wahrend Hochbauten (Ge-
meindehiuser, Schulen) und das Strassennetz tiber Steuern finanziert wer-
den, erfolgt die Finanzierung der Wasser- und Elektrizitdtsversorgung
sowie der Abwasser- und Abfallentsorgung durch Gebiihren nach dem
Verursacher- und Kostendeckungsprinzip (sogenannte Eigenwirtschafts-
betriebe).

Der Finanzausgleich kommt dem Steuerhaushalt der Gemeinde zu-
gute. Die Werterhaltung (Unterhalt, Erneuerung) von Hochbauten und
Strassen wird durch die Beitrédge des Finanzausgleichs mitfinanziert, wenn
die eigenen Steuerertridge hierfiir nicht ausreichen. Bei den gebiihren-
finanzierten Aufgaben hingegen kommt der Finanzausgleich nicht zum
Tragen. Anders als beim Steuerhaushalt gibt es bei den gebiihrenfinan-
zierten Aufgaben keinen Auftrag der Kantonsverfassung, wonach der
Kanton Massnahmen treffen miisste, damit die Gebiihren in den Ziir-
cher Gemeinden keine zu grossen Unterschiede aufweisen.

Vom Grundsatz der Gebiihrenfinanzierung gibt es Ausnahmen bei den
Abwasseranlagen. Gemass Art. 60a Abs. 2 des Gewésserschutzgesetzes
(SR 814.20) sind andere Finanzierungsmoglichkeiten erlaubt, wenn kos-
tendeckende und verursachergerechte Abgaben die umweltvertrégliche
Entsorgung des Abwassers gefdhrden. Gestiitzt auf diese Bestimmung
diirfen Steuermittel zur teilweisen Finanzierung der Abwasserentsorgung
verwendet werden. Gerade in diinn besiedelten landlichen Gebieten kon-
nen kostendeckende Abgaben so hoch sein, dass sich im Sinne des Ge-
meinlastprinzips ein gewisser Ausgleich aus Steuermitteln rechtfertigt.
In dieser Konstellation ist auch eine Mitfinanzierung durch den Finanz-
ausgleich moglich.
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Zu Frage 4:

Gemaiss Art. 127 Abs. 2 lit. b KV sorgt der Finanzausgleich dafiir, dass
die Gemeindesteuerfiisse nicht erheblich voneinander abweichen. Die
Bandbreiten der Steuerfussunterschiede werden durch das Kantonsmit-
tel beeinflusst. Langerfristig wird es sich eine Gemeinde nicht leisten
konnen,ihren Steuerfuss unter dem 0,7-Fachen des Kantonsmittels fest-
zusetzen, da sie fiir jeden zusétzlichen Franken Steuerkraft mehr Res-
sourcenabschopfung abliefern muss, als sie selber an Steuereinnahmen
einnimmt. Nach oben ist der Steuerfuss grundsétzlich offen. Ein Steuer-
fuss iiber dem 1,3-Fachen des Kantonsmittels bedeutet, dass die Aufwen-
dungen durch den Finanzausgleich nicht abgedeckt werden. In diesem
Fall hat die Gemeinde die Wahl, ob sie die Aufwendungen selber mit
einem hoheren Steuerfuss finanzieren mochte oder ob sie sie einsparen
will. Langerfristig rechnet der Regierungsrat nicht mit dauerhaft hohe-
ren Unterschieden bei den Steuerfiissen.

Art. 122 Abs.2 KV schreibt vor, dass die Gemeinden ihren Finanzhaus-
halt nach den Grundsitzen der Gesetzmaéssigkeit, der Sparsamkeit und
der Wirtschaftlichkeit fiihren. Diese Bestimmung steht in einem gewissen
Spannungsverhéltnis zu Art. 127 KV, der eine Beschrinkung der Steuer-
fussdisparitit verlangt. Wird die Beschriankung der Unterschiede in den
Steuerfiissen mit einem Hochststeuerfuss umgesetzt, verlieren die Ge-
meinden mit besagtem Hochststeuerfuss den Anreiz, ihre Mittel sparsam
einzusetzen. Jede zusétzliche Ausgabe wird von den kantonalen Steuer-
zahlenden finanziert und nicht von den Nutzniessenden der Leistung. In
Anbetracht dieses Umstands ist die absolute Forderung nach einer Be-
grenzung der Steuerfussdisparitdten zu relativieren. Der Regierungsrat
erachtet die Anforderung mit dem beschriebenen relativen Absicherungs-
system als erfiillt.

I1. Mitteilung an die Mitglieder des Kantonsrates und des Regierungs-
rates sowie an die Direktion der Justiz und des Innern.

Vor dem Regierungsrat
Der stv. Staatsschreiber:
Hosli
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