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Kantonsmonitoring: Kantone als Konzerne

Aus historischen Griinden sind Kantone Eigentiimer von diversen Unternebmen
wie Kantonalbanken oder Gebdudeversicherungen. In jiingster Zeit wurde die
Leistungserbringung in Bereichen wie Energie, Gesundbeit, Verkebr, Bildung
oder Informatik zudem vermehrt in rechtlich eigenstandige Gesellschaften ausge-
lagert. So entwickelt sich die kantonale Verwaltung zunebhmend zu einer Art
Konzern, der an privatwirtschaftlich orientierten Unternebmen beteiligt ist. Das
zweite Kantonsmonitoring von Avenir Suisse liefert eine Ubersicht iiber den Um-
fang und die Struktur sowie potenzielle Risiken dieser kantonalen Beteiligungs-
portfolios. Zudem wird das Beteiligungsmanagement der 26 Kantone analysiert
und anhand eines Indexes verglichen. Die Studie erfasst rund 1000 Unterneh-
mensbeteiligungen, die mit einem Gesamtwert von 8.3 Mrd. CHF in den Bii-
chern der Kantone stehen. Aufgrund der zuriickhaltenden Buchhaltungspraxis ist
die tatsdchliche Bedeutung der Beteiligungsportfolios aber weit hober. Angesichts
dieser betrdchtlichen Vermaogenswerte mangelt es in vielen Kantonen sowobl an
Transparenz als auch an systematischem Management. Nur wenige Kantone wie
AG, VD, LU und JU verfiigen bislang iiber fundierte Grundlagen fiir ein syste-
matisches Beteiligungsmanagement.

Bern, 07.05.2009. Uber die Beteiligungen an rechtlich selbststindigen Unterneh-
men sowie deren Steuerung und Controlling durch die Kantone herrscht im All-
gemeinen wenig Transparenz. Das hat auch damit zu tun, dass der Begriff «Betei-
ligung» in den Kantonen unterschiedlich definiert wird. In den Staatsrechnungen
finden sich sehr heterogene Beteiligungsausweise: Teilweise sind sie unvollstindig
oder unibersichtlich, in einigen Kantonen existierten sie bislang tiberhaupt nicht.
Gesetzgebungen oder Richtlinien zur Public Corporate Governance, welche den
Umgang mit den Beteiligungen festlegen, fehlen in den meisten Kantonen bislang
ganzlich. Dies wiegt umso schwerer, als die Relevanz rechtlich verselbststandigter
staatlicher Leistungserbringer stetig zunimmt. Marktoffnungen, neue Geschafts-
modelle und internationale Expansionsstrategien bergen fiir den Kanton als
(Mehrheits-)Eigner steigende Vermogensrisiken. Neben einem systematischen Be-
teiligungs- und Risikomanagement dringen sich mittelfristig Fragen der Bewirt-
schaftung des Beteiligungsportfolios auf. Dabei gilt es, die Anspriiche und Mog-
lichkeiten der staatlichen Einflussnahme gegen die potenziellen Vermogensrisiken

abzuwigen.

Das Kantonsmonitoring schafft erstmals einen Uberblick iiber simtliche Beteili-
gungen der Kantone. Sie werden einzeln im Anhang der Publikation erfasst und
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mit detaillierten Angaben (Branche, Rechtsform, Beteiligungsquote des Kantons,
Einsitznahme von Regierungsraten im Verwaltungs- bzw. Institutsrat, Buch- und
Nominalwert der Beteiligung sowie unternehmensspezifische Kennzahlen wie Um-
satz und Bilanzsumme) ergdanzt. Die entsprechenden Daten stammten aus offent-
lich zugédnglichen Quellen (Staatsrechnungen, Jahresberichte von Unternehmen,
Homepages etc.) sowie kantonsinternen Dokumentationen, welche von den Kan-
tonsverwaltungen zur Verfiigung gestellt wurden. Daneben analysiert das Kan-
tonsmonitoring die Instrumente und Prozesse eines systematischen Beteiligungs-
und Risikomanagements, welche in den Kantonsverwaltungen Anwendung fin-
den. Zu deren Erfassung fithrte Avenir Suisse 26 strukturierte Experteninterviews
mit Vertretern der Kantonsverwaltungen. Um das Beteiligungsmanagement zwi-
schen den Kantonen zu vergleichen, wurde auf Basis der Interviewangaben ein

«Beteiligungsmanagement-Index» kreiert.

1000 Beteiligungen in den kantonalen Portfolios

Als «Beteiligung» definiert Avenir Suisse alle rechtlich selbststindigen Institutio-
nen, die ganz oder auch nur teilweise im Eigentum der Kantone sind — unabhingig
davon, ob sie im Verwaltungs- oder Finanzvermogen gefiihrt werden. Pensions-
kassen und Stiftungen wurden ausgeklammert. Aufgrund der noch laufenden Re-
formprozesse werden auch die Fachhochschulen in den aggregierten Daten nicht
berticksichtigt.

Gemiss dieser Definition weisen die Kantone Ende 2007 insgesamt knapp 1000
Beteiligungen auf. Aufgrund von Doppelziahlungen durch gemeinsame Eigentii-
merschaften handelt es sich dabei um rund 6oo unterschiedliche Unternehmen. Bei
nur gerade rund 8 Prozent aller Beteiligungen sind die Kantone jeweils alleinige
Eigner, bei weiteren 8 Prozent sind sie Mehrheitseigner. In den Bilanzen der Kan-
tone wurden die Beteiligungen Ende 2007 mit einem Wert von rund 8.3 Mrd.
CHEF gefiihrt. Der tatsidchliche Wert der Beteiligungen diirfte weit hoher liegen.
Alleine das Berner 52-Prozent-Aktienpaket an BKW wies zu diesem Zeitpunkt
einen Wert von knapp 4 Mrd. CHF auf.

Bereinigung der Beteiligungsportfolios notig

Die Analyse der Beteiligungsportfolios zeigt drei wichtige Aspekte auf. Erstens ist
die Anzahl kleiner Minderheitsbeteiligungen bei vielen Kantonen sehr hoch. Die
Maoglichkeit der Einflussnahme ist dadurch fiir einen einzelnen Kanton eher be-

grenzt. Viele dieser kleinen Unternehmensbeteiligungen sind historisch bedingt,
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wobei heute weder ein Bediirfnis noch eine ordnungspolitische Notwendigkeit zur
politischen Steuerung besteht. Aufgrund des damit verbundenen administrativen
Aufwandes aber auch potenzieller Beteiligungsrisiken drangt sich fiir viele Kanto-

ne eine Uberpriifung dieser Beteiligungen im Sinne einer Portfoliobereinigung auf.

Zweitens bestehen bei grosseren Unternehmensbeteiligungen entsprechende Risi-
ken fiir den Finanzhaushalt. Gerade bei Energieversorgern oder Kantonalbanken
ist zudem die ordnungspolitische Notwendigkeit einer direkten Steuerung mittels
staatlicher Eigentiimerschaft in den vergangenen Jahren erodiert. Vielmehr droht
durch das Festhalten am staatlichen Eigentum eine Verzerrung des Wettbewerbs.
Umgekehrt verlieren die Kantone in den zunehmend liberalisierten Markten auch
die Moglichkeit der Einflussnahme auf Gesetzgebung oder Regulierung. Als Folge
dessen werden die Kantone vermehrt zu Eigentiimern von renditeorientierten Ge-
sellschaften in offenen Markten. Neue Geschifts- und Wachstumsmodelle (z.B.
internationale Investitionen, Energiederivatehandel) bergen jedoch nicht nur Ge-
winn-, sondern auch Verlustpotenzial. Da die Kantone wesentliche Beteiligungen
halten, sind auch die entsprechenden Eigentumsrisiken gross. Kein privater oder
institutioneller Anleger wiirde derart einseitig investieren. Verfolgt der Kanton mit
einer Beteiligung vermehrt finanzielle Interessen, stellt sich die Frage, ob andere

Anlagestrategien wie Diversifizierung oder Schuldenreduktion sinnvoller wiren.

Drittens entstehen auch in Bereichen wie Verkehr, Gesundheit oder Bildung neue
Herausforderungen fiir das kantonale Beteiligungsmanagement. Einerseits zeich-
nen sich durch die momentanen Strukturveranderungen auch Verianderungen bei
den Eigentumsstrukturen ab — beispielsweise durch Unternehmenszusammen-
schlisse iiber die Kantonsgrenzen hinweg, die Schaffung von Konkordaten oder
Beteiligungen Privater. Andererseits zeichnen sich auch hier Markt6ffnungen ab,
so dass der Staat Governance Strukturen schaffen muss, welche Interessenkonflik-

te beispielsweise bei Ausschreibungsverfahren vermeiden.

Beteiligungsmanagement-Index: Mangel an Instrumenten und Prozessen
Mittelfristig diirfte sich also bei den meisten Kantonen eine grundlegende Uber-
priifung ihrer Beteiligungsportfolios aufdriangen. Dass dies bislang noch nicht
stattgefunden hat, ist auch auf den Mangel an Beteiligungs- und Risikomanage-
ment innerhalb der Kantonsverwaltungen zurtickzufithren. Zur systematischen
Erfassung der bestehenden Instrumente und Prozesse eines solchen Managements
wurden im Rahmen des Kantonsmonitorings folgende Dimensionen untersucht: i)

Strategisches Management (Existenz von Gesetzen/Verordnungen/Richtlinien zum
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Umgang mit Beteiligungen, Definition von Verantwortlichkeiten, Vermeidung von
Interessenkonflikten), ii) Anwendung von Steuerungs- und (Risiko-) Controlling-
instrumenten sowie iii) Rechnungslegung (Ausweis und Bilanzierung bzw. Bewer-
tung). Die Auswertung und Aggregation der Angaben zu einem Gesamtindex er-
moglicht einen Vergleich zwischen den Kantonen und die Identifikation potenziel-

ler Benchmarks.

Der Index zeigt, dass bislang nur wenige Kantone wie z.B. AG, VD, LU und JU
uber fundierte Grundlagen fir ein systematisches Beteiligungsmanagement verfi-
gen. Lediglich VD und LU fiihren zudem bislang ein systematisches Risikomana-
gement Uber ihre gesamten Beteiligungsportfolios. Einige Kantone wie z.B. BE,
BL, GR, SO, TG, UR, VS oder auch ZH sind derzeit daran, die entsprechenden
Prozesse und die Organisation den neuen Anforderungen anzupassen. Die Mehr-
heit der Kantone allerdings setzt Instrumente des Beteiligungsmanagements sehr
zuriickhaltend ein. Von besonderer Bedeutung fiir das Beteiligungsmanagement ist
das Thema Transparenz. Die Offentlichkeit hat einen Anspruch auf Information,
da die Beteiligungen offentliches Eigentum darstellen. Zudem ist Transparenz ein
wichtiger Input fiir Diskussionen um den tatsichlichen Nutzen der staatlichen
Beteiligungen. In diesem Zusammenhang mussen auch potenzielle Risiken offen
gelegt werden, damit Diskussionen um den Verkauf von staatlichen Beteiligungen
differenzierter gefithrt werden kénnen. Im Kantonsmonitoring wird die Transpa-
renz bzw. der Gehalt von veroffentlichten Informationen im Rahmen eines separa-
ten Transparenz-Indexes erfasst. Wihrend Kantone wie AG und BL im Rahmen
ihrer Staatsrechnung oder auf spezifischen Datenblittern detaillierte Informatio-
nen iiber ihre Beteiligungen offenlegen, existierte bis Ende 2008 in anderen Kan-
tonen wie Al, GL, NE und SH noch kein umfassender und transparenter Beteili-

gungsausweis.

Medienkonferenz: Donnerstag, 7. Mai 2009, 100 Uhr, Kultur-Casino Bern,
Herrengasse 25, 3011 Bern.

Publikation: Urs Meister, «Kantone als Konzerne», Avenir Suisse 2009. Die Stu-
die kann auf www.avenir-suisse.ch unter «Publikationen» heruntergeladen wer-

den.

Weitere Auskiinfte: Dr. Urs Meister, email: urs.meister@avenir-suisse.ch; Tel. 044
445 90 09.
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Annex: Grafik

Abb. 13: Beteiligungsmanagement-Index
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ausgebaute Grundlagen fiir ein systematisches Beteiligungsmanagement verfiigen
(Stand 31.12.2008) vor allem die Kantone AG, VD, LU und JU. Insbesondere die

Kantone VD, BS, ZH, BE und GR verfiigen im interkantonalen Vergleich iiber grosse

Beteiligungsportfolios (Stand 31.12.2007).



