
Auszug aus dem Protokoll  
des Regierungsrates des Kantons Zürich

Sitzung vom 23. Oktober 2019

963. Anfrage (Beteiligungen des Kantons und der öffentlich-
rechtlichen Anstalten an einfachen Gesellschaften, Stiftungen etc.)

Die Kantonsräte Daniel Hodel, Zürich, Hans-Peter Amrein, Küsnacht, 
und Davide Loss, Adliswil, haben am 1. Juli 2019 folgende Anfrage ein-
gereicht:

Wie auch die Finanzkontrolle des Kantons Zürich anmerkt, muss fest-
gestellt werden, dass öffentlich-rechtliche Anstalten und die Verwaltungs-
einheiten des Kantons Zürich vermehrt Aufgaben in einfache Gesell-
schaften oder Stiftungen auslagern. Solche Auslagerungen sind aus Sicht 
des öffentlichen Rechts nicht klar geregelt. Insbesondere wird so die parla-
mentarische Kontrolle ausgehebelt. Zudem findet offenbar nur ein Con-
trolling über einfache Gesellschaften in der Grössenordnung «grösser 
als» 20 Mio. statt.

Im Bericht über die Corporate Public Governance vom 29. Januar 
2014 ist eine Liste der Beteiligungen zu finden. Diese scheint nicht voll-
ständig zu sein und mit Stand 2014 wohl nicht mehr aktuell. Beteiligun-
gen an einfachen Gesellschaften und Stiftungen fehlen darauf.

In diesem Zusammenhang bitten wir den Regierungsrat um eine Liste 
mit folgenden Angaben:
– Alle Beteiligungen an einfachen Gesellschaften, Vereinen und/oder 

Stiftungen pro Direktion/Amt/Verantwortungsbereich
– Angabe des Zwecks pro Beteiligung
– Angabe der Mitarbeit durch den Kanton (Funktionen und Kapazi-

tät) und der mit der Aufgabe verbundenen Vergütungen, insbeson-
dere auch Beratungstätigkeiten von Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
tern der Verwaltung oder der öffentlich-rechtlichen Anstalten des 
Kantons bei einfachen Gesellschaften / Stiftungen sowie bei Beteili-
gungen an anderen rechtlichen Einheiten

– Bekanntgabe der finanziellen Beteiligung durch den Kanton (An-
schubfinanzierungen, Deckung laufender Kosten, etc.) oder der Bereit-
stellung von Ressourcen (Büroräume, etc.)

Zudem bitten wir den Regierungsrat nachfolgende Frage zu beantwor-
ten:
1. Wie findet ein Controlling und/oder Risikomanagement über die Be-

teiligungen statt? Gibt es standardisierte Vorgaben?

KR-Nr. 230/2019
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Auf Antrag der Staatskanzlei

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 :

Die Anfrage Daniel Hodel, Zürich, Hans-Peter Amrein, Küsnacht, 
und Davide Loss, Adliswil, wird wie folgt beantwortet: 

Mit Beschluss Nr. 122/2014 hat der Regierungsrat den Bericht und die 
Richtlinien über die Public Corporate Governance des Kantons Zürich 
(PCG-Bericht, PCG-Richtlinien) verabschiedet und die Richtlinien auf 
den 1. April 2014 in Kraft gesetzt. Die PCG-Richtlinien umfassen Grund-
sätze zur Auslagerung der Aufgabenerfüllung, zur Steuerung und Re-
chenschaft der Beteiligungen sowie zur Rolle des Kantons als Gewähr-
leister, Eigner und Regulator. Gestützt auf die PCG-Richtlinien veran-
kern der Regierungsrat und seine Direktionen die formulierten Grund-
sätze in der laufenden Praxis der Public Corporate Governance (PCG) 
und bringen diese in Gesetzgebungsvorhaben ein. Die Befolgung der 
Richtlinien wird in den Beschlüssen des Regierungsrates und der Di-
rektionen sowie in den Anträgen an den Kantonsrat zu den Beteiligun-
gen des Kantons dargestellt (PCG-Richtlinie 1). 

Als Beteiligung bezeichnet der Regierungsrat eine Organisation des 
öffentlichen oder privaten Rechts im teilweisen oder vollständigen Eigen-
tum des Kantons, die rechtlich verselbstständigt ist und die der ausge-
lagerten Erfüllung von Kantonsaufgaben oder der Beschaffung von Vor-
leistungen zur Erfüllung von Kantonsaufgaben dient. Die Auslagerung 
der Aufgabenerfüllung kommt für den Regierungsrat in Betracht, wenn 
eine Aufgabe ausserhalb der zentralen Kantonsverwaltung wirksamer 
und wirtschaftlicher erfüllt werden kann. Eine Beteiligung am Leis-
tungserbringer kommt in Betracht, wenn das Risiko eines Ausfalls der 
Aufgabenerfüllung erheblich und politisch nicht tragbar ist (PCG-Richt-
linien 2 und 3). 

Mit Beschluss Nr. 668/2019 hat der Regierungsrat die Zuständigkei-
ten für die Beteiligungen des Kantons angepasst und in der Liste «Be-
teiligungen des Kantons Zürich, Stand am 31. Dezember 2018» veröffent-
licht. Diese Liste ersetzt die Anhänge A und B der PCG-Richtlinien vom 
29. Januar 2014. Alle Beteiligungen des Kantons werden jährlich im Ge-
schäftsbericht des Regierungsrates (Teil II: Direktionen und Staatskanz-
lei, Zu konsolidierende Organisationen, sowie Teil III: Finanzbericht, 
Ziff. 33 Beteiligungsliste [Verwaltungsvermögen]) ausgewiesen. Eine Be-
teiligung ist in der Rechenschaftsablage auszuweisen, sofern ein An-
spruch des Kantons auf einen Anteil am Kapital eines Unternehmens 
besteht (vgl. Handbuch für Rechnungslegung 2019, Kap. 3.2.10.1). Ge-
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mäss PCG-Richtlinie Ziff. 3.1 bestehen die Anforderungen der recht-
lichen Selbstständigkeit und des Eigentums des Kantons. Diese werden 
durch die Rechtsform bestimmt.

Als Rechtsform für eine Beteiligung ist in der Regel die öffentlich- 
rechtliche selbstständige Anstalt oder die Aktiengesellschaft nach 
Art. 620 ff. des Obligationenrechts (OR, SR 220) vorgesehen. Andere 
privat- oder öffentlich-rechtliche Formen, wie die gemischtwirtschaft-
liche Aktiengesellschaft (Art. 762 OR), die Stiftung, der Verein oder die 
Genossenschaft, sind nur in begründeten Ausnahmefällen anzuwenden 
(PCG-Richtlinie 4). Zur Zulässigkeit der einfachen Gesellschaft als 
Rechtsform hat sich der Regierungsrat in den PCG-Richtlinien nicht ge-
äussert. 

Eine einfache Gesellschaft ist die vertragsmässige Verbindung von zwei 
oder mehreren Personen zur Erreichung eines gemeinsamen Zwecks mit 
gemeinsamen Kräften oder Mitteln (Art. 530 OR). Sie tritt nach aussen 
nur als Interessengemeinschaft auf und hat keine eigene Rechtspersön-
lichkeit. Eine einfache Gesellschaft ist keine Kapitalgesellschaft. Dem-
entsprechend gibt es keinen Anspruch auf einen Anteil am Kapital und 
sie wird im Geschäftsbericht des Regierungsrates nicht als Beteiligung 
ausgewiesen. Zudem sind die PCG-Richtlinien aufgrund von Richtlinie 
Ziff. 3.1 nicht auf sie anzuwenden. Desgleichen besteht weder beim Ver-
ein noch bei der Stiftung ein Anspruch auf einen Anteil am Kapital; es 
handelt sich bei diesen juristischen Personen nicht um Kapitalgesellschaf-
ten. Beim Verein handelt es sich um eine körperschaftliche Personenver-
bindung (vgl. Art. 60 Schweizerisches Zivilgesetzbuch [ZGB, SR 210]). 
Es besteht kein Anspruch auf das Vermögen oder einen Teil davon (vgl. 
Art. 73 Abs.1 ZGB). Bei der Stiftung handelt es sich um eine Vermögens-
masse, die einem besonderen Zweck gewidmet wurde (Art. 80 ZGB). We-
der die Stifterin oder der Stifter noch die Verwaltung der Stiftung noch 
weitere Personen, die zur Erfüllung des Stiftungszwecks tätig sind, haben 
einen Anspruch auf einen Anteil des Stiftungsvermögens. Somit besteht 
weder beim Verein noch bei der Stiftung eine Beteiligung im Sinne von 
PCG-Richtlinie Ziff. 3.1, und die PCG-Richtlinien sind auf sie nicht an-
zuwenden. 

Liste der einfachen Gesellschaften, Vereine und Stiftungen  
des Kantons

Die nachfolgende Liste umfasst diejenigen einfachen Gesellschaften, 
Vereine und Stiftungen, in die sich der Kanton einbringt und die Leis-
tungen oder Vorleistungen zur Erfüllung von Kantonsaufgaben erbrin-
gen. 
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In der Beantwortung der Anfrage KR-Nr. 33/2015 betreffend Vereins-
mitgliedschaften des Kantons sowie einzelner Direktionen und Ämter 
gab der Regierungsrat Auskunft darüber, bei welchen Vereinen und Ver-
einigungen der Kanton Zürich Mitglied ist, und er legte die Beiträge 
offen, die in diesem Rahmen ausgerichtet werden. Es wurden 328 Mit-
gliedschaften des Kantons ausgewiesen. Da diese Mitgliedschaften sich 
seither nicht wesentlich verändert haben, kann für einfache Mitglied-
schaften in Vereinen und Vereinigungen, die keine Leistungen oder 
Vorleistungen zur Erfüllung öffentlicher Aufgaben erbringen, auf diese 
Anfragebeantwortung verwiesen werden. 

Im Rahmen der Berichterstattung an den Kantonsrat über die laufen-
den und geplanten Vorhaben im Bereich der interkantonalen und inter-
nationalen Zusammenarbeit gemäss § 34q Abs. 2 des Kantonsratsge-
setzes (LS 171.1) erstellt der Regierungsrat jährlich eine Liste der «In-
stitutionellen Aussenbeziehungen der Direktionen und der Staatskanz-
lei». Diese Liste umfasst eine Übersicht über diejenigen Gremien, in 
denen der Kanton Aussenbeziehungen wahrnimmt. Bezüglich der ge-
meinsamen Aufgabenerfüllung mit anderen Gebietskörperschaften in 
solchen Gremien kann auf diese Berichterstattung verwiesen werden. 

Kooperationsvereinbarungen der Hochschulen mit anderen Hoch-
schulen und Forschungsanstalten, z. B. Forschungskooperationen, ver-
traglich geregelte Aufträge an Dritte oder gemeinsame Studiengänge, 
sowie im Geschäftsbericht aufgeführte Legate, Stiftungen und Fonds 
gemäss Geschäftsbericht 2018, Teil III: Finanzbericht, S. 118 ff., wurden 
ebenfalls nicht in die Erhebung aufgenommen.

Sodann ist der Kanton Zürich aufgrund der Liegenschaften im Ver-
waltungs- und im Finanzvermögen an zahlreichen Gesellschaften zum 
Unterhalt und zur Planung von Grundstücken oder Gebieten beteiligt. 
Dies sind namentlich Flurgenossenschaften, Flurgemeinschaften, Unter-
haltsgenossenschaften, Meliorationsgemeinschaften und Waldkorpora-
tionen. Zudem bestehen Gebrauchsleihverträge des Immobilienamtes, 
um Immobilien zur Verfügung zu stellen. Eine Übersicht über diese Ver-
hältnisse wurde für die nachfolgende Liste ebenfalls nicht erstellt. 

Ausserhalb gesellschaftsrechtlicher Zusammenschlüsse ist der Kan-
ton Zürich als Grundeigentümer an zahlreichen Weg- und Strassenpar-
zellen sowie Quartierplanverfahren und Meliorationen beteiligt. Eine 
Übersicht über diese Beteiligungen ist aufgrund der vorhandenen Daten-
lage nicht erstellbar und fehlt in der nachfolgenden Liste ebenfalls.
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Zu Frage 1:
Der Regierungsrat hat das Controlling und Risikomanagement der 

Beteiligungen in den PCG-Richtlinien 5–10 geregelt. Grundlage war das 
Konzept gemäss Ziff. 3, Steuerung und Rechenschaft der Beteiligungen, 
des PCG-Berichts (PCG-Bericht, S. 20–30). Geregelt sind die Eigentü-
merstrategie, die Leistungsvereinbarung, die Berichterstattung, die Siche-
rung besonderer Informationen, die Angaben für die gesamtpolitische 
Planung und Rechenschaft sowie das Risikomanagement. 

Mit Beschluss Nr. 668/2019 hat der Regierungsrat die Zuständigkeiten 
für die Beteiligungen vereinheitlicht (je gleiche Zuständigkeit für Abord-
nung, Eigentümerstrategie und Rechenschaftsabnahme) und jede Be-
teiligung entweder der Stufe Regierungsrat oder Direktion zugeordnet. 
Weiter hat der Regierungsrat das Erfordernis einer Eigentümerstrate-
gie präzisiert, Ausnahmen festgelegt und die Gegenstände der Eigen-
tümerstrategien für Beteiligungen im Finanzvermögen präzisiert. Die 
Zuständigkeit der Direktionen für das finanzielle Risikocontrolling hat 
der Regierungsrat als ausreichend beurteilt. Er hat die Finanzdirektion 
von der zentralen Unterstützung der Risikoaufsicht entlastet und den 
Direktionen die abschliessende Verantwortlichkeit für das Risikocon-
trolling zugeteilt. Mit der neuen Zuständigkeitszuordnung sind die Di-
rektionen klarer verantwortlich für die Beteiligungen in ihrer Zustän-
digkeit. 

Um die Direktionen bei ihrem Controlling zu unterstützen, hat die 
Finanzverwaltung eine Vorlage zur Erstellung von Eigentümerstrate-
gien und eine Vorlage «Steuerungsinstrumente Beteiligungen» erstellt. 
Diese Vorlagen zeigen, welche Informationen und Belege zu einer Be-
teiligung vorliegen sollen. Die Verantwortung für die Dokumentation 
liegt hingegen weiterhin bei der zuständigen Direktion. Auf ein zentra-
les Reporting der Staatskanzlei und Finanzdirektion hat der Regierungs-
rat verzichtet. Eine Erweiterung der Darstellung im Geschäftsbericht 
des Regierungsrates (Teil III, Finanzbericht) beurteilte er ebenfalls als 
nicht erforderlich.

Wie eingangs dargestellt, gelten die PCG-Richtlinien für die Beteili-
gungen gemäss Definition der PCG-Richtlinie 3 und des Handbuchs für 
Rechnungslegung. Für die einfachen Gesellschaften, Vereine und Stif-
tungen gelten lediglich die ordentlichen Regeln zur Steuerung von staat-
lichen Leistungen und Finanzen, zu den Ausgaben und ihrer Bewilli-
gung sowie zur Rechnungslegung gemäss dem Gesetz über Controlling 
und Rechnungslegung (LS 611). 
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II. Mitteilung an die Mitglieder des Kantonsrates und des Regierungs-
rates sowie an die Staatskanzlei.

Vor dem Regierungsrat 
Die Staatsschreiberin: 
Kathrin Arioli


