
Auszug aus dem Protokoll  
des Regierungsrates des Kantons Zürich

Sitzung vom 6. Juni 2018

524. Anfrage (Ausgleichszahlungen des Kantons Zürich  
an die Städte Zürich und Winterthur)

Die Kantonsräte Roger Liebi und Roland Scheck, Zürich, sowie Konrad 
Langhart, Oberstammheim, haben am 12. März 2018 folgende Anfrage 
eingereicht:

Im Rahmen der Leistungsüberprüfung 2016 wurden auch Massnahmen 
im Zusammenhang mit dem Zürcher Finanzausgleich angekündigt und 
mit Vorlage 5340/2017 dem Kantonsrat bzw. dessen Gremien vorgelegt.

Im Zuge der demographischen Entwicklung, der Entwicklung des Wirt-
schaftsstandortes und der Wirtschaftszentren im Kanton, der finanziel-
len Entwicklung des Kantons und den zugehörigen politischen Schwer-
punkten (z. B. Steuerreform) sind insbesondere auch die hohen Zahlungs-
ströme an die beiden Städte Winterthur und Zürich von Interesse.

In diesem Zusammenhang bitten wir um die Beantwortung folgender 
Fragen:
1. Wie hoch waren die Nettozahlungen des Kantons Zürich an die Städte 

Zürich und Winterthur im Rahmen von Finanzausgleich, Ressourcen-
ausgleich, Sonderlastenausgleich, topographischem Sonderlastenaus-
gleich, Zentrumslastenausgleich, Soziallastenausgleich, etc. (je nach 
Begrifflichkeit der Jahre 1990–2017)? Wir bitten um tabellarische Auf-
stellung aller Zahlungen in diesem Zusammenhang nach Jahr und 
Stadt.

2. Welche anderen, unter Punkt 1 nicht bzw. in den Bezugsjahren noch 
nicht inbegriffenen, Zahlungen für z. Bsp. Kulturinstitute (z. Bsp. Opern-
haus), Strassenunterhalt, Polizei, etc. erfolgten in den Jahren 1990–2017 
an die beiden Städte Winterthur und Zürich direkt an die entsprechen-
den Institute, indirekt via Lotteriefonds oder direkt an die Städte? 
Bitte um tabellarische Aufstellung nach Jahr und Stadt.

3. Ist die Aussage richtig, dass das Zürcher Opernhaus ursprünglich ganz 
oder zumindest teilweise von der Stadt Zürich subventioniert wurde? 
Wenn ja, hat der Regierungsrat Kenntnis von den Beiträgen der Stadt 
Zürich ab 1990 bis zur vollständigen Übernahme der Beiträge durch 
den Kanton Zürich? Seit wann wird das Opernhaus direkt und voll-
ständig durch den Kanton subventioniert?

4. Welche Vorgaben macht der Kanton den Städten in Bezug zur Verwen-
dung dieser Gelder?
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5. Was erachtet der Regierungsrat als effektive Zentrumslast, im Sinne 
der zum Funktionieren der Städte zwingenden Tätigkeiten, die auch 
dem übrigen Kanton einen Mehrwert bringen und im Rahmen dieses 
Ausgleichs von den Städten zur Verfügung gestellt werden müssen?

6. Was erachtet der Regierungsrat als Zentrumsnutzen?
7. Inwieweit tragen die Städte Zürich und Winterthur die mittel- und lang-

fristige Finanz- und Volkswirtschaftspolitik des Kantons Zürich mit?
8. Wo sieht der Regierungsrat Handlungsfelder in der Beziehung zu den 

beiden grössten Zürcher Städten im Hinblick auf die künftigen wirt-
schaftlichen Herausforderungen der Schweiz und des Kantons?

Auf Antrag der Direktion der Justiz und des Innern

b e s c h l i e s s t  d e r  R e g i e r u n g s r a t :

I. Die Anfrage Roger Liebi und Roland Scheck, Zürich, sowie Konrad 
Langhart, Oberstammheim, wird wie folgt beantwortet:

Der kantonale Finanzausgleich war seit der Regelung im Finanzaus-
gleichsgesetz vom 11. September 1966 (OS 42, 459) bzw. bereits vorher stets 
das Resultat langwieriger Diskussionen, die ihren Abschluss jeweils in 
einer demokratisch legitimierten Regelung fanden. 

Im Herbst 2005 beauftragte der Regierungsrat das Institut für Finanz-
wissenschaft und Finanzrecht an der Universität St. Gallen, eine Verbes-
serung des Zürcher Finanzausgleichs aufzuzeigen. Die Erarbeitung der 
Vorlage dauerte rund drei Jahre. Am 28. Januar 2009 beantragte der Re-
gierungsrat dem Kantonsrat eine Totalrevision des Finanzausgleichsge-
setzes. Am 12. Juli 2010 wurde das Gesetz vom Kantonsrat in der Schluss-
abstimmung mit 141 zu 5 Stimmen beschlossen. Gegen das Finanzaus-
gleichsgesetz wurde ein Referendum mit Gegenvorschlag ergriffen. Am 
15. Mai 2011 wurde die Vorlage in der Volksabstimmung mit 73,8% Ja- 
Stimmen angenommen. Gegen die Übergangsregelung wurde vor Bun-
desgericht am 27. Juni 2011 Beschwerde eingereicht. Die Beschwerde 
wurde mit Urteil vom 3. Juni 2012 als unbegründet abgewiesen. Das total-
revidierte Finanzausgleichsgesetz konnte auf den 1. Januar 2012 in Kraft 
gesetzt werden.

Zu Frage 1:
Im Rahmen der für die Beantwortung einer parlamentarischen An-

frage zur Verfügung stehenden Zeit kann eine Erfassung der Daten ab 
1990 mit den vorhandenen Mitteln nicht geleistet werden. In der folgen-
den Tabelle werden daher die Daten aller Zürcher Gemeinden ab 2010 
erfasst und nach Beitragshöhe je Einwohnerin und Einwohner geordnet 
in aufsteigender Rangfolge dargestellt. Die Städte Zürich und Winter-
thur sind hervorgehoben.
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Zu Frage 2:
Für kulturelle Leistungen wurden über den Zeitraum von 28 Jahren 

(1990–2017) pro Jahr aus dem Lotteriefonds rund 10,5 Mio. Franken an 
die beiden Städte Zürich und Winterthur bezahlt. Nach der Rechnung 
2017 leistete der Lotteriefonds in diesem Jahr insgesamt Beiträge von 
rund 80 Mio. Franken. Gemessen an der Einwohnerzahl (rund ein Drittel 
der kantonalen Bevölkerung) erhalten die beiden Städte damit für den 
Bereich Kultur leicht unterdurchschnittliche Beiträge. 

Betrachtet man jedoch sämtliche Zahlungen des Lotteriefonds (ein-
schliesslich Denkmalpflegefonds und Einzelprojekte) in diesem Zeitraum, 
liegt der Anteil der Städte Zürich und Winterthur an den Lotteriefonds-
mittel ungefähr in der Grössenordnung ihres Anteils an der Kantons-
bevölkerung. Für den Strassenunterhalt erhielten die beiden Städte keine 
Ausgleichszahlungen, sondern eine Abgeltung für die vom Kanton an die 
Städte delegierte Aufgabe. Die Unterhaltspauschalen beliefen sich im 
Durchschnitt pro Jahr auf rund 32,4 Mio. Franken an die Stadt Zürich 
bzw. rund 7,9 Mio. Franken an die Stadt Winterthur.

Staatsbeiträge für kommunale und überkommunale Naturschutzob-
jekte, Entschädigungen für den Vollzug der Luftreinhalte-Verordnung 
(SR 814.318.142.1) sowie die Messungen im Rahmen des Messnetzes der 
Ostschweiz (OSTLUFT) beliefen sich bei der Stadt Zürich auf jährlich 
rund 0,7 Mio. Franken bzw. rund 0,2 Mio. Franken für die Stadt Winterthur.

Zu Frage 3:
Der Stadtrat von Zürich ersuchte den Regierungsrat 1990, mittelfristig 

die Frage der Übernahme des Opernhauses in die Verantwortlichkeit des 
Kantons zu prüfen. Er begründete dies mit der Tatsache, dass das Opern-
haus gemäss Statistik nur zu rund 32% von in der Stadt wohnenden Abon-
nentinnen und Abonnenten besucht werde. Zudem sei es schwer nach-
vollziehbar, dass ein Kunstinstitut mit dem Anspruch und der Ausstrah-
lung des Opernhauses als «kommunales» Institut geführt und zum gröss-
ten Teil von der Stadt finanziert werde. Im internationalen Vergleich sei 
dies denn auch einzigartig. 

Mit Blick auf eine klare Aufgabenteilung war der Regierungsrat in der 
Folge bereit, die finanz- und kulturpolitische Verantwortung für das 
grösste und bedeutendste Kulturinstitut im Kanton zu übernehmen. Er 
verlangte jedoch, dass der Kanton gleichzeitig von den Kulturförderungs-
beiträgen an die drei anderen Stadtzürcher Kunstinstitute entlastet werde.

Das Ergebnis war eine Regelung, mit der die staatliche Unterstützung 
des Opernhauses auf Gesetzesstufe erfolgte und der Kanton dessen Be-
trieb gewährleistete. Die Stadt Zürich überliess das Land und die Liegen-
schaften zum geschätzten Wert von 31,4 Mio. Franken dem Kanton und 
verzichtete auf die bisherigen Kulturförderungssubventionen. Aus die-
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ser Aufgabenteilung ergab sich auf den 1. Januar 1994 für den Kanton eine 
jährliche Mehrbelastung von rund 26,2 Mio. Franken. Das Gesetz über 
die Unterstützung des Opernhauses durch den Kanton (OS 52, 940) wurde 
in der Volksabstimmung vom 25. September 1994 mit 271 492 Ja-Stimmen 
zu 99 183 Nein-Stimmen angenommen.

Zu Frage 4:
Der neue Finanzausgleich stärkt im Vergleich zur bisherigen Regelung 

die Gemeindeautonomie (§ 3 Finanzausgleichsgesetz [LS 132.1]). Mit Aus-
nahme des Kulturanteils beim Zentrumslastenausgleich an die Städte Zü-
rich und Winterthur sind alle anderen Beiträge daher nicht zweckgebun-
den. Die Vorgaben zur Verwendung der übrigen Gelder in den in Frage 2 
genannten Bereichen ergeben sich aus den spezifischen gesetzlichen Re-
gelungen.

Zu Fragen 5 und 6:
Der Einbezug der Stadt in das System des Finanzausgleichs und da-

mit auch die Ermittlung der Zentrumslast war seit der Inkraftsetzung 
des Finanzausgleichsgesetzes vom 11. September 1966 (OS 42, 459) Thema 
zahlreicher politischer Vorstösse. Die Stadt Zürich war aufgrund ihrer 
Grösse und Finanzkraft weder am Steuerfuss- noch am Steuerkraftaus-
gleich beteiligt, sondern erhielt Beiträge an die Kunstinstitute, Beiträge 
an einzelne Investitionen sowie Leistungen an Aufgaben (Schulliegen-
schaften, Strassen usw.) und eine Lastenabgeltung für die Bereiche Poli-
zei, Soziales und Kultur. Die Beiträge waren an die entsprechenden Aus-
gaben gekoppelt. Die Einnahmen der Stadt blieben im damaligen Finanz-
ausgleichssystem hingegen unberücksichtigt.

In den 80er-Jahren begannen sich auch in der Stadt Zürich erstmals 
die Probleme im Zusammenhang mit dem sogenannten Agglomerations-
effekt zu zeigen. Dieser bezeichnete damals eine Entwicklung, mit der 
die finanziell und anderweitig aufwendigen Fälle von der Agglomeration 
in die Zentren kamen und diese gleichzeitig mit den neuen Aufgaben an 
Attraktivität verloren, weshalb Einwohnerinnen und Einwohner weg-
zogen. Mit dieser Entwicklung wurde auch zunehmend die Forderung er-
hoben, die Städte Zürich und Winterthur in das System des Finanzaus-
gleichs einzubeziehen.

1997 trat die Ergänzung des Finanzausgleichsgesetzes von 1966 in Kraft, 
mit der ein Lastenausgleich für die Stadt Zürich ins Gesetz eingefügt 
wurde. Der Regierungsrat führte dazu aus, dass die Stadt Zürich bis da-
hin vom Finanzausgleichsgesetz weitgehend ausgenommen gewesen sei. 
Sie sei daher seit einigen Jahren gezwungen, einen Steuerfuss anzuset-
zen, der über dem für die anderen Gemeinden geltenden Höchstansatz 
liege. Ein Einbezug der Stadt Zürich in das geltende Finanzausgleichs-
gesetz sei jedoch aus finanziellen Gründen weiterhin nicht möglich, 
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weil dies unter Berücksichtigung der Auswirkungen auf die Staatsbei-
träge zu einer Mehrbelastung des Kantons führe (vgl. ABl 1995, 551). 
Die Stadt Zürich hätte damals einen Anspruch auf Steuerfussausgleich 
von weit über 100 Mio. Franken gehabt. Die damalige Regelung sah aber 
für sämtliche Gemeinden nur ein Maximum von 4% des Staatssteuer-
eingangs vor (damals 120 Mio. Franken). Bei einem Einbezug der Stadt 
Zürich hätte dieser gesetzlich festgelegte Prozentsatz von 4% auf 7% 
erhöht werden müssen (vgl. ABl 1995, 551). 

Untersuchung zu einem Normlastenmodell ergaben sodann, dass ein 
Einbezug in ein solches Modell zu einer Schlechterstellung der übrigen 
Gemeinden geführt hätte, sofern der Kanton nicht zusätzliche Beiträge 
leisten würde. Es wurde festgehalten, dass allgemein anerkannt sei, dass 
Wege gefunden werden müssten, die Städte Zürich und Winterthur von 
den zentralörtlichen Sonderlasten zu entlasten. Soll dies nicht zu einer 
Schlechterstellung der übrigen Gemeinden führen, sei dies jedoch ohne 
Einsatz zusätzlicher kantonaler Mittel nicht möglich. Für die Entlas-
tung von zentralörtlichen Lasten müssten daher Einzellösungen wie für 
das Opernhaus gefunden werden (ABl 1995, 553 f.).

Im Zug der Arbeiten zur Revision des kantonalen Finanzausgleichs 
legte der Regierungsrat am 18. Januar 2006 als Ziel unter anderem auch 
den Einbezug aller Städte und Gemeinden fest. In einer Studie, die 2010 
im Auftrag des Schweizerischen Städteverbandes erstellt wurde (Ecoplan, 
«Lasten der Städte – Wissenschaftliche Grundlagen», Schlussbericht im 
Auftrag des Schweizerischen Städteverbandes, Bern), wurden für Städte 
mit ausgeprägter Zentrumsfunktion Lasten von mehreren Hundert Fran-
ken pro Einwohnerin und Einwohner pro Jahr ermittelt (Ecoplan a. a. O, 
S. 9). Es zeigte sich zudem, dass diese Kosten insbesondere in den Be-
reichen öffentliche Sicherheit, Freizeit, Kultur und soziale Sicherheit an-
fallen. Die Studie wies für die Stadt Winterthur im Vergleich zum Um-
land eine hohe und für die Stadt Zürich eine sehr hohe Belastung aus. 

Die im Verlauf der Arbeiten zur Revision des kantonalen Finanzaus-
gleichs beigezogenen Fachleute zeigten schliesslich auf, dass eine Mehr-
belastung der grossen Städte (Zentrumsnutzen gleichen Zentrumslas-
ten nicht aus) wissenschaftlich nicht eindeutig berechnet werden kann. 
Deshalb musste die Höhe des Zentrumslastenausgleichs letztlich in 
einem politischen Prozess festgesetzt werden. In einer Art Normlasten-
ausgleich wurden dabei die bereits im alten Finanzausgleichsgesetz be-
stehenden Bereiche wie folgt festgelegt: Die Lasten für die Sozialhilfe 
wurden mit 230% des durchschnittlichen Aufwands der Zürcher Ge-
meinden, für die Polizei mit 200% und für die Kultur mit 300% veran-
schlagt.
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Im revidierten Finanzausgleichsgesetz sind die Städte Zürich und Win-
terthur neu auch in den Ressourcenausgleich eingebunden. Ohne Fest-
legung eines Zentrumslastenausgleichs wäre aber eine Ablieferungspflicht 
der Städte nicht möglich gewesen. Mit diesem Einbezug in das Finanz-
ausgleichssystem gilt dessen Dynamik auch für die Städte Zürich und 
Winterthur. Das kann, wie jetzt erstmals geschehen, dazu führen, dass 
die Stadt Zürich im Finanzausgleichssystem zu einer Nettozahlerin wird. 
Als Gegenstück haben die beiden grossen Städte mit dem Finanzaus-
gleich wie alle übrigen Gemeinden ein Auffangnetz für den Fall, dass ihre 
Steuereinnahmen überdurchschnittlich zurückgehen. Wegen ihres ver-
hältnismässig grossen Anteils an Steuereinnahmen von juristischen Per-
sonen ist für sie die Gefahr schwankender Steuereinnahmen besonders 
gross.

Der Kantonsrat folgte dem Antrag des Regierungsrates und der Kom-
mission für Staat und Gemeinden weitestgehend und legte den Zentrums-
lastenausgleich für die Stadt Zürich auf 412,2 Mio. Franken – nach Abzug 
der Ressourcenabschöpfung verbleiben für den Zentrumslastenausgleich 
100 Mio. Franken – und für die Stadt Winterthur auf 86 Mio. Franken fest. 
Er beschloss dabei, die finanzstarken Gemeinden zulasten des Staats-
haushalts weniger zu belasten und senkte den Abschöpfungssatz von 75% 
auf 70%. Zusätzlich wurden Bagatellstaatsbeiträge abgeschafft.

Gegen den Beschluss des Kantonsrates zum neuen Finanzausgleichs-
gesetz wurde ein Referendum mit Gegenvorschlag ergriffen. Dieser sah 
tiefere Zentrumslastenbeiträge an die Städte Zürich und Winterthur vor. 
Statt 412 Mio. Franken für die Stadt Zürich und 86 Mio. Franken für die 
Stadt Winterthur wollte das Referendumskomitee Beiträge von 360 Mio. 
Franken für die Stadt Zürich und 65 Mio. Franken für die Stadt Winterthur.

Die politischen Diskussionen im Vorfeld der Abstimmung über das 
neue Finanzausgleichsgesetz bezogen sich hauptsächlich auf die Frage 
des Zentrumslastenausgleichs. Es ist daher davon auszugehen, dass die 
73% Ja-Stimmen auch ein ausdrückliches und deutliches Ja zum gelten-
den Zentrumslastenausgleich sind. 

Zu Frage 7:
Mehr als ein Drittel der Zürcher Bevölkerung lebt in den beiden Städ-

ten Zürich und Winterthur. Bei den lebenswertesten zehn Städten der Welt 
belegt Zürich den zweiten Platz (NZZ-Bellevue vom 23. März 2018) und 
gemäss der Zeitschrift Bilanz (07/2017) belegt die Stadt Zürich den ers-
ten und Winterthur den dritten Platz im Städte-Ranking der Schweiz. Das 
Bildungs- und Kulturangebot sind neben der Mobilität zentrale Faktoren 
für diese Spitzenplatzierungen und sorgen dafür, dass beide Städte für 
Unternehmen und deren Mitarbeitende sehr attraktiv sind.
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Die grosse volkswirtschaftliche Bedeutung der Städte Zürich und Win-
terthur hinsichtlich der Wertschöpfung und der Arbeitsplätze im Kanton 
ergibt sich aus verschiedenen Erhebungen sowie (neben Parametern wie 
z. B. Anzahl Unternehmen, Arbeitsplätze, Wertschöpfung usw.) aus auch im 
internationalen Vergleich wichtigen Ranglisten (Lebensqualität: https://
www.mercer.com/newsroom/2018-quality-of-living-survey.html; Cities 
and Regions of the Future: https://www.fdiintelligence.com/Rankings/
fDi-s-European-Cities-and-Regions-of-the-Future-2018-19-Winners?ct= 
true; Global Talent Competitiveness Index: https://www.insead.edu/news/ 
2018-gtci-talent-diversity-competitiveness-fuel-future-of-work; Safe Cities 
Index: http://safecities.economist.com/safe-cities-index-2017). 

Die Städte Zürich und Winterthur prägen die Wahrnehmung der Stand-
ortqualität und der Wettbewerbsfähigkeit des Kantons sowohl im In- als 
auch im Ausland entscheidend. Deren Attraktivität wirkt sich direkt auf 
das Ansehen des gesamten Kantons (und der Schweiz) aus. Der Kanton Zü-
rich hat ein grosses Interesse daran, dass die beiden Städte in der Schweiz 
und in der Welt positiv wahrgenommen werden. 

Gemäss Prognose des kantonalen Statistischen Amts wird die Be-
völkerung des Kantons Zürich von 1,48 Millionen Einwohnerinnen und 
Einwohnern Ende 2016 bis 2040 auf rund 1,82 Millionen ansteigen. Dies 
entspricht einer Zunahme um rund 340 000 Personen bzw. 23%. Ein gros-
ser Teil dieses Zuwachses werden die Städte Zürich und Winterthur zu 
bewältigen haben. Sie sind deshalb einerseits gefordert, die notwendige 
Infrastruktur hierfür zur Verfügung zu stellen, anderseits besteht ihre 
Aufgabe darin, die bestehende Standort- und Lebensqualität aufrecht-
zuerhalten, von der alle Bevölkerungsteile des Kantons profitieren.

Zu Frage 8:
Handlungsfelder in der Beziehung zwischen dem Kanton und den 

Städten ergeben sich in erster Linie im Zusammenhang mit Vorlagen von 
grosser Bedeutung (z. B. Steuervorlage 17) oder bei überregionalen Ge-
schäften. Die aktuellen Rechnungsergebnisse des Kantons sowie der Städte 
Zürich und Winterthur zeigen ein erfreuliches Bild. Die Ranglisten- 
Positionen unterstreichen dies eindrücklich. Der Finanzausgleich und 
die Neuregelung der Ausgleichszahlungen konnten zu dieser positiven 
Situation beitragen. Der Regierungsrat sieht keinen Grund, an der be-
währten Ausrichtung etwas zu ändern.

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

Vor dem Regierungsrat 
Die Staatsschreiberin: 
Kathrin Arioli


