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  January 31, 2012 

 

Ms. Linda Crowe 
Chief Executive Officer 
Pacific Library Partnership 
2471 Flores Street 
San Mateo, CA  94403 

Dear Ms. Crowe: 

Management Partners is pleased to transmit this project report to you and members of the 
Silicon Valley Library System Steering Committee.  The report answers the questions posed by 
the SVLS about the issues involved if a city library wants to join the Santa Clara County Library.   

As the report shows, the issues are complex and some questions cannot be answered in the 
abstract.  For example, although property tax distribution implications can be imagined and 
analyzed, negotiations with the Santa Clara County Library could result in various outcomes 
for services and costs that Management Partners cannot predict.   

We would like to acknowledge the cooperation we received from the Santa Clara County 
Library as well as the Santa Clara County Controller‐Treasurer’s Office.   We are grateful for 
their assistance.  We also appreciate the guidance and advice from the Steering Committee 
members.   Please do not hesitate to call on us if we can be helpful in the future.  

 
  Sincerely, 

   
  Gerald E. Newfarmer 
  President and CEO 
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Executive Summary  

Management Partners was asked to provide information about the cost 
and process for a non‐member, municipal library, to join the Santa Clara 
County Library (SCCL).  The task was challenging for a number of 
reasons.  First, while the Santa Clara County Library Joint Powers 
Authority (JPA) agreement provides a process for joining the system, it is 
not specific with respect to revenue allocation or property tax distribution 
that might accompany the process.  (The JPA agreement is included as 
Appendix A.)  Management Partners was unable to obtain a consensus or 
formal determination from Santa Clara County (County) regarding the 
exact process for joining the SCCL or the revenue or property tax 
implications that may accompany such an action.  Further, there is no 
precedent for joining the SCCL by another non‐member following the 
property tax distribution system established following Proposition 13 in 
1978.  The property tax distribution system in California has become so 
complex over the past decades due to a multitude of legislative actions 
applicable to local government entities that it is not possible to precisely 
answer the property tax redistribution question without the assistance of 
outside legal counsel and actually petitioning the SCCL to join in order to 
get a definitive determination of what would be required. 

Nonetheless, Management Partners provides a framework in this report 
to try to address the following questions: 

• What are the possible avenues to become a member of the JPA 
and/or join the SCCL?   

• What are the revenues and expenditures, including property tax, 
for the different paths that might be chosen? 

Our conclusion, albeit with a number of caveats, is that there may be two 
possible paths for a municipality to provide library service through the 
SCCL. 

1. Filing an executed counterpart of the JPA agreement, and approval by 
60% of the JPA governing board;  

and   
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Executing a tax sharing agreement pursuant to Revenue and Tax Code 
99.02 (if determined to be applicable) where the city would voluntarily 
agree to reallocate a portion of its existing property tax to the JPA (or 
Library District),  

or 

2. Contracting with the JPA for the provision of library services.    

Using assessed valuation data and property tax allocation data provided 
by the Santa Clara County Controller‐Treasurer’s Office this report first 
discusses the property tax variables and implications that could result 
from a property tax reallocation negotiation between a city and the SCCL 
(County).  Then based on municipal library and SCCL budget data, we 
developed three scenarios to illustrate the impact of different 
assumptions associated with both of the paths described above for a 
municipal library that may wish to join the SCCL.  (Management Partners 
was not asked to evaluate the costs and benefits of providing library 
services through a municipality as compared to the SCCL.  While some 
data points in this report provide comparison information, they should 
not be construed as an evaluation of service levels or costs to provide 
those services.)  

The scenarios incorporate assumptions regarding how property taxes and 
other resources could shift as well as relative operating costs for the 
service as delivered by the SCCL.  An unanswered question is whether 
the JPA would require a reallocation of property tax revenue as a 
condition of joining the JPA and whether such a reallocation would be 
subject to a change in the Educational Revenue Augmentation Fund 
(ERAF) applied to a city’s property tax.   

Lacking clear precedent for this kind of change and no formal 
determination from Santa Clara County representatives, our scenarios 
serve as templates to bridge the uncertainties while providing 
approximate measures of service and cost impacts.  A summary of the 
scenarios and possible impacts follows. 

Scenario 1 – City Joins SCCL / No Change in the ERAF Rate.  This 
approach provides a baseline assuming that the ERAF tax shift does not 
increase from the existing 19% city rate to the 40% SCCL rate.  Impacts 
range from an approximate decrease of 17 hours of service each week or 
an increase in required funding of $2,048,252 per year to maintain hours 
of service.  
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Scenario 2 – City Joins SCCL / ERAF Rate Changes.  This approach builds 
on Scenario 1 by including an increase in the ERAF rate from the existing 
19% city rate to the 40% SCCL rate.  Impacts range from an approximate 
decrease of 26 hours of service each week or an increase in required 
funding of over $3 million per year to maintain hours of service. 

Scenario 3 – City Contracts with SCCL for Service.  This approach 
considers impacts from contracting for service based on costs associated 
with SCCL.  Impacts range from an approximate decrease of 23 hours of 
service each week or an increase in required funding of $2.7 million per 
year to maintain hours of service. 

Ultimately, a definitive process determination from either the County or 
outside legal counsel will be required to assess the revenue implications 
of joining the SCCL.  Following this, a municipality may then work with 
SCCL on service levels and costs and make an informed decision as to 
whether it is cost effective to join the system and the merits of doing so.   
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Background  

The Pacific Library Partnership (PLP) is a Bay Area consortium of four 
regional library systems representing city and county libraries in 
Alameda, Contra Costa, Monterey, San Benito, San Francisco, San Mateo, 
Santa Clara and Santa Cruz counties.  The Silicon Valley Library System 
(SVLS) is one of the four regional Joint Powers Agreement‐ based entities 
that make up the PLP JPA.  All have the goal to maximize cooperation 
and boost economies of scale for municipal and county library systems in 
their membership. 

The Santa Clara County Library (SCCL) was organized under the County 
Free Library Law in 1914.  The SCCL has its own geographically defined 
tax district (the County and nine cities) originally established by the 
Board of Supervisors, with a dedicated tax rate.  A joint powers authority 
(JPA) was formed in 1994 to share governance of the SCCL with the city 
members, among other reasons.  The Santa Clara County Library serves 
the populations of the unincorporated areas of the county and the cities of 
Campbell, Cupertino, Gilroy, Los Altos, Los Altos Hills, Milpitas, Monte 
Sereno, Morgan Hill and Saratoga.  While generally referred to as a JPA 
library system (a JPA was formed in 1994), SCCL staff also state they are a 
county library system as well.    

In Santa Clara County, six municipalities provide their own library 
service to the community: Los Gatos, Mountain View, Palo Alto, San Jose, 
Santa Clara and Sunnyvale.  The Santa Clara County Library and the 
municipal library systems are funded through a combination of general 
fund revenue resources, including property tax, voter‐approved special 
taxes, library fees and fines, grants and contributions and donations.  The 
Santa Clara County Library is supported about 80% from property tax 
and a special tax approved by the voters in 2005 through the 
establishment of a Community Facilities District.  Municipal libraries are 
funded primarily through the general fund of the respective municipality, 
which represents a combination of revenue resources from property and 
sales tax as well as fines and fees for service. 
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The membership of the Santa Clara County Library has not changed since 
Gilroy joined the system in 1968.  Following the passage of Proposition 13 
in 1978, property tax allocation in California changed dramatically, which 
had a significant and negative impact on the funding of county libraries 
in particular, as they typically were a separate taxing entity within the 
county.  As a result, county libraries have been particularly impacted by 
property tax reductions over the last 30 years.   

Cities have also experienced property tax fluctuations due to the state’s 
need for additional revenue through the years.  Municipal libraries have 
suffered as well.  Both systems, therefore, have pursued various but 
sometimes different paths for sustaining service levels to their 
communities.  In addition to property tax and the voter‐approved special 
tax, some cities within the SCCL have also chosen to allocate general fund 
revenue in support of additional service or longer hours within their 
library, while other municipal libraries have sought voter approved 
special fees or taxes to accomplish the same objective. 
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Project Approach  

Management Partners researched the funding implications for a 
municipal library to join the Santa Clara County Library system by 
reviewing a range of documents and data, interviewing relevant local 
governmental agencies and employing various analytical techniques in 
order to present the information.  These activities enabled Management 
Partners’ project staff to gain an understanding of the major issues and 
critical revenue implications associated with alternatives for joining the 
SCCL.   

The interviews, the data and written documents were important and 
helped shape the framework of this report.  Each of these elements is 
described below. 

Interviews  

Management Partners began the project by gaining an understanding of 
the history of the Santa Clara County Library, its funding and revenue 
sources and current policies regarding the delivery of library services to 
its member cities.  We also sought to understand the property tax 
allocation in Santa Clara County, the governmental structure of the 
county library system, as well as the library’s various funding resources.  
Toward that end, we interviewed, electronically communicated or 
consulted with the following: 

• Santa Clara County Librarian, Santa Clara County Deputy County 
Librarian for Community Libraries and Human Resources, the 
Deputy County Librarian for Information Technology and 
Collection, and Administrative Services Director  

• Santa Clara County Local Agency Formation Commission 
(LAFCO) Executive Director 

• Representatives of the Santa Clara County Controller‐Treasurer’s 
Department  

• Santa Clara County Office of the County Counsel staff 
• Outside legal counsel regarding California revenue and taxation 

government codes 
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• Deputy County Librarian, Information Technology and Collection 

In addition, Management Partners worked with a steering committee of 
the Silicon Valley Library System, composed of Pacific Library 
Partnership staff and several municipal librarians from the Silicon Valley 
Library System (SVLS).   

Document Review  

Management Partners reviewed a variety of documents during the course 
of this engagement.  These included: 

• Amended and Restated Joint Exercise of Powers Agreement By 
and Between the County of Santa Clara and the cities of Campbell, 
Cupertino, Gilroy, Los Altos, Los Altos Hills, Milpitas, Monte 
Sereno, Morgan Hill and Saratoga, dated August 9, 2001 

• Exhibit B, Santa Clara County Library District Joint Powers 
Authority, Community Facilities District No. 2005‐1 

• Feasibility Study for Creation of County Service Area for Library 
Services, Application to LAFCO, dated June 22, 1994 

• California Public Library Organization, California Public Library 
Organization Project Advisory Group 

• Funding Formula Allocation Methodology, Santa Clara County 
Library District, dated August 29, 2011 (Appendix B to this report) 

• Library Study for the City of Milpitas, Ruth Metz Associates and 
Jeanne Goodrich Consulting, dated July 26, 2006 

• “Demystifying the California Property Tax Apportionment 
System A Step‐by‐Step Guide through the AB 8 Process,” David 
Elledge, Controller‐Treasurer, County of Santa Clara 

• Final Service Review, Santa Clara County Local Agency 
Formation Commission, Santa Clara County Library Service Area, 
LSA Associates, Inc., dated August 2006 

• “The Metamorphosis of Special Districts: Current Methods for 
Consolidation, Dissolution, Subsidiary District Formation and 
Merger,” California Association of Local Area Agency Formation 
Commission White Paper, August 2008 

• Publicly available documents on SCCL policy, organization, 
funding, operations and results 

• Publicly available documents on respective independent city 
library policy, organization, funding, operations and results 

• Library survey data collected through the Public Libraries Survey 
by the Institute of Museum and Library Services (IMLS) 
incorporating FY 2009 information 
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• Library survey data collected through the Library Journal’s Index 
of Public Library Service 2011 (also relies on IMLS data) 

Analysis of Alternative Approaches  

Management Partners began our analysis by trying to gain an 
understanding of the current governmental structure of the Santa Clara 
Library and different methods by which a municipal library might be able 
to join the system. This was done by reviewing relevant sections of the 
California State Government Code and other documents regarding 
California library systems, and interviewing the Santa Clara County 
Librarian and administrative staff, the Executive Director of the Santa 
Clara County Local Agency Formation Commission, Santa Clara County 
Controller‐Treasurer’s Department representatives.  Management 
Partners also consulted with legal counsel experienced in revenue and 
taxation in California.   

Analysis of Revenues and Budgets  

Understanding how funds flow comprised a key component in assessing 
alternative approaches for library services.  Management Partners 
developed information on the resources available to support respective 
library operations as well as on how those funds were used.   

Revenue and expenditure data for SCCL were provided by management.  
As a matter of practice, the organization does not allocate costs to specific 
JPA participating libraries.  For the purposes of this analysis and 
comparability with libraries operating outside the SCCL we have made 
general assumptions about the allocation of indirect and overhead costs 
to the participating community libraries.   

Management Partners used publicly available information to develop 
revenue and expenditure data for library operations in Los Gatos, 
Mountain View, Palo Alto, San Jose, Santa Clara and Sunnyvale.  For this 
analysis, the project team used the latest fiscal year actual data available.  
This contrasts with the comparison operations data developed from the 
Institute of Museum and Library Services that reported fiscal year 2009 
information. 
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Santa Clara County Library System  

This section of the report provides an overview of operations for the 
Santa Clara County Library and the municipal libraries in Santa Clara 
County as well as comparisons of selected services.  This information is 
intended to provide context for the discussion of alternatives provided 
later in this report.   

Overview of Santa Clara County Library Operations 

While generally referred to as a JPA Library system, Santa Clara County 
Library staff also state that they are a county library system as well.  In 
1914, the Santa Clara County Library was established as a department of 
the County and was supported by a property tax levied by the Board of 
Supervisors.  Following passage of Proposition 13 in 1978 and the 
resulting 50% decrease in Santa Clara County Library property tax 
revenues, the Board of Supervisors directed the County Librarian to work 
with the city managers of the member cities to develop a funding plan.  
This effort in 1980 resulted in a library funding formula that was based 
equally on assessed valuation, population and circulation.1  

In April, 1994, the nine member cities and Santa Clara County formed a 
joint powers authority (JPA) to manage the operation of the libraries.2  
The JPA for the SCCL establishes how the agency will be governed and 
its relationships to other units of government.  Under the agreement, the 
County Librarian and all library personnel remain County employees 
subject to the County’s labor agreements and personnel policies.  The 
County Librarian is appointed and reports to the County Executive while 
also reporting to the JPA Board, which may make recommendations to 
the County Executive relating to the selection and performance of the 

                                                      
1 Funding Formula Allocation Methodology,” Santa Clara County Library District, August 
29, 2011. 
2 Amended and Restated Joint Exercise of Powers Agreement By and Between the county 
of Santa Clara and the Cities of Campbell, Cupertino, Gilroy, Los Altos, Los Altos Hills, 
Milpitas, Monte Sereno, Morgan Hill and Saratoga, 2001. 
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County Librarian.  The County also continues to provide legal, 
purchasing, payroll, budget, treasury and other services to the library 
system and is reimbursed for these services.  The JPA also includes 
provisions for the withdrawal or addition of members.   

Fiscal and policy decisions impacting the libraries were delegated by the 
Board of Supervisors to the JPA Board.  The Board is comprised of voting 
representatives selected by the member cities (one per city) with the 
County designating two members of the Board of Supervisors as voting 
representatives.  The 1994 JPA Agreement also incorporated generally the 
1980 Library Funding formula.   

The member cities and the County entered into an amended and restated 
JPA agreement on August 9, 2001.  The restated agreement provides that 
funding of personnel and library materials at each library facility shall be 
the function of three equally weighted factors: 

1. Circulation, 
2. Assessed value component net of any redevelopment agency impact, 

and 
3. Population of each library service area, adjusted so as to provide 

minimum service levels stipulated in the agreement. 

The Library Joint Powers Board may change this formula, provided 
service levels are not adversely affected.  The JPA also stipulates a 
minimum service level that will be provided at each library (also referred 
to as “the platform”).  The minimum service levels include the following: 

1. Thirty hours, five days per week at every community library, 
2. Twenty hours per week at branches such as Woodland, 
3. Bi‐weekly bookmobile service, and  
4. Administrative, collection and technical services, including support 

appropriate to public service hours. 

In practice, the SCCL has provided a more robust minimum service level 
approximating 54 total hours of weekly service at the community 
libraries.  Each member city also has some latitude to request additional 
services if it is willing to provide additional local funding.  This is a 
subject of negotiation and the service enhancement requires approval by 
the JPA Governing Board.  Milpitas, Cupertino and Los Altos/Los Altos 
Hills have each provided additional funding to increase the hours of 
weekly service at their respective community libraries to 66 hours per 
week.   
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The SCCL receives funding primarily through property taxes 
apportioned to the Library District and a special tax first approved by the 
voters in 2005 through the formation of a Community Facilities District 
(CFD).  Other major sources of revenue include library fines and fees, 
contributions from cities; State Public Library Fund; State and Federal 
Library Services Act funds; state grants to the SCCL JPA; and, interest 
earnings.   

Table 1 provides a summary of major revenue and expenditure categories 
supporting SCCL operations.  Property taxes combined with the Special 
Tax (Community Facilities District) account for more than 81% of total 
revenues.  Employee salaries and related personnel expenditures 
comprise approximately 60% of total annual expenditures. 

Table 1. Santa Clara County Library Revenue and Expenditure Summary for FY 2009/10 and  
FY 2011/12  

   FY 2009/10
Actual 

FY 2010/11
Adopted 

 FY 2011/12 
Adopted 

Revenues    
   Property Taxes $22,289,962  $23,700,900  $23,607,300 
   State Grants  1,349,168  1,076,000  0 
   Special Tax  6,000,000  5,610,000  5,610,000 
   City and  County 

Contribution 
1,184,181  1,217,170  1,275,393 

   Fines and Fees  613,742  680,000  920,000 
   Other  $1,140,814  $825,700  $795,700 
   Total  $32,577,867  $33,109,770  $32,208,393 
       
   Transfer from 

Reserves 
$2,694,333  $1,819,625  $3,684,840 

       
   Total  $35,272,200  $34,929,395  $35,893,233 
Expenditures    
   Personnel  $21,550,000  $21,845,582  $21,656,000 
   Books and Materials 4,580,000  4,210,500  4,000,000 
   Facilities  2,972,450  3,813,921  3,813,921 
   Services and Supplies 6,089,950  4,561,839  6,052,259 
   Fixed Assets and 

Vehicles 
79,600  497,553  371,053 

   Total  $35,272,000  $34,929,395  $35,893,233 

The Library administration develops an annual budget proposal for 
review and approval by the Library JPA Board.  The approved budget is 
then forwarded to the County Board of Supervisors for adoption.  The 
development of the annual budget begins with the development of the 
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“formula share” percentages for each library.  As set forth in the JPA, 
funding of personnel and SCCL materials at each SCCL facility (allocation 
of the remaining operating budget revenue) is a function of three equally 
weighed factors:  

1. Circulation total from the most recently completed calendar year. 
2. Assessed valuation of properties in each community and the 

unincorporated area assigned to each SCCL. 
3. Population according to the most recent available data from the 

California Department of Finance. 

The JPA states  

Additional assessment beyond those levied by the Agency (JPA) 
for enhanced services in a particular community library shall be 
appropriated by the Board and as approved by the Board 
member(s) representing the community library’s service area for 
direct services and materials.  No more than 10% of such 
additional benefit assessment may be appropriated by the 
Governing Board for central staff support.   

Community Facilities District revenues, though, are returned to 
the source, with each community receiving 100% of the property 
taxes assessed through the district. Any dedicated revenue from 
the individual member cities or other local governmental entities 
is assigned to the specific SCCL for which it was intended. 

Table 2 displays the Santa Clara County Library funding formula for 
2011/12 in summary form for the member cities.  The formula share is the 
average of the respective percentage share in the three categories noted 
above (population, assessed valuation and circulation) for each of the 
communities. 
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Table 2. Santa Clara County Library Funding Formula Summary for FY 2011/12 

   Population  Assessed Valuation Circulation  Formula
Library  Total  Percent Total Percent Total  Percent Share
Campbell  49,728   13.43% $6,705,164,398  10.17% 937,596   7.79% 10.47%
Cupertino  60,629   16.38% $13,533,432,509  20.54% 3,358,180   27.91% 21.61%
Gilroy  60,055   16.22% $6,255,570,535  9.49% 497,577   4.14% 9.95%
Los Altos / Los Altos 
Hills 

42,400   11.45% $14,641,940,541  22.22% 2,036,040   16.92% 16.86%

Milpitas  71,879   19.41% $7,996,361,373  12.13% 2,707,987   22.51% 18.02%
Morgan Hill  48,234   13.03% $5,119,397,438  7.77% 882,222   7.33% 9.38%
Saratoga/Monte 
Sereno 

37,325   10.08% $11,651,141,474  17.68% 1,611,193   13.39% 13.72%

Total  370,250   100.00% $65,903,008,268  100.00% 12,030,795   100.00% 100.00%
        
Unassigned  56,266   $9,863,051,991  149,166    
           

Total  426,516   $75,766,060,259  12,179,961     

 

As the table shows, the formula share ranges from a high of almost 22% 
in Cupertino to a low of 9.38% in Morgan Hill.  The formula share 
comprises a starting point to assure the member communities that they 
will receive annual operating resources in accordance with the agreed 
upon basic funding platform, including respective service populations 
and service demands.    

The JPA agreement includes provisions for the withdrawal or addition of 
members.  The applicant city must submit an executed counterpart to the 
JPA with a certified copy of the resolution of the City Council approving 
the JPA.  In addition, the JPA Governing Board must adopt a resolution 
by not less than 60% of the voting members approving of the addition of 
the applicant city to the agreement.   

Overview of Municipal Library Operations 

The balance of Santa Clara County is served by municipal libraries in Los 
Gatos, Mountain View, Palo Alto, San Jose, Santa Clara, and Sunnyvale.  
These independent municipal libraries typically operate as departments 
of the respective cities they serve.  A library board comprised of 
appointed volunteers may exist to provide additional guidance to the city 
council on library operations.  The library director or city librarian 
typically reports to the city manager while receiving policy guidance 
from the library board, if one exists, or the city council. 
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The city enjoys direct control over the funding, operations and results 
associated with library services provided to the public.  Municipal library 
operations typically receive operating support from city general fund 
resources.  These resources are augmented by fees and fines related to 
services as well as grants.  Library resource allocation decisions rest with 
the individual city and municipal libraries typically compete with other 
services/departments during the annual budget process.  Some cities may 
have asked their residents to support special assessments to supplement 
existing revenue resources.  

As separate departments of a city operation, each library is responsible 
for delivering a function which requires a full range of operational and 
administrative support.  This may include finance and accounting, 
human resources, information technology, physical plant and custodial 
services.  These services may be supplied directly by library staff or 
indirectly through by other city departments.  A municipal library may 
be assessed indirect or overhead charges by the city to provide these 
support functions. Policies and applications of such charges vary from 
city to city.  

Operating Comparisons  

Tables 3 through 9 show comparison information for the SCCL and the 
independent library operations in the cities of Los Gatos, Mountain View, 
Palo Alto, San Jose, Santa Clara and Sunnyvale as developed by the 
Institute of Museum and Library Services (IMLS) through the annual 
Public Libraries Survey (FY 2009 data)3.  Although Management Partners 
was not engaged to provide an analysis of municipal library services as 
compared to those provided by the Santa Clara County Library, we have 
included these basic service level comparisons as background for 
additional context to the overall discussion.  

As displayed in Table 3, there is wide variability among the independent 
library operations in the County based on service populations, staffing 
and branches necessary to service the widely varying annual circulation 
in each operation. 

   

                                                      

3 Public Libraries in the United States: FY 2009 Survey, Institute of Museum and Library 
Services (IMLS), 2011. 
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Table 3. Operating Comparison of SCCL and Municipal Libraries 

Public Library 

Number 
of 

Central 
Libraries 

Number 
of 

Outlets 

Service 
Area 

Population 
Total 
Staff 

Total 
Circulation 

Average Public 
Service Hours 
per Outlet 

Santa Clara County  0    10*  424,918 260 11,319,133    42* 
Los Gatos  1    1  30,497 15 458,877  54 
Mountain View  1      2* 74,762 45 1,539,584    34* 
Palo Alto  1    5  64,484 56 1,633,865  45 
San Jose  1  21  1,006,892 372 15,320,909  42 
Santa Clara  1    2  117,242  67  2,647,837   52 
Sunnyvale  1    1  138,826  56  2,481,633   66 

*The Institute of Museum and Library Service includes bookmobiles as branches, which decreases the 
average hours of branch service.  The Santa Clara County Library has two bookmobiles and Mountain View 
has one.  Actual branch operating hours were used in the analysis discussed later in this report. 
Source: Public Libraries in the United States: FY 2009 Survey, Institute of Museum and Library Services, 2011.  

 

As displayed in Table 4, most of the support for library operations is 
provided through revenues developed through local resources such as 
property taxes.  Palo Alto allocates far more revenue per capita in its 
service area. 

Table 4. Comparison of Local Library Revenue per Capita 

Public Library  Local Revenue 
Local Revenue 
per Capita  Total Revenue 

Total Revenue 
per Capita 

Santa Clara County  $30,540,847 $71.87 $35,505,193  $83.56 
Los Gatos  $2,111,060 $69.22 $2,176,060  $71.35 
Mountain View  $4,933,917 $65.99 $5,217,457  $69.79 
Palo Alto  $6,293,600 $97.60 $6,562,841  $101.77 
San Jose  $39,059,892 $38.79 $41,065,857  $40.78 
Santa Clara  $7,271,630 $62.02 $7,704,980  $65.72 
Sunnyvale  $6,968,571 $50.20 $7,281,021  $52.45 

Source: Public Libraries in the United States: FY 2009 Survey, Institute of Museum and Library Services (IMLS), 
2011. 

As noted in Table 5, the total operating expenditures per capita in the 
independent libraries are clustered in the $50 to $65 range with the 
exception of San Jose and Palo Alto.  Only Palo Alto spends more than 
SCCL per capita for library services in its service area. 
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Table 5. Total Library Operating Expenditures per Capita 

Public Library 
Collection 

Expenditures 
Staff 

Expenditures 

Other 
Operating 

Expenditures 

Total 
Operating 

Expenditures 

Total Operating 
Expenditures 
per Capita 

Santa Clara County $4,476,773  $20,842,546  $8,681,877  $34,001,196   $80.02 
Los Gatos  $175,010  $1,415,300  $96,140  $1,686,450   $55.30 
Mountain View  $544,110  $3,963,772  $325,305  $4,833,187   $64.65 
Palo Alto  $757,972  $5,017,323  $616,448  $6,391,743   $99.12 
San Jose  $3,639,504  $28,457,089  $5,992,147  $38,088,740   $37.83 
Santa Clara  $765,062  $5,496,324  $901,088  $7,162,474   $61.09 
Sunnyvale  $712,932  $4,720,211  $1,535,428  $6,968,571   $50.20 

Source: Public Libraries in the United States: FY 2009 Survey, Institute of Museum and Library Services 
(IMLS), 2011. 

 

Table 6 provides a comparison of the circulation of children’s material 
within the Santa Clara library systems, which in most cases comprises a 
large share of the total annual circulation.   

 

Table 6. Comparison of Children’s Materials Circulation 

Public Library 
Total 

Circulation 

Total 
Circulation 
per Capita 

Circulation of 
Children's 
Materials 

Circulation of Children's 
Materials as Percent of 

Total Circulation 
Santa Clara County 11,319,133  26.64  5,249,171  46.4%
Los Gatos  458,877  15.05  158,332  34.5%
Mountain View  1,539,584  20.59  679,422  44.1%
Palo Alto  1,633,865  25.34  667,463  40.9%
San Jose  15,320,909  15.22  6,295,709  41.1%
Santa Clara  2,647,837  22.58  1,414,204  53.4%
Sunnyvale  2,481,633  17.88  928,173  37.4%

Source: Public Libraries in the United States: FY 2009 Survey, Institute of Museum and Library Services 
(IMLS), 2011. 

 

Table 7 indicates that attendance at children’s programming comprises 
the bulk of total program attendance in all Santa Clara County library 
system operations.  There is also wide variation in library visits per 
capita, indicating that some operations serve as magnets for visitation 
compared to other library operations. 
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Table 7. Comparison of Library System Visits 

Public Library 
Library 
Visits 

Library 
Visits per 
Capita 

Total 
Library 
Programs 

Total 
Program 
Attendance 

Children's 
Program 
Attendance 

Santa Clara County  3,571,571  8.41  2,864  139,111   118,270 
Los Gatos  267,672  8.78  421  13,048   12,239 
Mountain View  857,197  11.47  567  36,868   23,530 
Palo Alto  875,847  13.58  558  36,582   32,951 
San Jose  8,126,461  8.07  11,710  340,173   246,752 
Santa Clara  1,424,080  12.15  420  37,576   32,466 
Sunnyvale  873,901  6.29  578  26,609   18,733 
Source: Public Libraries in the United States: FY 2009 Survey, Institute of Museum and Library Services  
(IMLS), 2011. 

 

As displayed in Table 8, there is wide variation in the use of reference 
collections and staff.  The library operations in Los Gatos and San Jose 
request more materials than they provide through interlibrary loan 
programs.   

Table 8. Comparison of Reference Transactions and Interlibrary Loans 

Public Library 
Reference 

Transactions 

Reference 
Transactions 
per Capita 

Interlibrary 
Loans 

Received 

Interlibrary 
Loans 

Provided 
Net Loan 
Rate 

Santa Clara County  453,730  1.07  655  1,134   1.73 
Los Gatos  20,075  0.66  237  197   0.83 
Mountain View  117,519  1.57  14,883  20,217   1.36 
Palo Alto  46,419  0.72  1,038  1,635   1.58 
San Jose  680,468  0.68  28,074  20,833   0.74 
Santa Clara  118,267  1.01  8,392  12,943   1.54 
Sunnyvale  187,362  1.35  8,348  6,440   0.77 

Source: Public Libraries in the United States: FY 2009 Survey, Institute of Museum and Library Services  
(IMLS), 2011. 

 

Table 9 compares the widely varying use of electronic resources in the 
respective library systems.  Palo Alto and San Jose serve far more users of 
electronic media per capita than the other library operations.   
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Table 9. Comparison of Public Access Computer Use in Santa Clara Library Systems 

Public Library 

Users of Public 
Internet 

Computers 

Users of Electronic 
Resources per 

Capita 

Number of 
Public Internet 

Terminals 

Average Public 
Internet Terminals 

per Outlet 
Santa Clara County  486,615  1.15  259   32

Los Gatos  23,297  0.76  14   14
Mountain View  127,523  1.71  49   49
Palo Alto  157,433  2.44  87   17
San Jose  2,338,057  2.32  1,053   50
Santa Clara  59,000  0.50  92   46
Sunnyvale  212,415  1.53  37   37
Source: Public Libraries in the United States: FY 2009 Survey, Institute of Museum and Library Services (IMLS), 
2011. 

While each library in Santa Clara County provides valued services to its 
direct clients and the community at‐large, the comparison information 
highlights that these operations differ significantly from one another.  It is 
not possible in the scope of this study to assess absolute service 
differences between respective library operations.  However, it is 
important to recognize that any independent library joining the SCCL 
will, through organizational necessity, need to agree to the levels of 
service provided through SCCL.  In some cases, it may involve changing 
levels of service that are familiar and expected by the individual 
community.  If a library chose to join the SCCL, they would also cede 
local decision‐making regarding library service levels.  As evidenced by 
past practice, individual considerations can be accommodated to some 
degree through the SCCL governance structure using negotiation and 
additional funding provided by the local community.   
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Alternative Approaches to Joining the SCCL   

The Santa Clara County Library was organized under the County Free 
Library Law in 1914.  The SCCL has its own geographically defined tax 
district (the County and nine cities) originally established by the Board of 
Supervisors, with a dedicated tax rate.  A joint powers authority was 
formed in 1994, among other reasons, to share governance of the SCCL 
with the city members.  The member cities and the County entered into 
an amended and restated JPA agreement in August 2001.  

Also, in 1994, Santa Clara Local Agency Formation Commission (LAFCO) 
approved the establishment of a County Service Area (CSA), a dependent 
special district, which was co‐terminus with the SCCL geographic district.  
The voters of the CSA approved an advisory measure to levy a benefit 
assessment to provide additional funding for the SCCL.  However, 
following approval of Proposition 218 by the voters, the benefit 
assessment ended in 2005 and LAFCO considers the CSA (a dependent 
special district) defunct with no purpose.  LAFCO has not taken any 
action to eliminate the CSA formally and some County documents, e.g., 
the County of Santa Clara Government Handbook, still refer to the SCCL 
as a dependent special district.  For purposes of property tax allocation 
under state law, the SCCL is considered a dependent special district. 

While there have been discussions from time to time with non‐member 
cities about joining the SCCL, no city has actually joined since the passage 
of Proposition 13 in 1978, which dramatically changed the method and 
allocation of property tax distribution in California.  The City of Gilroy 
was the last jurisdiction to join the SCCL (which occurred in 1968). 

Alternative approaches to joining the SCCL revolve around answering 
two questions: 

1. What are the possible avenues to become a member of the JPA and/or 
join the SCCL?   

2. What are the revenues and expenditures, including property tax, for 
the different paths that might be chosen? 
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This section of the report provides background and context for 
responding to Question 1.  The next section of this report, Operational 
Budget implications for the Alternative Approaches, responds to the 
second question. 

The Complexities of California Property Tax  

When the voters passed Proposition 13 in 1978, California’s property tax 
system changed substantially.  To the average property owner, the 
change seemed straightforward and relatively clear:  a property’s 
assessed value was rolled back to the County Assessor’s valuation as 
shown on the 1975/76 tax bill and the property tax rate for each 
individual piece of property was limited to one percent, exclusive of 
voter‐approved bonded indebtedness.    

In subsequent years, annual assessed value adjustments were limited to 
the lesser of the change in the California consumer price index or two 
percent.   There were additional technical provisions such as an increase 
in the assessed valuation to fair market value upon a change in property 
ownership, but otherwise, property owners generally can predict the 
adjustment in their property tax from year to year. 

Distribution of property tax to the taxing entities within a county in 
California in the ensuing 32 years since the passage of Proposition 13, on 
the other hand, is extremely complex and challenging to understand.  As 
stated in Demystifying the California Property Tax Apportionment System4, 
“the complexities lie with the multifarious procedures and formulas and 
how each procedure and formula interrelates and affects the final 
outcome.”   

The California State Legislature has enacted numerous statutory 
provisions through the years designed to “bail out” local government to 
mitigate the effects of the reduction in property tax, “temporarily” 
transfer revenue to the state from time to time to help close the state 
budget deficit and to transfer property tax from local government 
revenue to the state to meet their own obligations with respect to school 
funding.  The statutory methods for doing this were varied and strategic, 
and each piece of legislation became inextricably linked with the next.  

                                                      

4 Demystifying the California Property Tax Apportionment System. A Step‐by‐Step 
Guide through the AB 8 Process.  Prepared by David G. Elledge, Controller‐Treasurer, 
County of Santa Clara, March 2006. 
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County library systems have been impacted particularly severely as a 
result of these various provisions. 

The major pieces of authorizing legislation setting forth ways that 
property tax is distributed to local governments are detailed below. 

SB 154 (1978): This legislation apportioned the one percent property tax 
rate among all local governments, provided a formula for how much state 
assistance (bailout) would be given to counties, cities and special districts; 
decided how to fund schools, as well as set forth other technical 
provisions. 

AB 8 (1979):  This legislation established the “long term solution” for local 
governmental agencies by creating a new property tax base for each local 
agency, which generally resulted in a one‐time shift or adjustment and 
increase in property tax revenue for most agencies.  The schools’ share of 
the total property tax declined as a result and was replaced with state 
funding.  AB 8 also included a stipulation (AB 8 deflator) which stated 
that the total costs of AB 8 could be reduced if insufficient state funds 
were available to meet state needs.  Following Proposition 13, county 
libraries with a prior tax rate were recognized as special districts under 
the law. 

Special District Augmentation Fund (SDAF):  The Special District 
Augmentation Fund was originally established within the AB 8 
legislation to find a way to allocate property tax to special districts within 
a local government boundary (either city or county).  The SDAF was 
repealed in 1993/94, although its provisions were generally used when 
special districts shifted to the Educational Revenue Augmentation Fund 
in 1993/94.  However, significant property tax revenue losses (up to 40% 
and more) were suffered by special districts, including the SCCL, as a 
result of this shift.  

Tax Equity Allocation (TEA):  At the time of the passage of Proposition 
13, there were 31 “no property tax” cities and others who received “low 
property tax” or less than 10% of the property tax generated within their 
boundaries.  Following several years of discussion and various pieces of 
legislation, counties were required in 1988 to make a payment out of the 
county share of property taxes to cities determined to be “no and low 
property tax cities.” 

Educational Revenue Augmentation Fund (ERAF) (1992/93, 1993/94, 
2004/05 and 2005/06 or ERAF I, II and III):  Due to ongoing and serious 
state budget issues in FY 1992/93 and again in the following year, the 
state permanently shifted a significant portion of local property tax 
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revenues to the Educational Revenue Augmentation Fund. The original 
base amounts for ERAF I were computed in 1992/93 and for ERAF II in 
1993/94.  

In FY 2004/05 and 2005/06 additional, temporary shifts in property tax by 
local governments to ERAF occurred (ERAF III).  California schools are 
guaranteed a minimum amount of funding by the state based on their 
average daily attendance (ADA).  To the extent that property tax 
revenues do not meet this minimum requirement, the state is still 
required to make up the difference from its general fund revenues. 

Triple Flip, VLF Swap and ERAF III (FY 2003/4 and FY 2004/05):  Again, 
to meet ongoing state budget problems, the California State Legislature 
enacted a complex set of transactions involving sales tax allocated to local 
government, ERAF and the Vehicle In‐Lieu License tax (historically a 
local government revenue resource).  The results of this Triple Flip had an 
impact on ERAF and the method by which property tax distribution is 
calculated and distributed within each county.   

As a result of these and other statutory actions by the State Legislature, as 
well as statewide initiatives passed by the voters to try to protect local 
revenues from being transferred to the state, the property tax distribution 
system remains extremely complex.  Additionally, each of the 58 county 
auditors statewide may interpret and implement these statutes 
differently.    

In Santa Clara County, the Office of the Assessor is responsible for 
assessing the value of each piece of real and personal property in 
accordance with Proposition 13 and other related legislation and 
collecting the property taxes due.  The Controller‐Treasurer Department 
is responsible for distributing the property taxes.  In Santa Clara County, 
there are currently 101 taxing jurisdictions (not including 
redevelopment), including the Santa Clara County Library, which are 
part of the local property tax system.   

Property Tax, ERAF, Special Districts and Cities 

Following formation of the County Library in 1914, the Board of 
Supervisors established a tax rate to support the library services provided 
by the SCCL.  However, the amount available and how property tax is 
allocated among all the taxing entities in the County changed 
significantly following Proposition 13 in 1978.   
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Table 10 shows how much property tax was allocated in accordance with 
the legislation described above (post ERAF) to the SCCL “special district” 
in FY 2010‐11 from the member cities and unincorporated areas. 

Table 10. Net AB 8 One Percent Library Tax by Region for FY 2010‐11 

City 
Net AB 8 One Percent
Library Tax by Region 

Campbell  $   1,380,703 

Cupertino  3,458,746 

Gilroy  1,516,071 

Los Altos                                      2,434,895 

Los Altos Hills 1,271,403 

Milpitas  1,533,794 

Monte Sereno 381,212 

Morgan Hill  801,242 

Saratoga  2,591,322 

Unincorporated 3,397,193 

Total  $18,766,581 

 

Aside from the legal path for doing so, a significant question to be 
answered is whether the SCCL JPA would require a reallocation of 
property tax revenue as a condition of joining the JPA and whether such a 
reallocation would be subject to a change in the ERAF rate applied to the 
city’s property tax.  The ERAF formulas are governed by Revenue and 
Taxation Code 97 and the formulas for cities, counties and special 
districts (or those considered special districts under the revenue codes, 
e.g., library systems with tax rates prior to Proposition 13) are different.   
The SCCL and non‐member cities within Santa Clara County are subject 
to the following ERAF rates. 

• SCCL:  40% to 43% (approximately) 
• Non‐member cities:  15% to 23% 
• Member cities:  18% to 27% 

In other words, up to 43% of the property tax revenue collected within 
the library district that might otherwise be allocated to the SCCL (after 
the AB 8, Triple Flip and VLF Swap elements are factored in) is now 
diverted to ERAF.  Similarly, from 15% to 23% and 18% to 27% of the 
property tax revenue that might otherwise be allocated to the non‐
member and member cities, respectively, is now diverted to ERAF.   

Tables 11 and 12 show the total assessed valuation and the AB 8 
allocation of property after the application of ERAF. 
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Table 11.  Santa Clara Library Cities Assessed Valuation and AB 8 Property Tax Allocation for 
FY 2011/12 

  AB 8 Property Tax Allocation 

City 
Assessed 
Valuation 

AB 8 Allocation 
Before ERAF 

Tax Equity 
Allocation 
Amount  Loss to ERAF 

AB 8 
Allocation 
After TEA 
and ERAF 

Campbell  $  6,342,209,806  $8,276,456 $(1,901,119)  $6,375,337
Cupertino  13,748,759,628  3,024,008 6,930,100 (2,299,279)   7,654,828
Gilroy  5,837,732,543  7,576,294  (1,893,817)   5,682,477 
Los Altos  9,698,378,507  14,216,075  (3,216,591)   10,999,484 
Los Altos Hills  5,074,444,520  2,333,465  1,295,564 (797,322)   2,831,707 
Milpitas  11,498,965,669  22,243,364  (4,077,568)  18,165,795
Monte Sereno  1,471,478,990  126,053  945,763  (251,685)   820,131 
Morgan Hill  6,202,031,394  8,490,730  (2,276,622)   6,214,108
Saratoga  10,158,712,129  3,423,033  3,818,397  (1,761,247)   5,480,183 
Unincorporated  12,464,996,064  N/A N/A  N/A
Total  $82,497,709250  $69,709,476  $12,989,824  $(18,475,250)   $64,224,051 

 

Table 12. Santa Clara County Non‐member Cities Assessed Valuation and AB8 Property Tax Allocation 
for FY 2011/12 

    AB 8 Property Tax Allocation 

City 
Assessed 
Valuation  Before ERAF Loss to ERAF ERAF

Los Gatos  $   8,369,756,750 $    10,117,868 $  (2,288,889) $    7,828,979
Mountain View  16,276,692,709 32,170,277 (6,055,789) 26,114,488
Palo Alto  22,486,707,664 26,960,896 (5,831,405) 21,129,491
San Jose  119,519,390,862 198,581,581 (38,596,743) 159,984,838
Santa Clara  23,830,460,753 28,347,308 (4,414,152) 23,933,156
Sunnyvale  25,928,853,836 42,501,852 (8,779,614) 33,722,237
Total  216,411,862,574 $ 338,679,781 $(65,966,592) $272,713,189

 

Clearly, the ERAF rate to be applied to a property tax reallocation is a 
major determination with respect to the merits of joining the SCCL 
should a non‐member library wish to join the JPA and the JPA require a 
reallocation.  It is likely, although not a documented formal policy or 
requirement, that the JPA would require a property tax reallocation 
should a non‐member agency wish to join as a full voting member. 
However, the legal path for accomplishing this is not clear and it is not 
able to finally be determined. 
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Neither the SCCL nor a city can change ERAF rates.  For a governmental 
reorganization (where a geographic area might be merged with another 
local governmental entity or district), the reallocation of the property tax 
would be determined through the State Revenue and Taxation Code 99 
process.   The ERAF rate then applied to that property tax (following the 
AB 8 formula, Triple Flip and VLF Swap allocations) would be 
determined in association with the filing of a LAFCO application as part 
of the tax sharing agreement negotiation.   

Management Partners was unable to conclusively determine that joining 
the JPA would be subject to governmental reorganization procedures 
since it is unclear that the SCCL is actually a dependent special district 
outside the context of property tax distribution.  Inquiries to various 
agencies in Santa Clara County were not conclusive on this point.   

Revenue and Taxation Code Section 99.02 does provide for a voluntary 
agreement between agencies for the transfer of property tax not subject to 
LAFCO procedures.  The code provides that: 

Any local agency, may, by adoption a resolution of its governing 
body or governing board, determine to transfer any portion of its 
property tax revenues that is allocable to one or more tax rate 
areas within the local agency to one or more other local agencies 
having the same tax rate are or tax rate areas.   

However, since the SCCL tax district has no tax rate areas within the non‐
member cities, it is again unclear whether this avenue is even possible.  
Interpretation of the California Revenue and Tax Code is beyond the 
scope of this engagement and Management Partners recommends that 
outside legal or revenue and taxation expertise be sought to answer this 
question. 

If a voluntary property tax reallocation process was possible, it is also 
likely that it would be subject to a different and higher ERAF rate.  In 
other words, any non‐member city property tax that is reallocated may be 
subject to the higher ERAF rate than is currently in effect in the non‐
member city.  As a result, there may be less property tax revenue 
available for services provided by SCCL than currently enjoyed by non‐
member cities at their current ERAF rate.    

The Santa Clara County Controller‐Treasurer Department was non‐
committal on this point as there is no precedent or policy for making this 
determination.  Staff did comment that no existing taxing entities within 
the County could be negatively impacted by such a property tax 
exchange and such a transfer cannot result in a reduction of property tax 
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revenues to school entities. Management Partners recognized these 
parameters in modeling the possible impacts of a city joining the SCCL, 
as explained later in this report.  

Alternative Approaches to Joining the Santa Clara County Library 

Management Partners was unable to obtain a clear response from various 
departments of Santa Clara County as to the procedure for joining the 
SCCL.  The JPA agreement contains a provision for non‐member cities to 
join the SCCL (described in the previous section), but does not speak 
specifically to the question of property tax distribution or reallocation.   

Recognizing these uncertainties, Management Partners has chosen to set 
forth the following two possible paths for joining the SCCL.  Either: 

A. (1) Filing an executed counterpart of the JPA agreement, together 
with a copy of a resolution of the city council approving the 
agreement and approval by 60% of the JPA governing board; and   

(2) Executing a tax sharing agreement pursuant to Revenue and 
Tax Code 99.02 (if determined to be applicable) where the city 
would voluntarily agree to reallocate a portion of its existing 
property tax to the JPA (or Library District), likely at a similar tax 
rate of the existing Library District (including the level of ERAF 
experienced by the District),  

or 

B. Contracting with the JPA for the provision of library services.   
Mutual agreement as to a funding commitment for the operation 
of the city library as well as service levels, operations and asset 
management would also be required.  The JPA may require a 
minimum level of service; maybe not commensurate, but close to 
other library members;   

 
and 

 
C. Applying to LAFCO to amend the boundaries of the Community 

Facilities District (CFD) and seeking approval by the city’s voters 
to join the CFD and authorize the special tax.  This may or may 
not be required (the JPA Board does not have a specific policy), 
but could affect the level of service provided by the SCCL. 
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Actual procedural requirements may not finally be determined until a 
formal request to join the JPA is made and legal counsel or the County, or 
both, provide an opinion and process for doing so. 
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Operational Budget, Revenue and Service Costs and Benefits 
Comparisons  

As discussed in the previous section of this report, an assessment of 
projected property tax or revenue changes associated with a non‐member 
city library joining the SCCL is not able to be finally determined.  Both the 
process and revenue implications remain unclear and there is no clear 
precedent.  The only documented procedural step is that described in the 
SCCL JPA for a non‐member city to join the JPA.  

As a bridging step to provide approximate measures of service and cost 
impacts from this type of change, Management Partners developed a 
template that outlines an impact estimation approach.  We present this 
template summarizing impacts from the following three possible 
scenarios. 

Scenario 1 – City Joins SCCL / No ERAF Change.  This approach 
provides a baseline assuming that the ERAF shift does not increase from 
the existing 19% city rate to the 40% SCCL rate.   

Scenario 2 – City Joins SCCL / ERAF Changes.  This approach builds on 
Scenario 1 by including an increase in the ERAF shift from the existing 
19% city rate to the 40% SCCL rate. 

Scenario 3 – City Contracts with SCCL for Service / No ERAF Change.  
This approach considers impacts from contracting for service at the 
higher relative costs associated with SCCL.  

Comparison Assumptions 

In the development of each scenario, Management Partners made some 
assumptions to serve as a basis and framework for the analysis.  These 
include: 

1. Use Mountain View as an example applicant city.  Because of the 
difficulty in estimating tax shift changes, we have elected to present 
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scenarios framed from the perspective of a potential applicant.  The 
demographics and scope of services provided by the Mountain View 
Public Library mirrors operations at the SCCL branches in Cupertino 
and Milpitas.  This assumption applies to all three scenarios. 

2. Adjust non‐member city property tax ERAF rate with SCCL 
membership.  An independent city library operating as a city 
department may be subject to a change in the ERAF applied to 
property tax reassigned to the SCCL.  Since cities experience a lower 
ERAF rate than the SCCL taxing district, this could lead to a reduction 
in property tax revenues available to support library operations for 
the organization joining the SCCL, and, conversely an additional 
ERAF transfer to schools.  Nonetheless, the basic parameters that no 
other tax district would be made worse off and the school transfer 
would be no less than before the change could be met.  This 
assumption varies within the scenarios. 

3. ERAF rate impacting SCCL is unchanged at 40%.  This assumption 
applies to all three scenarios. 

4. Community Facilities District produces revenue stream comparable to 
Cupertino experience.  This assumption varies within the scenarios. 

5. Assume other revenue sources continue to generate resources for the 
organization.  This assumption applies to all three scenarios. 

6. Use an average weekly “bundled” cost for services for Cupertino and 
Milpitas as estimate of service costs in SCCL branch operation.  The 
average weekly cost of service is the estimated cost to provide a set 
number of service hours each week throughout the year.  This is a 
fundamental assumption in the scenarios and forms the basis for 
determining both the necessary weekly service hour reductions to live 
within current revenues or the increases in total costs born to a city to 
maintain current service levels.  This assumption applies to all three 
scenarios.   

Alternative Scenarios 

The three alternative scenarios are presented on the following pages.  
Each scenario lists important assumptions and identifies how these 
assumptions impact service hours provided each week (“hour impacts”) 
or the total annual cost to maintain existing hours of service (“cost 
impacts”).   

The starting point in each scenario is an acknowledgement that a new 
member organization will receive a level of operating resources in 
balance with other members.  These available resources are paired with 
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service levels and operating costs consistent with the SCCL experience.  
To estimate a typical cost of operation, we have derived the average 
“bundled” weekly service cost of approximately $118,000 per week.  This 
figure is an average based on estimates of both direct and indirect costs 
incurred to serve the public at the SCCL facilities in Cupertino and 
Milpitas.    

Each scenario presents “hour impacts” and “cost impacts.”  “Hour 
impacts” estimate the change in hours of service each week to live within 
total available resources at the relatively higher SCCL operating costs.  
“Cost impacts” estimate the additional funding that the community 
would need to provide to maintain current weekly hours of service at 
these higher operating costs.  These respective “impacts” are presented as 
an “either/or” proposition in that either provides an adequate solution to 
bring services in line with available resources.  In practice, the solution 
could also involve a range or mix of service hour reductions and cost 
increases.   

Table 13 below provides a summary of the “service hour” and “total cost” 
impacts under the three scenarios. 

Table 13. Summary of Scenario Impacts 

   Hour Impacts    Cost Impacts

Scenario 

Estimated Service 
Hour Reductions

(per week)  or 

Estimated Cost 
Increases 
(per year) 

1. City Joins SCCL / No ERAF Change  (17)  $  2,048,252 
2. City Joins SCCL / ERAF Changes (26) $  3,023,040
3. City Contracts with SCCL for Service / No ERAF 
Change  (23)   $  2,763,252 

 

Scenario 1: City Joins SCCL / No ERAF Change 

In this scenario, a candidate city similar to Mountain View joins the Santa 
Clara County Library.  The candidate city provides general tax revenues 
through a tax shift.  The ERAF percentage does not change in this 
scenario and reflects the current city experience of an approximate 19% 
shift to the state.  In addition, the candidate city provides additional 
revenue by voting and agreeing to join the Community Facilities District.  
This scenario assumes that the CFD in the candidate city generates 
resources comparable to those provided by Cupertino.  The scenario also 



Funding Implications for a Municipal Library to  
Join the Santa Clara County Library 
Operational Budget, Revenue and Service Costs and Benefits 
Comparisons    Management Partners 
 

31 

assumes that the candidate city continues to generate additional revenues 
associated with operations at current levels. 

In the “Hour Impact” columns, total operating costs matching available 
revenues are distributed across categories of spending according to the 
current SCCL experience.  The difference in per weekly hour cost is used 
to estimate the change in hours of service the facility can operate under 
the relatively higher per hour SCCL cost.  In Scenario 1, we estimate that 
the candidate city facility would be open 17 fewer hours each week.  

In the “Cost Impact” columns, total operating costs grow to match the 
relatively higher per hour weekly SCCL cost.  The resulting imbalance 
between revenues and expenditures estimates the additional funding that 
the candidate city would need to provide to continue current levels of 
hours and service.  In Scenario 1, we estimate that the candidate city 
would need to provide approximately $2 million in additional funding to 
continue current weekly hours of service.   

Table 14 presents a summary of Scenario 1 and resulting service hour and 
cost impacts. 
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Table 14. Scenario 1—City Joins Santa Clara County Library/No ERAF Change 

 

The hour and cost impacts in this scenario are driven by the higher 
relative cost to provide an hour of service throughout the year under the 

Assumptions
A) Use  Mounta in View as  example  appl icant ci ty.
B) ERAF rate  remains  the  same  as  current ci ty experience  at approximately 19%.
C) SCCL ERAF rate  at approximately 40%.
D) CFD revenue  stream comparable  to Cupertino.
E) Continue  other ci ty l ibrary generated revenue  sources .
F) Use  average  per week hour cost for Cupertino and Milpi tas .

Hour Impacts Cost Impacts
Applied Current Rev Change  Current Rev Change 

Existing ERAF Rate Against from Against from
Approach Factors City Library Impact SCCL Cost Existing SCCL Cost Existing

Service  Population
A) Ci ty (Mounta in View) 74,723 74,723 ‐                     74,723 ‐                  

ERAF
B) Exis ting City Rate 18.8%

Rate  Adjustment 0.0%
C) SCCL Rate 40.0%

Revenue
Genera l  Fund Al location 4,603,303$  ‐$                 4,603,303$  ‐$                   4,603,303$    ‐$                

D) Specia l  Tax ‐                   NA 715,000       715,000         715,000         715,000      
E) State  Grants 23,210         NA 23,210         ‐                     23,210           ‐                  
E) Fines  & Fees 155,430       NA 155,430       ‐                     155,430         ‐                  
E) Other 500              NA 500              ‐                     500                ‐                  

Tota l 4,782,443$  ‐$                 5,497,443$  715,000$       5,497,443$    715,000$    

Expenditures
Personnel 4,011,570$  3,316,854$  (694,716)$      4,552,657$    541,087$    
Books  and Materia ls 440,000$     612,644$     172,644         840,904$       400,904      
Faci l i ties 584,144$     584,144         801,786$       801,786      
Services  and Suppl ies 310,373       926,970$     616,597         1,272,343$    961,970      
Fixed Assets  and Vehicles 10,000         56,831$       46,831           78,005$         68,005        

Tota l 4,771,943$  5,497,443$  725,500$       7,545,695$    2,773,752$ 

F) Per Weekly Hour Cost 74,562$       117,901$     117,901$      

Cost Impact 10,500$       ‐$                 (2,048,252)$  

Service  Profi le
Banches 1                  1                  ‐                     1                    ‐                  
Service Hour per Week Impact 64                47                (17)                 64                  ‐                  
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SCCL operation.  While additional revenue provided by the Community 
Facilities District generated by the candidate city mitigates the funding 
shortfall, it is not enough.  As a result, the candidate city must either 
reduce the hours of service or provide additional resources to “buy‐up” 
the level of services to match current hours of weekly service.   

Scenario 2: City Joins SCCL/ERAF Change 

In this scenario, a candidate city similar to Mountain View joins the Santa 
Clara County Library.  The candidate city provides general tax revenues 
through a tax shift.  The ERAF percentage changes in this scenario and 
reflects an increase in the shift of funds from the current city experience 
(19%) to an estimate of the SCCL shift (40%) to the state.  In addition, the 
candidate city provides resources through an approved Community 
Facilities District that generates resources comparable to those provided 
by Cupertino.  The scenario also assumes that the candidate city 
continues to generate additional revenues associated with operations at 
current levels. 

In the “Hour Impact” columns, total operating costs matching available 
revenues are distributed across categories of spending according to the 
current SCCL experience.  The difference in per weekly hour cost is used 
to estimate the change in hours of service the facility can operate under 
the relatively higher per hour SCCL cost.  In Scenario 2, we estimate that 
the candidate city facility would be open 26 fewer hours each week.  

In the “Cost Impact” columns, total operating costs grow to match the 
relatively higher per hour weekly SCCL cost.  The resulting imbalance 
between revenues and expenditures estimates the additional funding that 
the candidate city would need to provide to continue current levels of 
hours and service.  In Scenario 2, we estimate that the candidate city 
would need to provide approximately $3 million in additional funding to 
continue current weekly hours of service.   

Table 15 presents a summary of Scenario 2 and resulting service hour and 
cost impacts.   
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Table 15. Scenario 2 – City Joins Santa Clara Library /ERAF Changes  

 

 

Assumptions
A) Use  Mounta in View as  example  appl icant ci ty.
B) ERAF rate  changes  to match SCCL at approximately 40%.
C) SCCL ERAF rate  at approximately 40%.
D) CFD revenue  stream comparable  to Cupertino.
E) Continue  other ci ty l ibrary generated revenue  sources .
F) Use  average  per week hour cost for Cupertino and Milpi tas .

Hour Impacts Cost Impacts
Applied Current Rev Change  Current Rev Change 

Existing ERAF Rate Against from Against from
Approach Factors City Library Impact SCCL Cost Existing SCCL Cost Existing

Service  Population
A) Ci ty (Mounta in View) 74,723 74,723 ‐                     74,723 ‐                  

ERAF
Exis ting City Rate 18.8%

B) Rate  Adjustment 21.2%
C) SCCL Rate 40.0%

Revenue
Genera l  Fund Al location 4,603,303$  (974,787)$    3,628,516$  (974,787)$      3,628,516$    (974,787)$   

D) Specia l  Tax ‐                   NA 715,000       715,000         715,000         715,000      
E) State  Grants 23,210         NA 23,210         ‐                     23,210           ‐                  
E) Fines  & Fees 155,430       NA 155,430       ‐                     155,430         ‐                  
E) Other 500              NA 500              ‐                     500                ‐                  

Tota l 4,782,443$  (974,787)$    4,522,656$  (259,787)$      4,522,656$    (259,787)$   

Expenditures
Personnel 4,011,570$  2,728,721$  (1,282,849)$   4,552,657$    541,087$    
Books  and Materia ls 440,000$     504,012$     64,012           840,904$       400,904      
Faci l i ties 480,566$     480,566         801,786$       801,786      
Services  and Suppl ies 310,373       762,603$     452,230         1,272,343$    961,970      
Fixed Assets  and Vehicles 10,000         46,754$       36,754           78,005$         68,005        

Tota l 4,771,943$  4,522,656$  (249,287)$      7,545,695$    2,773,752$ 

F) Per Weekly Hour Cost 74,562$       117,901$     117,901$      

Cost Impact 10,500$       ‐$                 (3,023,040)$  

Service  Profi le
Banches 1                  1                  ‐                     1                    ‐                  
Service Hour per Week Impact 64                38                (26)                 64                  ‐                  



Funding Implications for a Municipal Library to  
Join the Santa Clara County Library 
Operational Budget, Revenue and Service Costs and Benefits 
Comparisons    Management Partners 
 

35 

The hour and cost impacts in this scenario are driven by both the impact 
to revenues from the ERAF shift as well as the higher relative cost to 
provide an hour of service throughout the year under SCCL operations.  
While additional revenue provided by the Community Facilities District 
generated by the candidate city mitigates the funding shortfall, it is not 
enough.  As a result, the candidate city must either reduce the hours of 
service under SCCL or provide additional resources to “buy‐up” the level 
of services to match current hours of weekly service.   

Scenario 3: City Contracts with SCCL for Service/No ERAF 
Change 

In this scenario, a candidate city similar to Mountain View enters an 
agreement to contract for services from the Santa Clara County Library.  
The contracting city provides general tax revenues through 
reimbursement for services.  There is no ERAF impact in this scenario.  
There is no participation in an approved Community Facilities District or 
resulting revenues supporting operations in this scenario.  This scenario 
assumes that the contracting city applies other revenues generated 
through operations to the contract operation at current levels. 

In the “Hour Impact” columns, total operating costs matching available 
revenues are distributed across categories of spending according to the 
current SCCL experience.  The relatively higher per weekly hour cost 
experienced by SCCL is applied to the total estimated cost to operate the 
community library to determine the total weekly hours of service 
available throughout the year under a contract with SCCL.  In Scenario 3, 
we estimate that the contracting city facility would be open 23 fewer 
hours each week. 

In the “Cost Impact” columns, total operating costs grow to match the 
relatively higher per hour weekly SCCL cost.  The resulting imbalance 
between revenues and expenditures estimates the additional funding that 
the candidate city would need to provide to continue current levels of 
hours and service.  In Scenario 3, we estimate that the contracting city 
would need to provide approximately $2.8 million in additional funding 
to continue current weekly hours of service under a contract for services 
with SCCL.   

Table 16 presents a summary of Scenario 3 and resulting service hour and 
cost impacts.   
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Table 16. Scenario 3—City Contracts with Santa Clara Library for Service/No ERAF Change 

 

 

Assumptions
A) Use  Mounta in View as  example  appl icant ci ty.
B) ERAF rate  remains  the  same  as  current ci ty experience  at approximately 19%.
C) SCCL ERAF rate  at approximately 40%.
D) No CFD revenue  stream.
E) Continue  other ci ty l ibrary generated revenue  sources .
F) Use  average  per week hour cost for Cupertino and Milpi tas .

Hour Impacts Cost Impacts
Applied Current Rev Change  Current Rev Change 

Existing ERAF Rate Against from Against from
Approach Factors City Library Impact SCCL Cost Existing SCCL Cost Existing

Service  Population
A) Ci ty (Mounta in View) 74,723 74,723 ‐                     74,723 ‐                  

ERAF
B) Exis ting City Rate 18.8%
B) Rate  Adjustment 0.0%
C) SCCL Rate 40.0%

Revenue
Genera l  Fund Al location 4,603,303$  ‐$                 4,603,303$  ‐$                   4,603,303$    ‐$                

D) Specia l  Tax ‐                   NA ‐                   ‐                     ‐                     ‐                  
E) State  Grants 23,210         NA 23,210         ‐                     23,210           ‐                  
E) Fines  & Fees 155,430       NA 155,430       ‐                     155,430         ‐                  
E) Other 500              NA 500              ‐                     500                ‐                  

Tota l 4,782,443$  ‐$                 4,782,443$  ‐$                   4,782,443$    ‐$                

Expenditures
Personnel 4,011,570$  2,885,463$  (1,126,107)$   4,552,657$    541,087$    
Books  and Materia ls 440,000$     532,963$     92,963           840,904$       400,904      
Faci l i ties 508,170$     508,170         801,786$       801,786      
Services  and Suppl ies 310,373       806,408$     496,035         1,272,343$    961,970      
Fixed Assets  and Vehicles 10,000         49,439$       39,439           78,005$         68,005        

Tota l 4,771,943$  4,782,443$  10,500$         7,545,695$    2,773,752$ 

F) Per Weekly Hour Cost 74,562$       117,901$     117,901$      

Cost Impact 10,500$       ‐$                 (2,763,252)$  

Service  Profi le
Banches 1                  1                  ‐                     1                    ‐                  
Service Hour per Week Impact 64                41                (23)                 64                  ‐                  
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The hour and cost impacts in this scenario are driven primarily by the 
higher relative cost to provide an hour of service throughout the year 
under a contract with the SCCL.  With a contract for service, this scenario 
assumes no need for participation in a Community Facilities District.  It 
also assumes no shift in property tax through an ERAF shift.  As in the 
other scenarios, the candidate city must either reduce the hours of service 
under the SCCL contract or provide additional resources to “buy‐up” the 
level of services to match current hours of weekly service.   
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Conclusion  

While joining the County Library may have some merit for a 
municipality, the property tax implications should a reallocation of 
property tax be required, or the costs should a contract service be 
pursued may be too great to make doing so economically viable 
(Management Partners did not evaluate the costs and benefits of 
providing library services through a municipality as compared to the 
SCCL).  Santa Clara County needs to provide a determination as to the 
process for joining the Santa Clara County Library JPA and the library tax 
district (if required) and whether it would be subject to a tax reallocation 
negotiation or other action.    

Management Partners has provided a framework for considering the 
issues and parameters should a non‐member agency choose to do so.  
Until a process determination is provided by either the County or 
perhaps outside legal counsel, a more precise assessment of the costs is 
not able to be obtained.  Once a process is determined, a municipality will 
be able to make an informed decision about the costs and benefits.   
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Appendix 1 – Joint Powers Authority Agreement 
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Appendix 2 – Funding Formula 

  
















