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Die Stiftungsaufsicht
Evaluation der Wirksamkeit der Aufsicht iiber die «klassischen» Stiftungen

Das Wesentliche in Kiirze

Die Schweiz gilt traditionell als attraktiver Stiftungsstandort. Die rechtlichen und steuerlichen Rahmen-
bedingungen sind liberal und giinstig. Taglich wird eine neue Stiftung gegriindet und alle zwei Tage
wird eine liquidiert. Per Ende 2015 sind 13 075 gemeinnitzige Stiftungen mit einem geschéatzten
Gesamtvermdgen von rund 100 Milliarden Franken registriert. Die Ausschiittungen dieser Stiftungen
im In- und Ausland belaufen sich jahrlich auf geschétzte 2 Milliarden Franken.

Die Eidgendssische Finanzkontrolle (EFK) hat eine Evaluation zum Thema «Wirksamkeit der Stiftungs-
aufsicht» durchgefiihrt. Zustandig fir die Aufsicht Uber die «klassischen»! Stiftungen ist je nach
geografischer Zweckausrichtung der Stiftung die Gemeinde, der Bezirk, der Kanton oder der Bund.

Die heterogene Stiftungsaufsicht in der Schweiz ist kritisch zu beurteilen

Neben der Eidgendssischen Stiftungsaufsicht (ESA) und den 19 kantonalen Aufsichtsbehdrden
beaufsichtigen weitere rund 360 staatliche Organe — meist Gemeinden und vereinzelt Bezirke —
«klassische» Stiftungen. Gemass Hochrechnung der EFK beschéftigen sich schweizweit 56 Voll-
zeitstellen mit dieser Aufsicht.

Die fragmentierte Aufsicht ist kritisch zu beurteilen. Es ist fraglich, ob auf Gemeindestufe mit der
Aufsicht Giber eine oder zwei Stiftungen die erforderliche Fachkompetenz sichergestellt ist. Weiter ist
bei vielen Stiftungen unter lokaler Aufsicht eine enge Verbindung der Organe unumganglich, was zu
Interessenkonflikten fuhren kann. Zudem besteht eine organisatorisch bedingte Ineffizienz. Die
Ausgliederung der kantonalen Aufsichtsbehérden in offentlich-rechtliche Anstalten sowie die
teilweisen kantonalen Zusammenschlisse sind zu begriissen. Die EFK ist der Ansicht, dass mit einer
kantonalen Zentralisierung und der Befreiung der lokalen Aufsicht vermehrt den Anforderungen an
die Professionalisierung und die Unabhéangigkeit entsprochen wird. Die Befreiung der lokalen Aufsicht
liegt in der Kompetenz der Kantone.

Die gesetzliche Regelung der Aufsichtstatigkeit ist im Zivilgesetzbuch sehr allgemein gehalten. Die
Aufsicht ist in erster Linie eine Rechtskontrolle. Die EFK schliesst sich der Schlussfolgerung des in
Auftrag gegebenen Rechtsgutachtens an, dass eine konkretere gesetzliche Regelung der Aufsichts-
tatigkeit im Zivilgesetzbuch vor dem Hintergrund der langjahrigen erprobten Praxis der Aufsichts-
behoérden und der diesbeziiglichen bundesgerichtlichen Rechtsprechung nicht erforderlich ist. Zudem
haben Kantone fir ihre Aufsicht eigene Gesetze erlassen. Die Aufsichtsbehdrden verfigen tber die
erforderlichen gesetzlichen Mittel und die Kompetenzen, um allféllige Probleme zu I6sen.

Die Ausgliederung der ESA aus der Bundesverwaltung wird unterstitzt

Die ESA, angegliedert beim Generalsekretariat des Eidgendssischen Departements des Innern (EDI),
ist fur die Aufsicht der Uber 4000 gesamtschweizerisch und international téatigen «klassischen»
Stiftungen zustandig. Mit dem neuen Bundesgesetz tiber die Organisation der ESA und im Hinblick auf
eine Professionalisierung unterstitzt die EFK die geplante Ausgliederung der ESA aus der zentralen

1 Verbreitete Bezeichnung fur alle gemeinnitzigen Stiftungen.



Bundesverwaltung in eine o6ffentlich-rechtliche Anstalt. Damit wird sichergestellt, dass die Aufsicht
fachlich, organisatorisch und finanziell unabhéangiger von der Bundesverwaltung ausgetbt werden
kann. Es ist auch nichts dagegen einzuwenden, dass die Aufgaben und Aufsichtsmittel in Analogie zu
den BVG- und Stiftungsaufsichtsbehérden, soweit notwendig, erwéahnt bzw. prazisiert werden.

Arbeitsriickstand und keine systematische risikoorientierte Aufsicht

Fir die Kernaufgaben verfiigt die ESA Uber eine Palette an Hilfs- und Arbeitsmitteln. Die Kontrolle der
jahrlichen Rechenschaftsablage ist die Haupttétigkeit der ESA. Bei dieser Kontrolle besteht ein
Arbeitsriickstand von rund 30 Prozent. Die EFK ist der Ansicht, dass die Geschéftsgrundlagen und die
Strategie, das Konzept fir die Aufsicht sowie wichtigste Prozesse klar zu definieren und schriftlich
festzuhalten sind. Ausserdem ist der aktuelle Arbeitsrickstand bei der Rechenschaftsablage
anzugehen.

Im Rahmen des Projektes «<ESA SAP-Erweiterungen» werden ab 2017 bei der ESA zusatzliche
Stiftungswerte erfasst. Diese Daten sollen unter anderem dazu dienen, die Stiftungen nach
bestimmten Risikokriterien einzustufen. Damit das stetig wachsende Volumen bei der Rechen-
schaftsablage kinftig effizient bearbeitet werden kann, ist die rasche Einflhrung der systematischen
risikoorientierten Aufsicht unumganglich. Folglich unterstiitzt die EFK die ESA in ihren Bestrebungen
zu einer risikoorientierteren Stiftungsaufsicht.

Keine Informationen zur Praxis der Steuerbefreiung in den Kantonen

Juristische Personen — dazu gehoren auch die gemeinnutzigen Stiftungen, die 6ffentliche oder
gemeinnitzige Zwecke verfolgen — kénnen, gestiitzt auf die Gesetze des Bundes bzw. des Kantons,
von den direkten Steuern befreit werden. Die Schweizerische Steuerkonferenz (SSK) hat der EFK
den Zugang zu Informationen bei den kantonalen Steuerbehérden verwehrt. Die EFK kann somit
nicht beurteilen, inwieweit die kantonalen Steuerverwaltungen die gesetzlichen Vorgaben korrekt
und einheitlich vollziehen.

Insgesamt besteht in der Schweiz eine geringe Transparenz sowie eine schlecht entwickelte
Datenbasis im Stiftungswesen. Es steht kein zentrales Stiftungsregister zur Verfigung. Mangels
gesetzlicher Grundlagen kann gemass der Eidgendssischen Steuerverwaltung keine nationale Liste
der steuerbefreiten Institutionen gefuhrt werden. Die SSK hat die Fiihrung einer solchen Liste ebenfalls
abgelehnt. Es stehen keine Schatzwerte zu den Auswirkungen der Steuerbefreiung zur Verfligung.

EXKURS

Bei der laufenden Diskussion um das neue ESA-Gesetz wurde die Moglichkeit der Dezentralisierung
der ESA thematisiert. Das wirde bedeuten, die Aufsicht Uber die «klassischen» Stiftungen nach dem
Sitzprinzip der Stiftung an die Kantonalen BVG- und Stiftungsaufsichtsbehérden zu Ubertragen.
Allféllige Zustandigkeitsfragen waren damit Uberflissig. Mit einer solchen Lésung stiinde die Frage der
Oberaufsicht — analog zur 2. Saule — sicher wieder zur Diskussion. Der Bundesrat hat im Jahr 2011
entschieden, das «Oberaufsichtsmodell» fiir «klassische» Stiftungen nicht weiterzuverfolgen.
Gemass Bundesrat wirde die Aufsichtstatigkeit damit unndétig verkompliziert und verteuert.




Surveillance des fondations
Evaluation de Pefficacité de la surveillance des fondations «classiques»

L’essentiel en bref

Traditionnellement, la Suisse est considérée comme attrayante pour les fondations. Le cadre juridique
et fiscal est libéral et favorable. Une nouvelle fondation est créée quotidiennement en Suisse, tandis
qu'une liquidation survient tous les deux jours. A fin 2015, 13 075 fondations d'utilité publique,
disposant d’un patrimoine global évalué a quelque 100 milliards de francs, étaient enregistrées. Les
montants distribués par ces fondations en Suisse et a I’étranger s’élevent approximativement a deux
milliards de francs par an.

Le Contréle fédéral des finances (CDF) a mené une évaluation de l'efficacité de la surveillance des
fondations. En fonction de la portée géographique de leur but, 'organe compétent pour surveiller les
fondations dites «classiques»! est la commune, le district, le canton ou la Confédération.

La surveillance des fondations, hétérogéne en Suisse, est jugée problématique

Outre I'Autorité fédérale de surveillance des fondations (ASF) et les 19 autorités cantonales de
surveillance, quelque 360 autres organes — des communes et plus rarement des districts — exercent
une surveillance sur les fondations «classiques». Selon I'extrapolation du CDF, 56 postes a plein temps
sont consacrés a cette surveillance a I'échelle nationale.

Cette surveillance fragmentée est jugée problématique. On peut se demander si la surveillance d’une
ou deux fondations au niveau communal est assurée avec les compétences requises. De plus, dans
le cas de nombreuses fondations soumises a une surveillance locale, des liens étroits entre les
organes sont inévitables, ce qui peut engendrer des conflits d’intéréts. En outre, on note une
inefficacité organisationnelle. Il faut saluer la transformation des autorités cantonales de surveillance
en institutions de droit public ainsi que les regroupements partiels intercantonaux. Le CDF est d’avis
gu’une centralisation au niveau cantonal et une suppression de la surveillance locale répondent mieux
aux exigences de professionnalisme et d'indépendance. Une telle suppression de la surveillance locale
reléve de la compétence des cantons.

Les dispositions Iégales sur I'activité de surveillance sont formulées en termes trés généraux dans
le code civil suisse (CC). Cette surveillance vise avant tout a contrdler la conformité au droit. Le CDF
partage la conclusion de I'expert mandaté, a savoir gu’une réglementation légale plus concrete dans
le CC ne se justifie pas au vu de la pratique des autorités de surveillance qui fait ses preuve depuis
des années et de la jurisprudence du Tribunal fédéral en la matiére. Par ailleurs, certains cantons ont
édicté leurs propres lois a ce propos. Les autorités de surveillance disposent des moyens légaux requis
et des compétences pour résoudre les problémes qui peuvent se poser.

L’externalisation de I’Autorité fédérale de surveillance des fondations est soutenue

Rattachée au Secrétariat général du Département fédéral de l'intérieur (DFI), 'ASF est responsable de
la surveillance des plus de 4000 fondations «classiques» ceuvrant aux échelons national et
international. Avec la nouvelle loi sur l'organisation de I'ASF et dans une perspective de
professionnalisation, le CDF soutient le fait que cette derniére se détache de 'administration fédérale

1 Désignation répandue s'appliquant & toutes les fondations d'utilité publique



centrale pour devenir un établissement de droit public. Cela permettra d’assurer que l'autorité fédérale
bénéficie d’une plus grande autonomie sur les plans technique, organisationnel et financier. Rien ne
s’oppose non plus a ce que les tdches et moyens de surveillance soient, si nécessaire, mentionnés ou
détaillés dans la loi par analogie aux autorités cantonales de surveillance LPP et aux fondations.

Retards accumulés et pas de surveillance systématiquement axée sur les risques

Pour mener a bien ses taches centrales, 'ASF dispose d’une palette d’outils. Son activité principale
est le contréle annuel des rapports de gestion, une activité dans laquelle elle enregistre un retard
d’environ 30 %. Le CDF est d’avis que la base opérationnelle, la stratégie, la conception de la
surveillance et les principaux processus doivent étre clairement définis et consignés par écrit. En outre,
il convient de s’attaquer au retard pris dans le contrble des rapports de gestion.

Dés 2017, 'ASF pourra saisir des valeurs supplémentaires concernant les fondations grace au
projet «<ASF SAP Extensions». Ces données permettront notamment de classer les fondations
selon des critéres de risques déterminés. A I'avenir, pour traiter efficacement le volume croissant
des rapports de gestion, l'introduction rapide d’une surveillance systématiquement axée sur les
risques est indispensable. Par conséquent, le CDF soutient 'ASF dans ses efforts pour mettre en
place une surveillance orientée sur les risques.

Aucune information sur la pratique d’exonération fiscale dans les cantons

Les personnes morales qui poursuivent des buts de service public ou d’utilité publique — comme c’est
le cas des fondations d’utilité publique — peuvent étre exonérées des imp6ts directs en vertu de la
|égislation fédérale ou cantonale. La Conférence suisse des impéts (CSI) a refusé au CDF 'accés aux
informations des autorités fiscales cantonales. Celui-ci ne peut donc pas évaluer si les administrations
cantonales des contributions appliquent les prescriptions légales de facon correcte et homogéne.

Globalement, la transparence est faible et la base de données développée mauvaise en Suisse dans
le domaine des fondations. Il n’existe aucun registre des fondations centralisé. L’Administration
fédérale des contributions estime qu’il n’est pas possible de tenir une liste nationale des institutions
exonérées, faute de base légale. La CSl a également refusé de tenir une telle liste. Il n’existe aucune
estimation sur les effets de cette exonération fiscale.

DIGRESSION

La possibilité de décentraliser 'ASF a été abordée dans le cadre des débats actuels sur le nouveau
projet de loi. Cela signifierait que la surveillance des fondations «classiques» devrait étre transférée
aux autorités cantonales de surveillance LPP et des fondations, selon le principe du siege de la
fondation. Toute question de compétence serait ainsi rendue superflue. Une telle solution relancerait
certainement le débat sur la question de la haute surveillance, a I'image du 2¢ pilier. En 2011, le Conseil
fédéral a décidé de ne pas poursuivre le «modéle de la haute surveillance» pour les fondations
«classiques», estimant que cela compliquerait inutilement l'activité de surveillance et augmenterait ses
codts.

Texte original en allemand




Autorita federale di vigilanza sulle fondazioni
Valutazione dellefficacia della vigilanza sulle fondazioni di tipo «classico»

L’essenziale in breve

La Svizzera € tradizionalmente considerata una piazza attrattiva per le fondazioni. Le condizioni quadro
giuridiche e fiscali sono considerate liberali e convenienti. Giornalmente viene costituita una nuova
fondazione e ogni due giorni ne viene soppressa una. Alla fine del 2015 erano registrate 13 075
fondazioni di interesse collettivo con un patrimonio complessivo stimato di circa 100 miliardi di franchi. |
dividendi distribuiti da queste fondazioni in Svizzera e all’estero ammontano a un importo stimato di
2 miliardi di franchi all'anno.

Il Controllo federale delle finanze (CDF) ha valutato I'efficacia della vigilanza sulle fondazioni. A
seconda dell'area geografica di intervento, la vigilanza sulle fondazioni di tipo « classico»! compete
al Comune, al distretto, al Cantone o alla Confederazione.

La vigilanza eterogenea delle fondazioni in Svizzera deve essere valutata con cautela

Oltre all’Autorita federale di vigilanza sulle fondazioni (AVF) e le 19 autoritd cantonali di vigilanza,
esistono circa 360 altri organi statali — prevalentemente Comuni e singoli distretti — che sorvegliano le
fondazioni di tipo «classico». Secondo un’estrapolazione del CDF, i posti a tempo pieno occupati in
questo settore sono 56.

Questo sistema frammentato della vigilanza deve essere valutato con cautela. Non € chiaro se a
livello comunale sia garantita la necessaria competenza specialistica per la vigilanza su una o piu
fondazioni. Inoltre, per molte fondazioni sottoposte alla vigilanza delle autorita locali € indispensabile
che gli organi siano in stretto contatto tra loro. Questo aspetto pud causare conflitti d’interesse. Si
rileva, inoltre, un’inefficienza organizzativa. Lo scorporo delle autorita cantonali di vigilanza in istituti
di diritto pubblico e, in parte, le fusioni in associazioni cantonali sono invece accolti favorevolmente.
Il CDF ritiene che una centralizzazione cantonale e I'esenzione dalla vigilanza locale soddisfino
maggiormente le esigenze di professionalizzazione e d’indipendenza. La decisione in merito
all’esonero dalla vigilanza locale & di competenza dei Cantoni.

Nel Codice civile le disposizioni sull’attivita di vigilanza sono formulate in modo molto generico. La
vigilanza & innanzitutto un controllo della legalita. Il CDF condivide la conclusione tratta nella perizia
giuridica commissionata, secondo la quale non € necessario prevedere nel Codice civile una
normativa piu concreta per l'attivita di vigilanza, alla luce della prassi consolidata da molti anni delle
autorita di vigilanza e della relativa giurisprudenza del Tribunale federale. Inoltre, i Cantoni hanno
emanato proprie leggi per la loro vigilanza. Le autorita di vigilanza hanno gli strumenti legali necessari
e le competenze per risolvere i problemi che insorgono.

Lo scorporo dell’AVF dall’ Amministrazione federale viene sostenuto

L’AVF, integrata nella Segreteria generale del Dipartimento federale dell’interno (DFI), & responsabile
della vigilanza su oltre 4000 fondazioni di tipo «classico» che operano in Svizzera e all’estero. Con la
nuova legge sui compiti, l'organizzazione e il finanziamento dellAVF e in vista di una
professionalizzazione, il CDF appoggia lo scorporo del’AVF dall Amministrazione federale centrale e

1 Designazione generica per tutte le fondazioni di interesse collettivo



la trasformazione in un istituto di diritto pubblico. In questo modo si garantisce che la vigilanza sia svolta
in maniera piu indipendente dallAmministrazione federale sotto il profilo tecnico, organizzativo e
finanziario. Non vi € nulla da obiettare nemmeno sul fatto che, analogamente alle autorita di vigilanza
sugli istituti di previdenza professionale e sulle fondazioni, i compiti e gli strumenti di vigilanza siano
menzionati o precisati solo se necessario.

Arretrati di lavoro e mancanza di una vigilanza sistematica in funzione dei rischi

L’AVF dispone di vari ausili e strumenti di lavoro per svolgere i compiti principali. L’attivita principale
dellAVF consiste nella verifica del rendiconto annuale. Tuttavia si deve constatare che gli arretrati di
lavoro sono pari a circa il 30 per cento. Secondo il CDF si devono definire chiaramente e stabilire per
iscritto le basi operative, la strategia, il concetto di vigilanza e i processi principali. Inoltre, occorre far
fronte agli arretrati nella verifica del rendiconto annuale.

Nell’ambito del progetto concernente 'ampliamento di SAP per 'AVF, dal 2017 vengono rilevati dati
aggiuntivi relativi alle fondazioni che servono, tra l'altro, a classificarle secondo determinati criteri di
rischio. Affinché in futuro sia possibile elaborare efficientemente il volume in costante aumento del
rendiconto, & indispensabile introdurre rapidamente una vigilanza sistematica orientata ai rischi. Il CDF
€ pertanto favorevole a una vigilanza sulle fondazioni orientata ai rischi, come auspicato dall’AVF.

Nessuna informazione sulla prassi dell’esenzione dall’'imposta nei Cantoni

In virtt delle leggi della Confederazione e dei Cantoni, le persone giuridiche, in cui rientrano anche le
fondazioni di utilita pubblica, che perseguono uno scopo pubblico o di utilitd pubblica sono esonerate
dalle imposte dirette. La Conferenza svizzera delle imposte (CSIl) ha negato al CDF I'accesso alle
informazioni delle autorita fiscali cantonali. Di conseguenza, esso non € in grado di valutare se le
Amministrazioni cantonali delle contribuzioni applicano le disposizioni legali in modo corretto e
uniforme.

In generale, in Svizzera vi € poca trasparenza e una banca dati carente nel settore delle fondazioni.
Manca un registro centrale delle fondazioni e, pertanto, stando a quanto dichiarato
dal’Amministrazione federale delle contribuzioni, in assenza di basi legali non & possibile tenere un
elenco nazionale degli istituti esenti dall'imposta. Anche la CSI ha respinto questo elenco. Non sono
disponibili stime sulle ripercussioni dell’esenzione dall'imposta.

NOTA

In occasione dei dibattiti in corso sulla nuova legge dellAVF & stata discussa la possibilita di
decentralizzare I'AVF. Cio significherebbe che la competenza per la vigilanza sulle fondazioni di tipo
«classico» sarebbe trasferita alle autorita cantonali di vigilanza sugli istituti di previdenza professionale
e sulle fondazioni secondo il principio della sede della fondazione. Eventuali questioni di competenza
diventerebbero quindi superflue. Una simile soluzione solleverebbe nuovamente la questione
concernente lalta vigilanza, analogamente al secondo pilastro. Nel 2011 il Consiglio federale aveva
deciso di non entrare nel merito del «modello dell’alta vigilanza» per le fondazioni di tipo «classico».
L’Esecutivo ritiene che in questo modo [lattivita di vigilanza si complicherebbe inutimente e
diventerebbe piu onerosa.

Testo originale in tedesco




Supervision of foundations
Evaluating the effectiveness of the supervision of “classic” foundations

Key facts

Switzerland is traditionally regarded as an attractive location for foundations. The legal and tax
framework is liberal and favourable. A new foundation is set up every day while one other one is
wound up every two days. At the end of 2015, there were 13,075 registered charitable foundations
with estimated total assets of around CHF 100 billion. These foundations disburse an estimated
CHF 2 billion annually in Switzerland and abroad.

The Swiss Federal Audit Office (SFAO) has conducted a study to assess the effectiveness of the
supervision of foundations. The supervision of “classic’® foundations is the responsibility of the
municipal communal, district, cantonal or federal government, depending on the geographical focus
of the foundation’s purpose.

The inconsistent supervision of foundations in Switzerland needs to be examined critically

In addition to the Federal Supervisory Board for Foundations (FSBF) and the 19 cantonal supervisory
authorities, a further 360 or so public bodies — mostly communes, plus some districts — supervise
“classic” foundations. According to an extrapolation by the SFAOQ, this supervision is performed by
some 56 full-time-equivalent positions throughout Switzerland.

This fragmented supervision needs to be examined critically. It is doubtful that the necessary level
of expertise can be provided at communal level where just one or two foundations are supervised.
Furthermore, close links between the various bodies is inevitable where many foundations are
subject to local supervision, and this may lead to conflicts of interest. Moreover, organisational factors
give rise to inefficiency. Transforming the cantonal supervisory authorities into public-law entities and
merging some of them at cantonal level would be welcome measures. The SFAO takes the view that
centralisation at cantonal level and the removal of local supervision will satisfy the requirements of
professional practice and independence more effectively. The cantons are empowered to remove
the requirement for local supervision.

The legal regulation of supervisory activity is set forth in very general terms in the Swiss Civil Code.
Supervision is primarily a judicial safeguard. The SFAO concurs with the conclusions of the legal
opinion that was commissioned; these state that it is unnecessary to regulate supervisory activity
more precisely in the Swiss Civil Code in view of the long-standing, proven practice of the supervisory
authorities and the Swiss Federal Supreme Court’s rulings on this topic. Moreover, cantons have
enacted their own laws on supervision. The supervisory authorities have the necessary legal means
and powers to deal with any problems that arise.

Support for removing the FSBF from the federal administration

The FSBF, which is attached to the General Secretariat of the Federal Department of Home Affairs
(FDHA), is responsible for supervising the 4000-plus “classic” foundations active throughout
Switzerland and internationally. In light of the new Federal Act on the Organisation of the FSBF, and
with the aim of promoting a more professional approach, the SFAO supports plans to remove the

1 General term for charitable foundations



FSBF from the central federal administration and transform it into a public-law entity. This will ensure
that supervision can be exercised more independently of the federal administration in professional,
organisational and financial terms. Nor is there any objection, where necessary, to stating and
specifying the required tasks and supervisory measures — as is already the case for the authorities
which supervise the Occupational Old Age, Survivors' and Invalidity Pension Provision (BVG) and
foundations.

Work backlog and lack of systematic risk-oriented supervision

The FSBF has a range of resources and tools at its disposal for dealing with its core tasks. Checking
the annual financial statements is the FSBF’s principal activity. There is a backlog amounting to
around 30 percent of these checks. The SFAO takes the view that the business principles and
strategy, supervision concept and key processes should be clearly defined and recorded in writing.
Furthermore, the current backlog of work relating to financial statements must be tackled.

As part of the “FSBF SAP enhancement” project, the FSBF is to record additional figures regarding
foundations as of 2017. Among other things, this data will be used to rank the foundations according
to specific risk criteria. The rapid introduction of systematic, risk-oriented supervision is crucial so that
the steadily increasing volume of accounting records can be processed efficiently in the future.
Consequently, the SFAO supports the FSBF in its efforts to achieve risk-oriented supervision of
foundations.

No information on current practice regarding tax exemption in the cantons

Legal entities, which include charitable foundations that pursue public or charitable purposes, may
be exempted from direct taxation under federal or cantonal law. The Swiss Tax Conference (STC)
has denied the SFAO access to information held by the cantonal tax authorities. The SFAO is
therefore unable to judge the extent to which the cantonal tax authorities are implementing the legal
requirements correctly and consistently.

Overall, there is low transparency in Switzerland and a poorly developed data pool regarding
foundations. No central register of foundations is available. According to the Federal Tax
Administration, a lack of relevant statutory measures makes it impossible for a national list of tax-
exempt institutions to be maintained. The STC has also declined to maintain such a list. No estimated
figures regarding the impact of tax exemption are available.

BACKGROUND

During the current debate about the new Federal Act on the Tasks, Organisation and Financing of
the Federal Supervisory Board for Foundations (FSBF), the possibility of decentralising the FSBF
was one of the topics considered. This would mean transferring the supervision of “classic”
foundations to the cantonal supervisory authorities for the BVG and foundations, according to where
the foundation is registered. Any questions regarding responsibility would thus become redundant.
If this solution were chosen, the question of supreme supervision — as applied to the second pillar of
the BVG — would no doubt still be a matter for debate. In 2011 the Federal Council decided not to
continue with the “supreme supervision model” for “classic” foundations. The Federal Council took
the view that this would make supervision unnecessarily complicated and expensive.

10

Original text in German




Generelle Stellungnahme des Generalsekretariats des Eidgenoéssischen
Departments des Innern

Das GS-EDI dankt der EFK fir die wertvolle Auslegeordnung. Namentlich nimmt es die Unter-
stiutzung der vom Bundesrat vorgeschlagenen Umwandlung der ESA in eine 6ffentlich-rechtliche
Anstalt durch die EFK zur Kenntnis. Das GS-EDI wird zudem die Empfehlungen 1 und 2 umsetzen.

Die EFK empfiehlt Gberdies zu Handen der Rechtskommissionen, die Gemeinden von der Stiftungs-
aufsicht zu entbinden und diese Aufsicht den Kantonen zu iibertragen. Diese Anderung bedinge eine
Anpassung des ZGB. Wenn keine Anderung des ZGB erfolge, sei die Zentralisierung der
Stiftungsaufsicht in den Kantonen, die aufgrund von Artikel 84 Absatz 1bis ZGB bereits moglich
sei, von den Kantonen voranzutreiben. Nach Auffassung des EDI sind indes — aufgrund von Artikel
84 Absatz 1lbis ZGB (Die Kantone konnen die ihren Gemeinden angehérenden Stiftungen der
kantonalen Aufsichtsbehorden unterstellen) — primar die Kantone angesprochen, zumal diese
Bestimmung erst im Jahre 2004 ins ZGB aufgenommen worden ist (AS 2005 2005 4545).

Generelle Stellungnahme der Konferenz der kantonalen BVG- und
Stiftungsaufsichtsbehérden

Namens der Konferenz der kantonalen BVG- und Stiftungsaufsichtsbehdrden kénnen wir lhnen
bestatigen, dass unsere Haltung bezlglich der Wirksamkeit der Aufsicht und auch die Riickmeldungen
der einzelnen Aufsichtsbehdrden korrekt wiedergegeben sind. Auch sonst haben wir keine Fehler
feststellen kénnen.

Festhalten mdchten wir indessen, dass bei einer allfélligen Dezentralisierung eine Oberaufsicht
— aus unserer Sicht — keineswegs zwingend erforderlich wére, handelt es sich doch bei der Sicher-
stellung einer einheitlichen Aufsichtspraxis um eine wichtige, statutarische — und seit vielen Jahren
auch wahrgenommene — Kernaufgabe der Konferenz.

Insgesamt betrachten wir den Bericht als eine interessante und gute Arbeitsgrundlage fiir die Weiter-
entwicklung der Aufsicht Uber die klassischen Stiftungen.

11
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1 Einleitung

1.1 Warum dieses Thema?

Gestutzt auf ihr Jahresprogramm 2015 hat die Eidgendéssische Finanzkontrolle (EFK) eine Evaluation
zum Thema «Wirksamkeit der Stiftungsaufsicht» durchgefihrt.

Die Anzahl der Stiftungen in der Schweiz ist in den letzten Jahren stetig gewachsen. In den letzten
funf Jahren wurde taglich eine neue sogenannte klassische® Stiftung gegriindet. Per Ende 2015 sind
13 075 solche Stiftungen mit einem geschatzten Gesamtvermdgen von 100 Mrd. Franken registriert.
Die Ausschuttungen dieser Stiftungen im In- und Ausland belaufen sich jahrlich auf geschéatzte
2 Mrd. Franken.®

Zustandig fur die Aufsicht Uber diese Stiftungen ist das Gemeinwesen’. Je nach geografischer
Zweckausrichtung der Stiftung (lokal, kantonal, gesamtschweizerisch oder international) ist dafir die
Gemeinde, der Bezirk, der Kanton oder der Bund zustandig. Das Ziel der Untersuchung ist, eine
Bestandsaufnahme des heutigen Systems vorzunehmen und dieses einer kritischen Analyse zu
unterziehen. Der Nutzen besteht darin, dass die Ergebnisse Hinweise fir die kiinftige Ausgestaltung
der Aufsicht liefern kénnen. Die Offentlichkeit ist daran interessiert, ob die selber gespendeten Gelder
ordnungsgemass eingesetzt werden. Der Staat ist primar an einem attraktiven und nachhaltigen
Stiftungsstandort Schweiz interessiert.

In Zentrum steht die Frage, ob mit der heutigen Aufsicht Uber die «klassischen» Stiftungen der
gesetzliche Auftrag wirksam erflllt werden kann. Dabei werden die Erkenntnisse aus dem EFK-
Bericht «Bekampfung der Wirtschaftskriminalitat in der Schweiz» & beriicksichtigt (siehe Anhang 1).
Der Aufsichtsbereich tber die Vorsorgeeinrichtungen der 2. Saule (BVG-Aufsicht) ist nicht Gegenstand
der vorliegenden Untersuchung.

Im Zuge der genannten Zielsetzung fur die vorliegende Untersuchung wurden die folgenden vier
Hauptfragen untersucht:

Hauptfragestellung 1: Inwieweit erlauben die gesetzlichen Bestimmungen eine wirksame
Stiftungsaufsicht?

14

Die Ergebnisse dieser Fragestellung sollen Antworten liefern, ob Artikel 84 Absatz 2 ZGB?® sowie die
Praxis des Bundesgerichts gentgen, um eine wirksame Stiftungsaufsicht auszuiiben oder ob
allenfalls Prazisierungen notwendig sind.

5 Verbreitete Bezeichnung fur alle gemeinnitzigen Stiftungen.

& Der Schweizer Stiftungsreport 2015, SwissFoundations, Zentrum fiir Stiftungsrecht, Universitét Ziirich, Center for
Philanthropy Studies (CEPS), Universitat Basel.

7 Zivilgesetzbuch Art. 84, Abs. 1.

CDF (2015), La lutte contre la criminalité économique en Suisse. Perspectives d’audit et d’explorations de themes pour

le Contréle fédéral des finances, Chapitre 2.1 Quelle est I'efficacité de la surveillance des fondations ?

®  Die Aufsichtsbehorde hat dafiir zu sorgen, dass das Stiftungsvermogen seinen Zwecken geméass verwendet wird.




Hauptfragestellung 2: Wie effizient wird die Stiftungsaufsicht vorgenommen?

Die Ergebnisse dieser Fragestellung sollen dariiber Auskunft geben, welche Ressourcen fiur die
einzelnen Aufsichtstatigkeiten eingesetzt werden. Zudem soll geklart werden, welche Instrumente
und Methoden dafir zur Verfligung stehen und welche Ergebnisse daraus resultieren.

Hauptfragestellung 3: Wie wirksam erfillt die Aufsicht den gesetzlichen Auftrag?

Die Untersuchung dieser Fragestellung soll Antworten zur Wirksamkeit der Umsetzung des gesetz-
lichen Aufsichtsauftrages geben. Im Zentrum steht der Auftrag sicherzustellen, dass das Stiftungs-
vermodgen seinen Zwecken gemass verwendet wird (ZGB Art. 84). Zudem soll geklart werden, ob
das aktuelle Aufsichtssystem eine vollumfangliche Auftragserfullung sicherstellen kann.

Hauptfragestellung 4: Wie funktioniert die Zusammenarbeit innerhalb und ausserhalb der
Aufsichtsorgane?

Die Analyse dieser Fragestellung soll Antworten liefern, inwieweit zwischen den verschiedenen
Aufsichtsorganen und anderen Akteuren Informationen national oder international ausgetauscht
werden oder sogar eine Zusammenarbeit stattfindet.

1.2 Vorgehen

Die vier Hauptfragestellungen werden mit verschiedenen Methoden bearbeitet.

Die Dokumentenanalyse (Rechtsgrundlagen und Bibliographie siehe Anhénge 2 und 3) und die
Interviews (Gesprachspartner siehe Anhang 4) dienen der Beschaffung und Auswertung von
vorwiegend qualitativen Informationen. Mittels einer schriftichen Umfrage werden Daten und
Informationen bei den 19 kantonalen und bei 5 stadtischen Stiftungsaufsichten wie auch bei
der ESA erhoben (Fragebogen mit Ergebnissen siehe Anhang 5). Weiter hat der Verband der
bernischen Gemeinden fir die EFK bei 12 Gemeinden Einschatzungen und Erfahrungen zur
Stiftungsaufsicht eingeholt.1° Bei der ESA werden die Prozesslandschaft sowie konkrete Fall-
beispiele untersucht. Mittels eines Rechtsgutachtens!! werden die gesetzlichen Bestimmungen
fur die Aufsicht geklart.

Fir weitere Erlauterungen zu den einzelnen Modulen wird auf Anhang 6 verwiesen.

Die EFK hatte die Absicht sich mit einigen Fragen via die Arbeitsgruppe Steuerbefreiung der
Schweizerischen Steuerkonferenz (SSK) liber die Praxis der Steuerbefreiung in den Kantonen bei
gemeinnutzigen Stiftungen informieren zu lassen. Der SSK-Vorstand hat am 22. Marz 2016
entschieden nicht auf das EFK-Anliegen einzutreten. Die SSK gelangte zur Erkenntnis, dass diese
Kompetenz der Eidgendéssischen Steuerverwaltung (ESTV) und nicht der EFK zusteht. Die EFK kann

10 Den Gemeinden wurden Fragen betreffend die Herausforderungen, die Fachkompetenz sowie die moglichen
Interessenkonflikte bei der Stiftungsaufsicht unterbreitet.
11 Gutachten die Wirksamkeit der Stiftungsaufsicht (2016), Dr. jur. Erich Peter, VIALEX Rechtanwalte AG, Zirich.
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somit im Rahmen dieser Untersuchung keine Ergebnisse zur Praxis der kantonalen Steuerbefreiung
von gemeinnitzigen Stiftungen prasentieren.

Nicht Gegenstand der vorliegenden Untersuchung bei der ESA sind die finanzrelevanten Prozesse
sowie das Interne Kontrollsystem (IKS). Ebenso hat die EFK keine Informatikpriifung bei der ESA
vorgenommen. Die Ergebnisse sowie Empfehlungen der letzten EFK-Prifung bei der ESA aus dem
Jahr 2010 wurden beriicksichtigt.

Die Vereinigung der Foérderstiftungen SwissFoundations hat Ende 2013 bei den Stiftungen eine
Befragung zur Zufriedenheit der Aufsichtsbehérden'? durchgefuhrt. Die EFK hat daher auf eine
schriftliche Umfrage bei Stiftungen verzichtet. Die Stiftungen vergeben der Aufsichtsbehérde bei der
genannten Umfrage insgesamt sehr gute Noten. Der Aufsicht wird eine hohe Professionalitat
zugesprochen. Vornehmliche Kritik wird an der zu hohen Preisgestaltung (Gebihren) geibt. Dies
betrifft insbesondere die kantonalen Aufsichtsbehdrden im Zusammenhang mit kleinen Stiftungen.
Weiter scheinen die Aufsichtsbehorden bei der Vermarktung und Kommunikation ihrer Dienst-
leistungen und Beratungsangebote noch ein Verbesserungspotenzial zu haben. Mit einer ziel-
gerichteten Beratung bei der Stiftungsgriindung kénnten viele Fehler vermieden werden, die in der
Folge zu aufwendigen Korrekturen und Anpassungen fiihren. Der zum Teil bestehende Trend von
der Rechtsaufsicht hin zur Fachaufsicht wird von den Stiftungen nicht goutiert.

Weiter verzichtete die EFK auf einen internationalen Vergleich von Stiftungsaufsichten. Bei der
Erarbeitung des Grundlagenberichts zur kunftigen Ausgestaltung der Stiftungsaufsicht (2011) hat
das EJPD gewisse Organisationsvergleiche vorgenommen.

Die Evaluation wurde in der Zeit von Februar bis Oktober 2016 durchgefiihrt und zeigt die Situation
per Ende 2015. Sie wurde gemass den Standards der Schweizerischen Evaluationsgesellschaft
(SEVAL) und den allgemeinen Grundsatzen der Wirtschaftlichkeitsprifung (ISSAI 300 International
Standards of Supreme Audit Institutions) erarbeitet®3.

Die Verantwortung fur die Evaluation tragt die EFK. Mit der Umsetzung hat sie ihren Fachbereich
«Wirtschaftlichkeitsprifung und Evaluation» beauftragt. Das Projektteam setzte sich aus Ueli
Luginbuhl (Projektleitung) und Mik&el Rédin (Projektmitarbeiter) zusammen. Es arbeitete unter der
Supervision des Mandatsleiters Walter Risler.

Die Kosten der Evaluation sind von der EFK bernommen worden. Es sind daftr 136 Arbeitstage
und fir das externe Mandat 38 000 Franken eingesetzt worden.

Die EFK dankt Herrn Erich Peter, VIALEX Rechtsanwalte AG, Zirich, fur die professionelle und gute
Arbeit sowie allen interviewten Personen fiir die gewéahrte wertvolle Unterstiitzung. Dank gilt ausser-
dem der Konferenz der kantonalen BVG- und Stiftungsaufsichtsbehérden sowie der Eidgendéssischen
Stiftungsaufsicht fur die gute und konstruktive Zusammenarbeit. Besten Dank auch dem Center for

12 Der Schweizer Stiftungsreport 2014, CEPS Forschung und Praxis — Band 12, Wie zufrieden sind Stiftungen mit ihrer
Aufsicht? 800 Stiftungen wurden angeschrieben. 156 Stiftungen (Rucklauf 19,5 %) haben sich an der Umfrage beteiligt.
127 Fragebogen wurden vollstandig ausgefllt. Von den teilnehmenden Stiftungen stehen 52 % unter eidgendssischer
Aufsicht.

13 siehe http://www.seval.ch/de/standards/ und http://de.issai.org/media/69907/issai-300-g-new.pdf



Philanthropy Studies Universitat Basel CEPS fir die Zurverfiigungstellung der Stiftungsdatenbanken
2014 und 20154,

Die EFK erinnert daran, dass die Uberwachung der Empfehlungsumsetzung den Amtsleitungen bzw.
den Generalsekretariaten obliegt.

Insgesamt besteht in der Schweiz eine geringe Transparenz sowie eine schlecht entwickelte
Datenbasis im Stiftungswesen. Der Sektor ist stark fragmentiert, mit vielen kleinen und teils
inaktiven Stiftungen. Es gibt keine spezielle Publikationspflicht fir Forderstiftungen, die Uber die
Anforderungen des Handelsregistereintrages hinausreichen. Die Schweiz verfligt tber kein
umfassendes bzw. nationales Stiftungsregister. Es existiert auch kein zentrales Register mit allen
gemeinnitzigen Organisationen. Es ist primar die Stiftungsbranche selber, insbesondere das
CEPS® der Universitat Basel, die sich durch Datenaufbereitungen, Untersuchungen oder
Forschungsberichte im Bereich der Stiftungslandschaft auszeichnet.

Im Handelsregister ist nicht ohne Weiteres nachvollziehbar, welche Stiftung als gemeinnitzig
anerkannt ist und welche nicht. Fir den Schweizer Stiftungsreport erfasst das CEPS jahrlich alle
registrierten Stiftungen und wertet sie nach dem eingetragenen Zweck aus. Aufgrund gewisser
Ungenauigkeiten der Erfassung (z. B. Liquidationen, Art der Erfassung) ist eine vollstandige
chronologische Dokumentation nicht moglich und die Bewertungen der Stiftungen Einschatzungen
unterworfen.

Die EFK bezieht sich in diesem Bericht haufig auf Daten und Analysen des CEPS.

14 In der Schweiz gibt es kein Register fiir gemeinniitzige Organisationen. Fur den Schweizerischen Stiftungsreport

werden jahrlich alle im Handelsregister registrierten Stiftungen erfasst und anhand des Zwecks selektioniert.

Das CEPS ist ein interdisziplindres Forschungs- und Weiterbildungsinstitut fir das Schweizer Stiftungswesen. Das CEPS
wurde 2008 auf Initiative von SwissFoundations, dem Verband der Schweizer Férderstiftungen, gegriindet und ist ein
universitarer Think Tank zum vielfaltigen Themenbereich Philanthropie.
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Das schweizerische Stiftungswesen

21 Das Stiftungswesen bewegt sich

Die nachfolgenden Ausfuhrungen zeigen, dass es in letzter Zeit verschiedene Initiativen zur
Starkung und Foérderung des Stiftungswesens in der Schweiz gab. Auch gesetzgeberische und
behdrdliche Entwicklungen fanden statt oder stehen noch an.

. Avenir suisse hat 2014 eine Studie mit Empfehlungen zur Entwicklung des Sektors
vorgestellt’®, Die Studie setzt sich mit den Starken und den Defiziten des Schweizer
Stiftungswesens auseinander. Zu den Mangeln zahlen eine starke Fragmentierung des
Sektors, mangelnde Transparenz, eine schwache Datenbasis und die geringe Wahr-
nehmung und Wertschatzung in der Offentlichkeit. Avenir suisse hat verschiedene Reform-
vorschlage skizziert, welche als Beitrag zur laufenden Debatte im gemeinnitzigen Stiftungs-
wesen zu verstehen sind (siehe dazu Anhang 7).

. Standerat Werner Luginbthl hat eine parlamentarische Initiative zur Starkung der Stiftungs-
landschaft eingereicht!’. Ziel der Initiative ist «eine weitere Starkung der bereits guten
Rahmenbedingungen fir ein wirksames und liberales Schweizer Stiftungswesen durch
entsprechende Gesetzesanderungen im Zivilgesetzbuch (ZGB) sowie im Bundesgesetz
Uber die direkte Bundessteuer». Die Schwerpunkte der Forderungen liegen dabei auf
mehr Branchentransparenz, einer erhdhten Wirksamkeit der Stiftungstatigkeit und einer
Optimierung der stiftungs- und steuerrechtlichen Bestimmungen. Die Initiative ist noch
pendent.

. Im Hinblick auf die Professionalisierung des Stiftungswesens auf die Verbreitung von Best
Practice bestehen ebenfalls zahlreiche Aktivitaten. So wurden Plattformen fir den fachlichen
Austausch gegrindet und spezialisierte Berater sind entstanden (z. B. Philanthropie-Abteilun-
gen bei Banken). Zudem gibt es neuerdings Governance-Kodexe fur gemeinnitzige
Stiftungen (Swiss Foundation Code® und Swiss NPO-Code??). Weitere Massstande sind
das Gutesiegel der Stiftung Schweizerische Zertifizierungsstelle fur gemeinnitzige Spenden
sammelnde Organisationen (ZEWO) sowie der Rechnungslegungsstandard Swiss GAAP
FER 21.

. Die Revisionspflicht fir Stiftungen bezieht sich auf das Obligationenrechts (OR)2°. Ab dem
Jahr 2015 gelten auch fur Stiftungen die neuen Buchfihrungs- und Rechnungslegungs-
vorschriften gemass Art. 957 ff. des OR.

o Die Bundesaufsicht tUber Stiftungen soll kiinftig von einer offentlich-rechtlichen Anstalt
ausgeubt werden. Die Eidgendssischen Stiftungsaufsicht (ESA), welche heute dem
Generalsekretariat des Eidgendssischen Departements des Innern (EDI) unterstellt ist, soll
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avenir suisse (2014), Schweizer Stiftungswesen im Aufbruch, Impulse fiir ein zeitgemasses Mazenatentum,
Diskussionspapier.

14.470 Starkung Schweizer Stiftungsstandort (2014). Parlamentarische Initiative eingereicht von Luginbuhl Werner,
Standerat.

Der Swiss Foundation Code wurde im Auftrag von SwissFoundations erarbeitet, dem Verband der Schweizer
Forderstiftungen. Er beinhaltet drei Grundsétze und 22 Empfehlungen zur Stiftungsgriindung und -fiihrung —
insbesondere von Forderstiftungen.

Der Swiss NPO-Code wurde durch die Konferenz der Prasidentinnen und Prasidenten grosser Hilfswerke der Schweiz
geschaffen. Der Code regelt Grundséatze fur eine verantwortungsvolle, transparente und zeitgemésse Corporate
Governance im NPO-Bereich.

Art. 727, Bundesgesetz betreffend die Erganzung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Obligationenrecht) 30. Marz
1911, SR 220.



aus der zentralen Bundesverwaltung ausgegliedert und in eine offentlich-rechtliche Anstalt
des Bundes mit eigener Rechtspersonlichkeit und mit eigener Rechnung umgewandelt
werden (Ausfilhrungen siehe Kapitel 3.2). Im 2. Quartal 2016 fand die Amterkonsultation
zum Vorentwurf zum neuen Bundesgesetz Uber die Organisation der ESA statt. Das
Geschaft wurde dem Parlament zusammen mit dem Stabilisierungsprogramm 2017-2019
in einer Botschaft vorgelegt. Im August 2016 hat die Finanzkommission des Standerats
das Geschaft sistiert. Die Kommission fur Rechtsfragen hat das Geschaft am 14.
November 2016 vertagt und will u. a. den vorliegenden Bericht abwarten.

. Das ZGB wurde dahingehend angepasst, dass ab 1. Januar 2016 alle privatrechtlichen
Stiftungen verpflichtet werden, sich im Handelsregister einzutragen?!. Davon betroffen sind
neu auch die kirchlichen Stiftungen und die Familienstiftungen, die bisher davon ausge-
nommen waren. Stiftungen, die nach Ablauf der funfjahrigen Ubergangsfrist nicht im
Handelsregister eingetragen sind, verlieren ihre Rechtspersonlichkeit nicht. Es drohen
ihnen jedoch ein Verfahren zur Eintragung von Amtes wegen und eventuell strafrechtliche
Sanktionen. Diese Anpassung ist eine Auswirkung des Bundesgesetzes zur Umsetzung
der 2012 revidierten Empfehlungen der Financial Action Task Force (FATF)?2.

2.2 Die massgebende Rechtsgrundlage ist das Zivilgesetzbuch

Das Stiftungsrecht ist in den Artikeln 80—-89bs im Personenrecht des Schweizer Zivilgesetzbuchs
geregelt. Eine Stiftung entsteht — mit Ausnahme der Errichtung durch letztwillige Verfigung — durch
Eintragung im Handelsregister. Dartiber hinaus muss keine zusatzliche behérdliche Genehmigung
eingeholt werden. Fir die Vollziehung des Stifterwillens sorgt grundséatzlich der Stiftungsrat, der die
Stiftung verwaltet.

Die letzte Revision des Schweizer Stiftungsrechts trat am 1. Januar 2006 in Kraft. Dabei wurde
der liberale Charakter des Gesetzes gestarkt und die steuerlichen Anreize — Erhéhung der Abzugs-
fahigkeit von Spenden — erhoht. Die wichtigsten Anderungen betrafen die Einfiihrung einer Buch-
fuhrungs- und Revisionspflicht, die Méglichkeit einer Anbringung in der Stiftungsurkunde eines Zweck-
anderungsvorbehalts durch die Stiftenden sowie die Eintragung aller gemeinnitzigen Stiftungen in
das Handelsregister. Zudem wurde beim Bundessteuerrecht die steuerliche Abzugsféhigkeit von
Spenden von 10 auf 20 % des Reineinkommens bzw. der Reingewinne des Spenders erhéht und
auf andere Vermogenswerte als Geld ausgeweitet. Die kantonalen Gesetzgeber sind frei in der
Festsetzung der H6he des Spendenabzugs.

Der Bundesrat vertritt die Meinung, dass das Schweizer Stiftungsrecht nicht weiter revidiert werden
muss (Ausfihrungen siehe Kapitel 4.2) 23.

Nach schweizerischem Recht sind fur Stiftungen zwei Rechtsformen vorgesehen, die éffentlich-
rechtliche und die privat-rechtliche. Stiftungen des 6ffentlichen Rechts unterstehen nicht den Normen
gemass ZGB. Fur jede 6ffentlich-rechtliche Stiftung besteht ein individuelles Gesetz. Die 6ffentlich-
rechtliche Stiftung kann im Gesetzgebungsverfahren jederzeit abgeandert und angepasst werden.

2L ZGB Art. 52 Abs. 2, Anderung vom 12. Dezember 2014.

22 Bundesgesetz zur Umsetzung der 2012 revidierten Empfehlungen der Financial Action Task Force vom 12.12.2014.

2 Bundesrat (2013), Bericht Steigerung der Attraktivitat der Stiftungsstandortes Schweiz, Abschreibung der Motion
09.3344 Luginbiihl (13.021).
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Auf Bundesebene existieren beispielsweise die Stiftung Schweizerischer Nationalpark?* oder die
Schweizer Kulturstiftung Pro Helvetia?. Sie untersteht keiner Aufsichtsbehoérde, sondern verfiigt
Uber eigene Aufsichtsgremien. Pro Helvetia untersteht der Aufsicht des Bundesrats und der National-
park steht unter Aufsicht des EDI.

Gemass dem Bundesgesetz Uber die direkte Bundessteuer sind juristische Personen, die 6ffentliche
oder gemeinnitzige Zwecke verfolgen, fir den Gewinn, der ausschliesslich und unwiderruflich
diesen Zwecken gewidmet ist, von der Steuer befreit?s. Die Voraussetzungen flr die steuerliche
Abzugsfahigkeit sind in den Artikeln 33a und 59 des Gesetzes Uber die direkten Bundessteuern
festgehalten. Die ESTV hat dazu ein entsprechendes Kreisschreiben? publiziert.

2.3 Es besteht eine Vielfalt von Stiftungsformen

Die Gruindung einer Stiftung kostet im Minimum rund 10 000 Franken (Anwalts- und Beratungshonorar,
Handelsregistereintrag, Notariatskosten, Ubernahme Stiftungsaufsicht). Der Stifter bestimmt bei der
Grindung den Stiftungsrat. Dieser bildet das oberste Organ der Stiftung, vergleichbar mit dem
Verwaltungsrat einer Aktiengesellschaft. Er arbeitet haufig ehrenamtlich. Die Stiftung unterliegt der
Buchfuhrungspflicht und der jahrlichen Prifung einer Revisionsstelle sowie der Aufsichtsbehérde.
Die Aufldsung einer Stiftung ist nur durch Beschluss der Aufsichtsbehérde mdglich. Im Vergleich
zum Verein sind die Griindung und Betreibung einer Stiftung an mehr Anforderungen gebunden und
den Behdrden stehen folglich mehr 6ffentlich zugangliche Informationen zur Verfugung.

Bei der Stiftung handelt es sich um ein Vermdogen, das einem bestimmten Zweck gewidmet ist. Der
Stiftungszweck definiert die Aufgaben und Ziele der Stiftung. Ist diese gegriindet, kann der Zweck
nur unter bestimmten Umsténden geandert werden. Der Stiftungsrat oder der Stifter kbnnen bei der
Aufsichtsbehdrde einen begriundeten Antrag auf Zweckanpassung oder Zweckéanderung stellen. Die
Aufsichtsbehorde andert im Falle der Gutheissung die Statuten mit entsprechender Anderungs-
verfigung.

Die Stiftungen kénnen als ein Instrument zur Mobilisierung privaten Kapitals fir gemeinnitzige
Zwecke betrachtet werden. Ist der Zweck einer Stiftung gemeinnitzig («zum Wohl der Gesellschaft»), so
kann die Stiftung von der kantonalen Steuerbehdérde in Anwendung der gesetzlichen Regelung von
der Steuer befreit werden. Dabei entfallen die Gewinn- und die Kapitalsteuer sowie je nach Kanton
die Erbschafts- und Schenkungssteuer. Aufgrund des Periodizitatsprinzips der direkten Steuer ist
die Steuerbefreiung regelmassig von den kantonalen Steuerbehdrden zu tberprifen (Ausfihrungen
siehe Kapitel 5.2).

Etliche Stiftungen finanzieren ihre Aktivitaten nicht durch eine Reduktion des Stiftungsvermédgens,
sondern mit dessen Ertragen. Im Gegensatz zu anderen Landern gibt es in der Schweiz keine
Minimalanforderung an die Ausschittungshohe (z.B. USA: 5 % des Stiftungsvermégens).

2 Nationalparkgesetz vom 19. Dezember 1980, SR 454.

% Bundesgesetz liber die Kulturforderung (Kulturférderungsgesetz, KFG) vom 11. Dezember 2009, SR 442.1.

26 Art 56 Bst. g Bundesgesetz (iber die direkte Bundessteuer DBG, SR 642.11.

27 Kreisschreiben 12 der ESTV (iber die Steuerbefreiung bei gemeinniitzigen Zwecken (1994). Im Kreisschreiben 12 der
ESTV sind die Voraussetzungen und die Abzugsmadglichkeiten festgehalten.



Die schweizerische Stiftungslandschaft ist sehr heterogen und es herrscht eine bunte Vielfalt von
Stiftungsformen (Gebrauchliche Stiftungstypen siehe Anhang 8). Im Vordergrund steht die gemein-
nutzige sogenannte klassische Stiftung. Darunter fallen Forderstiftungen, Kunststiftungen, Stiftungen,
die Schulen oder Heime betreiben oder auch solche die einzig dem Erhalt von Kunstwerken dienen.
Weder Familienstiftungen noch kirchliche Stiftungen werden durch die 6ffentliche Hand beaufsichtigt.
Daran wird auch der obligatorische Handelsregistereintrag ab 2016 nichts &ndern.

2.4 Taglich eine Stiftungsgriindung und alle zwei Tage eine Liquidation

In den letzten 20 Jahren hat sich die Zahl der Stiftungen von 6600 auf heute Gber 13 000 verdoppelt.
Seit 2010 ist das Wachstum insgesamt etwas verhaltener als vorher. Die Grinde dafir sind nicht
bekannt. Ende 2015 waren im Handelsregister mehr als 17 000 Stiftungen eingetragen. Nach der
Aussonderung der Stiftungen ohne gemeinniitzigen Zweck (u. a. BVG-Stiftungen, Unternehmens-
stiftungen, Familienstiftungen) verblieben 13 075 gemeinniitzige Stiftungen. Knapp die Hélfte davon ist
in den Kantonen Zirich (2261), Waadt (1403), Bern (1368) und Genf (1143) registriert.

Abbildung 1: Anzahl von Stiftungen und Neugriindungen seit 1990
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Quelle: CEPS Datenbank, total 13 075 Stiftungen sowie 1046 seit 2009 liquidierte Stiftungen

2015 wurden in der Schweiz 335 gemeinnitzige Stiftungen gegriindet und 160 vor allem kleinere
Stiftungen liquidiert bzw. fusioniert. Das Spitzenjahr mit 576 Neugrindungen war das Jahr 2007. Wie
bereits in den Vorjahren gab es die meisten Neugrindungen in den Kantonen Genf (50) und Zirich
(61). Bei der Stiftungsdichte liegt Basel Stadt mit 46 Stiftungen auf 10 000 Einwohner gefolgt von Glarus
(31) und Genf (24) an der Spitze. Der Durchschnitt fir die Schweiz betragt 16 Stiftungen pro 10 000
Einwohner 28,

2 CEPS, Stiftungsreport 2015.
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Die Liguidationen und Fusionen haben in den letzten Jahren zugenommen. Fir diese Entwicklung
gibt es verschiedene Grinde. Als Hauptgrund wird die Ausschépfung des Vermdgens bzw. die
Abnahme der Ertrage genannt. Dieser Grund steht im direkten Zusammenhang mit den steigenden
Verwaltungskosten einer Stiftung. Dies betrifft u. a. die Vermégensverwaltungs-, Aufsichts- und
Revisionskosten. Zudem kdnnen nicht mehr alle Stiftungen die stetig wachsenden Anforderungen
erfillen.

Abbildung 2: Gemeinniitzige Stiftungen in der Schweiz 2015 nach Standort
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Quelle: Der Schweizer Stiftungsreport 2016 / CEPS-Datenbank

Quelle: Der Schweizer Sti

Das Gesamtvermdgen gemeinnutziger Stiftungen wird auf 100 Mrd. Franken geschatzt. Rund 85 %
der Stiftungen haben ein Vermdgen von unter 5 Mio. Franken und 80 % verfiigen Uber kein festes
Personal. Die jahrlichen Ausschittungen fir gemeinnitzige Projekte belaufen sich auf geschatzte
1,5 bis 2 Mrd. Franken. Zu den wirtschaftlichen Auswirkungen der in der Schweiz und im Ausland
getatigten Ausschiittungen bestehen keine Informationen.

Die Zweckausrichtungen der Stiftungen sind vielfaltig. Knapp 80 Prozent der gemeinnitzigen
Stiftungen sind in den vier Tatigkeitsfeldern Sozialwesen (30 %), Kunst und Kultur (27 %),
Ausbildung (13 %) und Gesundheitswesen (6 %) aktiv.?® Die grosste Schweizer Stiftung ist die
Jacobs Foundation. Sie verfligt Uber ein Vermégen von 4,5 Mrd. Franken.

Gemass Motion Luginbihl?® sind geschatzte 3000 gemeinniitzige Stiftungen inaktiv. Sie schitten
keine Mittel im Sinne ihres Stiftungszwecks aus. Der Zustand der Gemeinnutzigkeit ware somit nicht
mehr gegeben und der unmittelbare Grund einer Steuerbefreiung gegebenenfalls nicht mehr erfullt.

2 Irene Reynolds Schier, Neue Erkenntnisse zur Topographie der Stiftungslandschaft Schweiz, Schweizer Stiftungsreport
2015.
30 Motion Luginbiihl 09.3344.
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Die Inaktivitéat einer Stiftung ist jedoch schwierig zu definieren. Es gibt Stiftungen, die keine Mittel
ausgeben, aber trotzdem aktiv sind. Bei solchen Stiftungen besteht die Zweckbestimmung nicht in
geldwerten Leistungen. Zum Beispiel Stiftungen zur Verwaltung von Kunstgegenstanden oder von
Immobilien.

Fundierte Zahlen stehen auch nach der Umfrage bei den kantonalen Aufsichtsbehdrden nicht zur
Verflgung, da die Inaktivitat nicht Gberall erfasst wird. Eine Hochrechnung der EFK auf der Basis
der Umfrageergebnisse zeigt, dass im Jahr 2015 rund fliinf Prozent aller Stiftungen inaktiv waren.
Gemass der Angaben der ESA, gibt es nur wenige Stiftungen, die Uber zwei oder drei Jahre keine
Tatigkeit ausliiben. Es ist davon auszugehen, dass sich dieser Anteil beim aktuellen Tiefzinsumfeld
erhdhen wird.

25 Die zentralen Akteure im Stiftungswesen

Die nachfolgende Abbildung zeigt den Stiftungssektor in seinem «philanthropischen3! System» mit
seinen Akteuren. Der Kern bilden die Stifter und die gemeinnitzigen Stiftungen. Die wichtigsten
Akteure sind in Anhang 9 naher umschrieben.

Abbildung 3: Das gemeinniitzige Stiftungswesen
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Intermediare Organisationen
Dachverbande, Forschungseinrichtungen, Berater

Harte Rahmenbedingungen:
Stiftungsrecht, Steuerrecht, Stiftungsaufsicht, Rechnungslegungsstandards

Weiche Rahmenbedingungen |
Kultur der Philanthropie, Bereitschaft zu Spenden und Freiwilligenarbeit etc. |

Quelle: avenir suisse 2014

Weitere Akteure sind die Berater und Notare, die vor allem bei der Griindung einer Stiftung konsultiert
werden.

31 Menschenfreundliches Denken und Verhalten.
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Die Branche hat eher einen niedrigen Organisationsgrad. Als Hauptgriinde daflir werden die Vielfalt
der Stiftungstypen, die Dominanz der Stiftungslandschaft durch Klein- und Kleinststiftungen sowie
die enge Bindung vieler Stiftungen an Anwaltskanzleien und Banken genannt. Es gibt zwei Verbande,
die Stiftungen fur eine Mitgliedschaft offenstehen. Beide Verbande unterstitzen die Professionali-
sierung des Schweizer Stiftungswesens (ProFonds und SwissFoundations).
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3 Die Organisation der Stiftungsaufsicht

31 Die Stiftungsaufsicht ist heterogen organisiert

Gemass ZGB Artikel 84 Absatz 1 ist fur die Aufsicht Uber die Stiftungen das Gemeinwesen zustandig.
Je nach geografischer Zweckausrichtung der Stiftung ist die Gemeinde, ein Gemeindebezirk, der
Kanton oder der Bund fur die Aufsicht zustandig. Geméass der grossen Mehrheit der Aufsichts-
behdérden gentgt diese sehr allgemein gehaltene gesetzliche Regelung. Es gibt nur in wenigen
Fallen Unsicherheiten bei der Zustandigkeit. Eine gewisse «Grauzone» bei der Zusténdigkeit besteht
zum Beispiel bei Stiftungen, welche schwerpunktméssig in einem Kanton und periodisch in
Nachbarskantonen aktiv sind. Solche Stiftungen stehen meist unter kantonaler Aufsicht. Einzelne
Aufsichtsbehorden erwdhnten, dass eine Zustandigkeitsregelung nach dem Sitz der Stiftung —
analog zum BVG — klarer wére.

Schweizer Stiftungen mit internationalem oder nationalem Tatigkeitsgebiet fallen unter die Aufsicht des
Bundes. Stiftungen mit Wirkungskreis in einem Kanton oder wenigen Kantonen werden von den
betreffenden kantonalen Verwaltungseinheiten beaufsichtigt. Zudem ist es mdglich, dass regional bzw.
kommunal tatige Stiftungen auf Stufe Bezirk oder Gemeinde beaufsichtigt werden. Die Stiftungs-
aufsicht ist somit sehr heterogen organisiert. Neben der ESA und den 19 kantonalen
Aufsichtsbehdrden beaufsichtigen weitere rund 360 staatliche Organe — meist Gemeinden —
«klassische» Stiftungen. Seit der letzten Revision des Stiftungsrechts 2006 kénnen Kantone die
ihren Gemeinden angehdérenden Stiftungen der kantonalen Aufsichtsbehérde unterstellen und so die
Stiftungsaufsicht zentralisieren. Gemass Hochrechnung der EFK werden fur die «klassische»
Stiftungsaufsicht gesamtschweizerisch rund 56 Personenstellen3? eingesetzt.

Die Ende 2015 im Handelsregister eingetragenen 13 075 «klassischen» Stiftungen teilen sich wie
folgt auf die Aufsichtsorgane auf:

e 7580 Kanton

e 4140 Bund

e 1165 Bezirk/Gemeinden

o 45 andere Aufsichtsbehorde (z. B. Synodalrat oder Bischof)
e 145 keine Aufsichtsbehorde

Rund ein Drittel der 145 Stiftungen ohne Aufsichtsbehérde sind Kirchen- und Familienstiftungen,
welche keine Aufsicht bendtigen. Bei den tbrigen rund 100 Stiftungen ist nicht ersichtlich, warum
keine Aufsichtsbehdrde eingetragen ist. Das Eidgendssische Amt fir das Handelsregister (EHRA)
hat die kantonalen Handelsregister aufgefordert, die pendenten Félle abzuklaren. In diesem Zusam-
menhang ist erwahnenswert, dass die EFK beim EHRA zurzeit eine Prifung der Datenzuverlassigkeit
durchfiihrt (PA 16615).

Die nachfolgende Abbildung zeigt die Verteilung der Stiftungen auf die verschiedenen Aufsichts-
behorden gesamtschweizerisch und je Kanton.

%2 ESA 13, Kantonale Aufsicht 34, Gemeinden und andere Behdrden 9.
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Abbildung 4: Die Verteilung der Stiftungen auf die Aufsichtsbehérden
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Quelle: CEPS, Stiftungsreport 2016

Die Abbildung zeigt, dass die Préasenz der lokalen Aufsichtsbehdrden je nach Kanton sehr unter-
schiedlich ausgepréagt ist. Die Kantone mit dem grdssten Anteil an Stiftungen unter lokaler Aufsicht
sind Luzern (39 %), das Wallis (36 %) und Schaffhausen (31 %). Die Halfte der Kantone kennt
keine lokale Aufsicht. Der Schweizer Durchschnitt liegt bei 9 %. Die Auswertung von CEPS®2 zeigt,
dass es sich zum Teil um ein historisch gewachsenes Problem handelt: Die Stiftungen unter lokaler
Aufsicht sind im Vergleich zur Gesamtheit der gemeinntitzigen Stiftungen deutlich alter. 60 % dieser
Stiftungen wurden bereits vor 1990 gegrindet. Bei der Gesamtheit aller Stiftungen sind es 36 %.

Ebenso ist erkennbar, dass der Anteil der unter ESA stehenden Stiftungen je nach Kanton variiert.
So liegen die sieben Kantone Zug, Genf, Zirich, Nidwalden, Schwyz, Bern und Freiburg uber den
gesamtschweizerischen Durchschnitt von 31,7 %. Die Kantone vereinigen knapp zwei Drittel der
national und international ausgerichteten Stiftungen unter der Aufsicht der ESA. Im Vergleich dazu
weisen die Kantone Basel, Waadt und Tessin, mit ebenfalls vielen Stiftungen, eine deutlich héhere
Quote an regional tatigen Stiftungen unter kantonaler Aufsicht auf. Uber die Griinde dieser unter-
schiedlichen Verteilung liegen keine genauen Informationen vor.

2011 hat der Bundesrat dem EDI unter Einbezug des Eidgenéssischen Finanzdepartements (EFD)
und der kantonalen BVG- und Stiftungsaufsichtsbehtrden den Auftrag erteilt zu Uberprufen, ob die
aktuell geteilte Aufsicht zwischen Bund und Kantone durch ein Modell der Oberaufsicht ersetzt
werden sollte34. Bei einer solchen Losung wiirde die direkte Stiftungsaufsicht an die kantonalen BVG-
und Stiftungsaufsichtsbehdrden Ubertragen. Die Oberaufsicht kdnnte — analog zur 2. Sdule — durch
eine Einheit des Bundes oder einer externen Kommission wahrgenommen werden. Der Bericht

3 CEPS Forschung und Praxis, Band 14, Stiftungsreport 2015.
34 EDI (2012), BERICHT zum Modell einer Oberaufsicht bei klassischen Stiftungen.
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kommt zum Schluss, auf die Einfihrung eines Oberaufsichtsmodells zu verzichten. Aufgrund der
Vielfalt der Stiftungszwecke und der -tétigkeiten wéare es nicht méglich, einer Oberaufsichts-
behorde sinnvolle Aufgaben zu Ubertragen. Zudem wiirde ein solches Modell keinen Mehrwert
bringen. Die Aufsichtstatigkeit wirde unnétig verkompliziert und verteuert. Der Bundesrat hat in
der Folge entschieden das Oberaufsichtsmodell nicht weiter zu verfolgen.

3.1.1 Die Eidgendssische Stiftungsaufsicht ESA

Gemass der Organisationsverordnung fir das EDI®® (ibt das Generalsekretariat des EDI die Aufsicht
Uber die dem Bund unterstehenden klassischen Stiftungen aus. Dies sind Stiftungen, die gesamt-
schweizerisch und international tatig sind. Innerhalb des GS-EDI nimmt der Bereich ESA seit dem
1. Juni 2014 mit einer eigenen Leitung diese Aufgabe wahr. Das Personal beschéftigt sich heute —
im Gegensatz zu frilher — ausschliesslich mit ESA-Téatigkeiten. Die ESA verfugt per 1.11.2016 Uber
13.2 Vollzeitpersonenstellen und wird durch Gebuhrenertrage der Stiftungen gedeckt (2015: 2,1 Mio.
Franken). Die Mitarbeitenden der ESA sind Juristen und Revisoren. Die ESA beaufsichtigt Ende 2015
insgesamt 4140 Stiftungen mit einer Bilanzsumme von 40 Mrd. Franken. Umgerechnet auf eine
Personenstelle (Juristischer Dienst und Revisionsdienst) ergibt dies im Durchschnitt 405 Stiftungen.
Aus Sicht der ESA sind diese Ressourcen zu knapp bemessen, um die Aufsichtstatigkeiten wie
gewtinscht vornehmen zu kénnen.

Abbildung 5: Organigramm der ESA (1.11.2016)
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Quelle: ESA, Darstellung EFK

Die von der ESA beaufsichtigten Stiftungen sind in einem 6ffentlichen Stiftungsverzeichnis zuganglich.
Seit dem 1. Juli 2006 werden samtliche «klassischen» Stiftungen unter Bundesaufsicht im elektro-
nischen Stiftungsverzeichnis eingetragen. Bei neu Ubernommenen Stiftungen erfolgt die Aufschaltung
des Eintrags innert zwei Tagen seit Erlass der Ubernahmeverfiigung.

35 Art. 3 Abs. 2 a, Organisationsverordnung fir das EDI, SR 172.212.1.
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In den letzten 15 Jahren hat sich die Anzahl an Stiftungen im Zustandigkeitsbereich der ESA von
2000 auf heute Uber 4000 Stiftungen verdoppelt. Diese Zunahme ist wesentlich héher als das Wachs-
tum der Stiftungen unter Aufsicht der Gbrigen Behdrden mit rund 40 %. Dies zeigt, dass der Anteil
der neu gegriindeten national und international téatigen Stiftungen stark zugenommen hat. Der Anteil
betragt heute knapp 32 % im Vergleich zum Jahr 2011 mit rund 23 %.

Damit die ESA ihren Aufgaben auch mit der stetig wachsenden Anzahl an Stiftungen nachkommen
kann, hat der Bundesrat 2013 entschieden, das Personaletat der ESA von 6,5 auf 13 Stellenprozente
auszubauen. Im Rahmen der Personalaufstockung wurde neu ein Revisionsdienst mit der Anstellung
von Finanzfachkraften geschaffen.

Fur ihre Kernaufgaben verfigt die ESA Uber eine Palette an Hilfs- und Arbeitsmitteln. Die immer noch
gultigen Prozessdarstellungen sowie die internen Arbeitsbeschriebe stammen von 2008 bzw. 2010.

Die Kontrolle der jahrlichen Rechenschaftsablage der Stiftungen ist die Haupttatigkeit der ESA. Drei
Viertel der Unterlagen wird von den Stiftungen zurzeit in Papierform eingereicht. Die Bearbeitungs-
zeiten zwischen dem Eingang der Unterlagen der Jahresberichterstattung und den entsprechenden
Pruftatigkeiten kann mehrere Monate dauern. Die interne Zielvorgabe ist es, die Verfligung Uber die
Prifung der Jahresberichterstattung innerhalb von spéatestens sechs Monaten nach Empfang zu
verarbeiten. Per Mitte 2016 waren rund 30 Prozent der Jahresberichterstattungen 2014 noch nicht
erledigt. Dieser Rlckstand ist seit Jahren konstant. Gemass den SAP-Daten gibt es noch Falle, die
seit mehreren Jahren pendent sind. Grinde dafiir sind unvollstidndige Unterlagen seitens der
Stiftungen sowie eine erschwerte Erreichbarkeit und Kooperation der Stiftungsorgane.

Der seit Jahren bestehende Arbeitsriickstand ist auf verschiedene Griinde zurtickzufiihren (u. a.
stetige Personalfluktuationen, starkes Wachstum des Aufsichtsportfolios, langjahriger Arbeitsriick-
stand, Zunahme von arbeitsintensiveren Tatigkeiten wie zum Beispiel Fusionen und Liquidationen).
Zudem hat die ESA bis anhin keine systematische risikoorientierte Aufsicht praktiziert.

Im Rahmen des Projektes «<ESA SAP Anpassungen und Erweiterungen» sollen ab 2017 weitere
Stiftungswerte erfasst werden. Damit soll es kiinftig moglich sein, zuséatzliche Systemabfragen und -
auswertungen vorzunehmen. Zudem sollen die erfassten Daten neu dazu dienen, die Stiftungen
nach bestimmten Risikokriterien zu bewerten. Die ESA hat vor diesem Hintergrund einen Kriterien-
katalog erarbeitet. Die ESA erhofft sich durch den kunftigen risikoorientierten Prifungsansatz eine
effizientere Planung und Ressourcenzuteilung sowie effektivere Prifungsurteile im Einzelfall.

Beurteilung der EFK zur ESA

Bisher hat die ESA keine systematische risikoorientierte Aufsicht praktiziert. Die EFK unterstitzt
die ESA in ihren Bestrebungen zu einer professionelleren und risikoorientierteren Stiftungsaufsicht.
Im Hinblick auf die geplante Auslagerung der Stiftungsaufsicht aus der Bundesverwaltung ist es an
der Zeit, verschiedene Massnahmen an die Hand zu nehmen und entsprechende Management-
entscheide zu treffen.



Empfehlung 1 (Prioritat 1)
Aktualisierung der Geschaftsgrundlagen und der SAP-Stiftungsdaten bei der ESA

Die EFK empfiehlt dem GS-EDI, die Stiftungsdaten im SAP zu vervollstandigen und die Geschafts-
grundlagen zu Uberarbeiten bzw. neu zu erstellen.

Erlauterung

Damit die von der ESA anvisierten Ziele erreicht werden kénnen, braucht es eine aktualisierte und
vollstandige Datenbasis fiir die Giber 4000 zu beaufsichtigenden Stiftungen. Dies beinhaltet u. a. die
systematische Risikoerfassung und -bewertung aller Stiftungen. Diese Aufarbeitung bedingt zusétz-
lichen Ressourceneinsatz. Zudem vertritt die EFK die Meinung, dass gerade im Hinblick auf die
geplante Auslagerung die Geschaftsgrundlagen zu Uberarbeiten bzw. neu zu erstellen sind. Dies
beinhaltet unter anderem die klare Definition und das schriftliche Festhalten der Strategie und des
Konzepts fur die Aufsicht sowie eine Aktualisierung der Kernprozesse.

Stellungnahme des Generalsekretariats EDI:
a. Datenbasis; systematische Risikoerfassung und -bewertung

Die ESA hat ihr Geschéaftsverwaltungssystem (SAP) im Jahre 2016 im Hinblick auf eine IT-gestitzte
und risikoorientierte Aufsicht ausgebaut. In diesem Zusammenhang hat sie auch einen allgemeinen
Risikokatalog fur alle Stiftungen erstellt. Der Ausbau des Systems wurde Ende 2016 abgeschlossen.
Die ESA nimmt die vorgenommene Systemerweiterung zum Anlass, die vorhandenen Stammdaten
der Stiftungen zu Uberprifen und die vereinzelt noch nicht erfassten Daten zu ergénzen. Ebenso
wird es nun in einen ersten Schritt darum gehen, fur die einzelnen Stiftungen dem Risikokatalog
entsprechend die konkreten Risiken mit Einschluss ihrer Gewichtung zu bestimmen und systematisch
zu verfolgen. Dies soll jeweils anlasslich der tblichen Aufsichtstatigkeit erfolgen, also in erster Linie
anlasslich der jeweiligen Prifung der von den Stiftungen im Rahmen der jahrlichen Berichterstattung
unterbreiteten Unterlagen, aber auch etwa anlasslich der Prifung von beantragten Statuten-
anderungen. Dadurch lasst sich der voriibergehende zusatzliche Aufwand der ESA zur Erweiterung
der Datenbasis etwas verringern.

Die Arbeiten zur systematischen Risikoerfassung und -bewertung sollen spatestens Ende 2018
abgeschlossen sein. Bereits in diesem Zusammenhang sei erwahnt, dass der ESA ab Marz 2017
zusatzlich 80 Stellenprozente zur Verfligung stehen werden.

b. Geschéftsgrundlagen

Die Geschaftsgrundlagen der ESA missen nicht nur aber insbesondere im Hinblick auf die geplante
Ausgliederung Uberarbeitet bzw. und ergénzt werden. In diesem Zusammenhang ist auch das aktuell
im Aufbau befindliche Projekt «<E-ESA» zu erwéhnen. Danach soll namentlich auch der Verkehr mit
den Stiftungen und weiteren externen Stellen, soweit mdglich elektronisch abgewickelt werden.

Grundséatzlich sollen die Arbeiten zu den Geschéftsgrundlagen an die Hand genommen, wenn sich
abzeichnet, ob die ESA aus dem GS-EDI ausgegliedert und in eine offentlich-rechtliche Anstalt
umgewandelt wird oder nicht. Dies wird gegebenenfalls im Rahmen des Projekts zur Umsetzung des
ESAG geschehen. Die Aktualisierung der operativen Kernprozesse im Besonderen soll zudem auf
die Projektarbeiten zur «<E-ESA» abgestimmt werden.
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Das GS-EDI wird das Projekt «<E-ESA» in jedem Fall bereits im ersten Quartal 2017 lancieren. Im
Rahmen des Projekts soll eine externe IT-Firma beigezogen werden.

Das Ende der Umsetzungsarbeiten héangt vom weiteren Verlauf der parlamentarischen Beratungen
des ESAG ab. Der Zeitpunkt entspricht jenem, in dem die ESA die Aufgaben als Anstalt aufnehmen
wirde (ca. ein Jahr nach der Verabschiedung des ESAG durch die Eidg. Rate).

Empfehlung 2 (Prioritat 1)
Abbau der Arbeitsrickstande bei der Rechenschaftsablage

Die EFK empfiehlt dem GS-EDI, die notwendigen Massnahmen zu treffen, um bei der ESA einerseits
die bestehenden Arbeitsriicksténde bei der Rechenschaftsablage rasch mdglichst zu beseitigen und
andererseits mittelfristig eine nachhaltige Erledigung der zunehmenden Arbeitslast sicherzustellen.

Erlauterung

Die Kontrolle der jahrlichen Rechenschaftsablage der Stiftungen ist die Haupttatigkeit der ESA.
Per Mitte 2016 waren rund 30 Prozent der Jahresberichterstattungen 2014 noch nicht erledigt. Es
sind vorubergehende Massnahmen zu treffen, damit dieser Ruckstand abgearbeitet werden kann.

Das Wachstum der Stiftungen im Zustandigkeitsbereich der ESA war in den letzten Jahren wesentlich
hoher bei den Stiftungen unter Aufsicht der Gbrigen Behorden. Es ist davon auszugehen, dass dieser
Trend anhalten wird. Damit das stetig wachsende Volumen bei der Rechenschaftsablage kunftig
effizient bearbeitet werden kann, ist die rasche Einfihrung der systematischen risikoorientierten
Aufsicht unumgénglich.

30

Stellungnahme des Generalsekretariats EDI:
a. Einfihrung der systematischen risikoorientierten Aufsicht

Es sei auf die zur Empfehlung 1 erwahnten, laufenden Arbeiten (Eingabe der massgebenden Daten)
zur Einfuhrung der systematischen risikoorientierten Aufsicht verwiesen. Die Aufsicht kann erst
systematisch risikoorientiert wahrgenommen werden, wenn die Risiken und deren Gewichtung fur
die einzelnen Stiftungen gestutzt auf die erweiterte Datenbasis feststeht. Dementsprechend werden
die jahrlichen Berichterstattungsunterlagen der einzelnen Stiftungen in aller Regel ab dem Folgejahr
der Dateneingabe risikoorientiert geprift. Je mehr Stiftungen mit den entsprechenden Daten
versehen sein werden (laufender Prozess), desto positiver wird sich die systematische
risikoorientierte Stiftungsaufsicht auch auf die Effizienz der Stiftungsaufsicht auswirken.

Ab Anfang 2019 sollen sdmtliche Stiftungen systematisch risikoorientiert beaufsichtigt werden.

b. Voribergehende Massnahmen zur Abarbeitung des Riickstandes bei der Priifung der
Jahresberichterstattungen

Die Stiftungen sind grundsétzlich verpflichtet, der ESA bis Mitte des dem Geschéftsjahr folgenden
Jahres Uber das Geschaftsjahr Bericht zu erstatten. Der Rickstand ist zu einem grossen Teil darauf
zuriickzufuihren, dass die Stiftungen der ESA die Unterlagen im Rahmen der Berichterstattung nicht
oder nicht vollstandig unterbreitet haben. Dank dem erweiterten SAP-System kénnen nun die




eingegangenen Jahresberichterstattungen der Stiftungen und namentlich auch die diesbeziiglichen
Aussténde Ubersichtlich erfasst werden. Die ESA wird denn auch den Fokus umgehend darauf
legen, die fehlenden oder mangelhaften Unterlagen bei den betroffenen Stiftungen einzufordern.

Bis Ende 2017 sollen die Jahresberichterstattungen 2015 und alter abgearbeitet sein.

3.1.2 Kantonale BVG- und Stiftungsaufsichtsbehérden

Aktuell gibt es 19 kantonale bzw. regionale Stiftungsaufsichtsbehérden. Verschiedene Kantone
haben sich zu insgesamt neun Uberregionalen BVG- und Stiftungsaufsichten zusammengeschlossen.
So wurden kantonale Konkordate fur die Ostschweiz (St. Gallen, Tessin, Thurgau), die Zentral-
schweiz (Luzern, Nidwalden, Luzern, Schwyz), beide Basel sowie die Suisse occidentale (Waadt,
Neuenburg) geschaffen. Die neun 6ffentlich-rechtlichen Anstalten mit eigener Rechtspersonlichkeit
beaufsichtigen per Ende 2015 6260 «klassische» Stiftungen fir insgesamt 16 Kantone. In zehn
Kantonen wird die Aufsicht Uber 1320 «klassische» Stiftungen weiterhin von einer kantonalen Amts-
stelle vorgenommen.

Gemass Umfrage der EFK setzen die Kantonalen Aufsichtsorgane insgesamt 34 Vollzeitpersonen-
stellen fir die Aufsicht der insgesamt 7580 «klassischen» Stiftungen ein. Umgerechnet auf eine
Personenstelle ergibt dies im Durchschnitt 230 Stiftungen. Dieser Durchschnittswert unterscheidet
sich kaum von den neun BVG- und Stiftungsaufsichten sowie den zehn kantonalen Amtsstellen. Die
zur Verflgung stehenden Ressourcen schatzen die Aufsichtsbehdrden im Durchschnitt als
geniigend ein. Die BVG- und Stiftungsaufsichtsorgane beurteilen die verfligbaren Ressourcen im
Durchschnitt etwas besser als die kantonalen Amtsstellen.

Die kantonalen BVG- und Stiftungsaufsichtsorgane3® verfligen tber einen Aufsichts- oder Verwal-
tungsrat, eine Geschéftsstelle und eine meist externe Revisionsstelle. Sie unterstehen der Oberauf-
sicht des kantonalen Parlaments, arbeiten meistens mit einem Leistungsauftrag der Kantons-
regierungen und sollten finanziell selbsttragend sein. Konkret heisst dies, dass sich die Aufsichts-
organe uber Gebuhren finanzieren missen. So wird z. B. je nach Bilanzsumme der Stiftungen fir die
jahrliche Aufsicht eine Grundgebtihr erhoben. Die zehn Ubrigen kantonalen Amtsstellen erheben nicht
alle eine Gebuhr. Periodisch tberprift werden diese Aufsichtsbehérden meist durch die Kantonale
Finanzkontrolle. Massgebend sind je nach Kanton Gesetze, Verordnungen oder Vereinbarungen.

Die Umfrage der EFK zeigt, dass die neun o&ffentlich-rechtliche BVG- und Stiftungsaufsichtsanstalten
die gebiindelte BVG- und Stiftungsaufsicht unter einem Dach als eine sehr sinnvolle L6sung erachten.
Die zehn anderen kantonalen Aufsichtsbehdrden vertreten diesbeziglich eine unterschiedliche
Meinung.

3% Kanton Solothurn: Die Loslésung aus der kantonalen Verwaltung und Integration in die BVG- und Stiftungsaufsichts-

behdrde ist noch nicht vollsténdig abgeschlossen.
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Die nachfolgende Abbildung gibt einen Uberblick tiber die 19 Aufsichtsbehdérden sowie die Anzahl
der zu beaufsichtigenden «klassischen» Stiftungen.

Abbildung 6: Ubersicht iiber die kantonalen Stiftungsaufsichten

Aufsichtsbehoérde (*Offentlich-rechtliche Anstalt, Kanton(e) Stiftungen
*Kantonale Amtsstelle) Ende 2015
BVG- und Stiftungsaufsicht Aargau BVSA* Aargau 376
Stiftungsaufsicht Appenzell Ausserrhoden** Appenzell AR 70
Stiftungsaufsicht Appenzell Innerrhoden** Appenzell IR 33

BVG- und Stiftungsaufsicht beider Basel BSABB* Basel-Landschaft | 949

Basel-Stadt

Bernische BVG- und Stiftungsaufsicht BBSA* Bern 759
Service de la justice — Autorité de surveillance des fondations**| Freiburg 266
Autorité cantonale de surveillance des fondations et des Genf 508

institutions de prévoyance ASFIP*

Stiftungsaufsichtsbehdrde Glarus** Glarus 110
Finanzverwaltung Graublinden — Stiftungsaufsicht** Graubilinden 382
Autorité de surveillance des fondations de la République et | Jura 98
Canton du Jura**
Zentralschweizer BVG- und Stiftungsaufsicht* Luzern 387
Nidwalden
Schwyz
Zug
Autorité de surveillance LPP et des fondations de Suisse Neuenburg 1292
occidentale AS-SO* Waadt
Handelsregister und Stiftungsaufsicht Obwalden** Obwalden 27
Amt fur Justiz und Gemeinden** Schaffhausen 62
BVG- und Stiftungsaufsicht Solothurn* Solothurn 221
Ostschweizer BVG- und Stiftungsaufsicht* St. Gallen 1144
Tessin
Thurgau
Justizdirektion Uri — Abteilung Birgerrecht und Zivilstand** | Uri 40
Service juridique de la sécurité et de la justice** Walllis 233
BVG- und Stiftungsaufsichtsbehérde des Kantons Zirich* Zirich 626

Quelle: Konferenz der Kantonalen BVG- und Stiftungsaufsichtsbehérden, Darstellung EFK

3.1.3 Bezirke und Gemeinden

Neben der ESA und den 19 kantonalen Aufsichtsbehorden sind weitere 365 unterschiedliche staat-
liche Aufsichtsorgane im Handelsregister eingetragen. Diese kénnen je nach Kanton ein Bezirksrat,
ein Stadtrat oder ein Gemeinderat sein. Insgesamt beaufsichtigen diese Behdrden knapp 1200
«klassische» Stiftungen.



Exemplarisch sei nachfolgend ein Beispiel aus dem Kanton Zirich erwahnt. Der Bezirksrat Winter-
thur beaufsichtigt 46 Stiftungen, die Finanzkontrolle der Stadt Winterthur im Auftrag des Stadtrates
Winterthur 12 Stiftungen und der Gemeinderat Turbenthal eine Stiftung. Gewisse lokale Aufsichts-
behodrden — insbesondere kleinere Gemeinden — erheben keine Gebuhren bei den Stiftungen.

Gemass EFK-Hochrechnung auf der Basis von Informationen von finf grosseren Bezirk- und
Gemeindeaufsichten3” sind insgesamt neun Personenstellen bei der Aufsicht fir die 1200
Stiftungen involviert. Umgerechnet auf eine Personenstelle ergibt dies im Durchschnitt 135 Stiftungen.
Gemass Rickmeldung dieser vier Stiftungsaufsichten geniigen die vorhandenen personellen
Ressourcen fir die Aufsichtstéatigkeit. Die vier Organe beurteilen die heutige Aufteilung der Aufsichts-
zustandigkeit im Grundsatz als zweckdienlich. Abgesehen von einer Ausnahme vertreten sie die
Meinung, dass es trotzdem sinnvoll ist die BVG und die «klassischen» Stiftungen von der gleichen
Organisationseinheit beaufsichtigen zu lassen.

Die Antworten zur Stiftungsaufsicht der 12 bernischen Gemeinden auf die Fragen der EFK sind unter-
schiedlich ausgefallen. Die Fragen bezogen sich auf die Herausforderungen, die Fachkompetenz
sowie die moglichen Interessenkonflikte bei der Stiftungsaufsicht. Nachfolgend werden die wichtig-
sten Ergebnisse zusammengefasst.

Grossere Gemeinden stehen einer allfalligen Ubertragung der Stiftungsaufsicht z. B. an die kanto-
nale Stiftungsaufsicht in der Tendenz offener gegeniber. Kleinere Gemeinden mit nur wenigen
Stiftungen sehen keine grosseren Knacknisse, diese Aufgabe auch weiterhin wahrzunehmen und
unterstreichen, dass die unmittelbare N&he fur die Aufsicht von Vorteil ist, da allenfalls auftretende
Probleme innerhalb der Stiftung sehr rasch festgestellt werden kénnen. Die Gemeinden sind der
Meinung, dass geniigend Fachkompetenz im Finanz- und Rechnungswesen zur Beurteilung der
Jahresrechnung vorhanden sind. Sobald es aber Uber das «Routinemassige» hinausgeht, fehlt es
teilweise jedoch an notwendigen Fachkenntnissen. Gemass den Umfrageergebnissen erfolgen
regelmassig fachliche Ruckfragen bei den kantonalen Stiftungsaufsichten. Die Gemeinden sehen
aber — von Ausnahmen abgesehen — keine funktionalen Interessenkonflikte (etwa zwischen Aufsicht
und Geschéftsfihrung). Als Vorteil der kommunalen Aufsicht werden ausserdem die dezidiert tieferen
Kosten gegeniber der kantonalen Stiftungsaufsicht sowie die Nahe zur Aufsichtsstelle gewichtet.

Die Problematik von Interessenkonflikten und Funktionstrennung in den Gemeinden zeigen die
folgenden zwei Aussagen von Gemeindevertretern:

«Gemass den Stiftungsurkunden wahlt jeweils der Gemeinderat die Stiftungsrate und hat auch
Anspruch auf einen Sitz. Dieser Sitz wird durch ein Gemeinderatsmitglied wahrgenommen. Die
Aufsicht Uber die Stiftungen nimmt ebenfalls der Gemeinderat wahr.»

«Die Umsetzung allfélliger repressiver Massnahmen (Mahnungen, Verwarnungen, Verweise,
Weisungen etc.) stellt keine leichte Aufgabe fir die Aufsicht auf Gemeindeebene dar. Insbesondere,
da solche Stiftungen oft durch Leute besetzt werden, die auf Gemeindeebene bekannt sind und eine
Funktion innehaben. Die Aufsichtsbehdrde méchte die Stiftungsorgane nicht vergraulen und driickt
vielleicht eher ein Auge zu.»

87 Stadte Luzern, Winterthur und Zirich, Bezirksrate Winterthur und Zirich.
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Beurteilung der EFK zum Aufsichtssystem

Die Ausgliederung der kantonalen Aufsichtsbehérden in 6ffentlich-rechtliche Anstalten sowie die
teilweisen kantonalen Zusammenschliisse sind als positive Entwicklung auch im Hinblick einer
Professionalisierung der Aufsicht zu begrissen.

Im Gesetz ist die Aufsicht gemeinnitziger Stiftungen auf lokaler Ebene vorgesehen. Diese Tatsache
fuhrt dazu, dass heute eine «vierstufige» unubersichtliche Aufsicht besteht. Diese fragmentierte
Aufsicht ist kritisch zu beurteilen. Es stellt sich die Frage, ob damit die erforderliche Fachkompetenz
der Aufsichtsorgane und die von vielen Seiten gewunschte Transparenz sichergestellt werden
kénnen. Bei vielen Stiftungen unter lokaler Aufsicht ist eine enge Verbindung der Organe
unumganglich, was zu Interessenkonflikten fihren kann. Diese Tatsache stellt die Unabhangigkeit
der Aufsichtsbehérde infrage. Zudem ist nachvollziehbar, dass die Kompetenz einer
Aufsichtsbehorde, die sich jahrlich mit einer Vielzahl von Stiftungen beschéftigt, héher ist als bei der
Beaufsichtigung von nur einer oder wenigen Stiftungen.

Das von der EFK in Auftrag gegebene Rechtsgutachten beurteilt die durch die Gemeinden aus-
gelbte Stiftungsaufsicht ebenfalls kritisch (Stichworte Fachkompetenz und Interessenkonflikte). Der
Gutachter kommt zum Schluss, dass die Anstrengungen bezlglich der innerkantonalen
Zentralisierung der Stiftungsaufsicht bzw. der Aufhebung der Zusténdigkeit von Gemeindebehédrden
zu verstarken sind. Aufgrund des meist sehr geringen Aufsichtsvolumens und des gerade auf
Gemeindeebene gesteigerten Potenzials fir Interessenkonflikte wirde dies nicht nur die
Rechtssicherheit erhthen, sondern auch die verantwortlichen Gemeindebehdrden entlasten.

Die EFK empfiehlt, die Aufsicht fur Stiftungen zu kantonalisieren und die Gemeinden von der Aufsicht
zu befreien. Diese Anderung bedingt eine Anpassung des Zivilgesetzbuches. Die EFK wird diese
Empfehlung an die Kommissionen fur Rechtsfragen des Parlaments (RK) weiterleiten.

Erlauterung

Die EFK ist der Ansicht, dass mit einer innerkantonalen Zentralisierung und der Befreiung der
lokalen Aufsicht den Anforderungen an die Professionalisierung und die Unabhéangigkeit vermehrt
entsprochen wird. Aufgrund des meist sehr geringen Aufsichtsvolumens und des insbesondere auf
Gemeindeebene gesteigerten Potenzials fur Interessenkonflikte wirde dies nicht nur die Rechts-
sicherheit erh6hen, sondern auch die Gemeindebehdtrden entlasten. Eine solche Losung hétte fur
die betroffenen Stiftungen nachteilig zur Folge, dass neu alle Stiftungen mit Gebuhren belastet
wirden. Die Umsetzung dieser Empfehlung ist mit einer Anpassung des Artikels 84 Abs. 1 und 1bis
des ZGB verbunden.

Wenn keine Anderung des ZGB erfolgt, so ist die EFK der Ansicht, dass die Zentralisierung der
Stiftungsaufsicht in den Kantonen, die aufgrund von Art. 84 Abs. 1bis ZGB bereits mdglich ist, von
den Kantonen voranzutreiben ist.

3.2 Ein neues Organisationsgesetz fiir die ESA ist in der Pipeline

Im Kern des neuen Gesetzes geht es darum, die ESA aus der zentralen Bundesverwaltung aus-
zugliedern und zu verselbstandigen. Konkret soll die ESA analog zu kantonalen BVG- und Stiftungs-
aufsichtsbehdrden in eine 6ffentlich-rechtliche Anstalt mit eigener Rechtspersdnlichkeit und eigener
Rechnung gewandelt werden. Es handelt sich somit um eine rein organisatorische Massnahme. Die



Aufgaben der Aufsicht sind von der geplanten rechtlichen Ausgliederung der ESA aus der
Bundesverwaltung nicht betroffen. Die damit verbundenen Merkosten pro Stiftung werden im
Durchschnitt und Jahr auf knapp 300 Franken geschétzt. Diese Mehrkosten sind damit zu
begriinden, dass sich die ESA neu vollumfanglich tGber Gebihren zu finanzieren hat. Bis anhin
wurden grundsatzlich nur die Personalkosten tber die Gebihren finanziert.

Die Ausgliederung der ESA aus der Bundesverwaltung wurde im Rahmen der Vernehmlassung
insgesamt begrusst. Auch die beiden Stiftungsverbénde begrissen grundsatzlich diese Auslagerung.
Damit verbunden wird eine Professionalisierung, erhéhte Governance und verbesserte Transparenz.
Hingegen hat sich ein Stiftungsverband kritisch zur gesetzlichen Festschreibung der Aufgaben, der
Pflichten fur Stiftungen und der Aufsichtsmittel gedussert38. Der zum Teil bestehende Trend von der
Rechtsaufsicht hin zur Fachaufsicht wird von den Stiftungen nicht goutiert. «Die vorgeschlagenen
Normen gehen in Richtung einer umfassenden Kontrolle von starren Regelungen. Diese
Bestrebungen werden als klarer Rickschnitt im bisherigen Verstandnis der gemeinnutzigen Arbeit
in der Schweiz angesehen. Die vorgeschlagenen Formulierungen sind nicht notwendig sondern
wirden neue Unklarheiten und Unsicherheiten schaffen. Das ESAG sollte sich weiterhin und aus-
schliesslich auf eine Rechtsaufsicht beschrénken.»

Beurteilung der EFK

Im Hinblick auf eine Professionalisierung unterstiitzt die EFK die Ausgliederung der ESA aus der
zentralen Bundesverwaltung in eine 6ffentlich-rechtliche Anstalt. Damit wird sichergestellt, dass die
Aufsicht fachlich, organisatorisch und finanziell unabhéangiger von der Bundesverwaltung ausgetibt
werden kann. Zudem kdnnen mit der neuen organisatorischen Ausrichtung Governance-Anforderun-
gen vermehrt berlcksichtigt werden. Es ist auch nichts dagegen einzuwenden, dass die Aufgaben
und Aufsichtsmittel in Analogie zu den BVG- und Stiftungsaufsichtsbehdrden soweit notwendig er-
wahnt bzw. prazisiert werden. Zu den einzelnen Artikeln wird sich die EFK nicht &ussern.

Die EFK hat im Rahmen der Amterkonsultation zuhanden des GS-EDI im Februar 2016 darauf
hingewiesen, das Gesetz auf die Grosse der ESA anzupassen. Die Empfehlungen betrafen Ver-
einfachungen zu den Artikeln zur Revisionsstelle sowie der Rechnungslegung. Diese Anpassungen
wurden vorgenommen.

% Stellungnahme zum Entwurf des ESAG (2016), SwissFoundations, Zrich.
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4 Die Aufgaben der Stiftungsaufsicht

4.1 Der Auftrag ist seit Einfiihrung des Zivilgesetzbuches unverandert

Der Grundauftrag der Aufsicht liber die gemeinnitzigen Stiftungen ist in Art. 84 Abs. 2 ZGB geregelt
und hat sich seit Einfihrung des ZGB im Jahr 1907 nicht verandert:

«Die Aufsichtsbehdrde hat daflr zu sorgen, dass das Stiftungsvermégen seinen Zwecken gemass
verwendet wird.»

Das Stiftungsrecht weist auf weitere Aufgaben und Kompetenzen der Aufsichtsbehdrde im Bereich
der finanziellen FUhrung, der Organisation und der Zweckanderung hin. Die Aufsichtsbehorde hat
insbesondere darliber zu wachen, dass die Organe der Stiftung keine Verfiigung treffen, die der
Stiftungsurkunde oder dem Gesetz widersprechen oder unsittlich sind. Die Stiftungsaufsicht greift nur
dann ein, wenn die rechtmassige Erfullung des Stiftungszwecks gefahrdet ist. Konkret umfassen die
Aufgaben die fakultative Beratung und Vorpriifung von Stiftungsprojekten, die Ubernahme von
Stiftungen, die jahrliche Kontrolle der Rechenschaftsablage, Anderungen von Statuten und Regle-
menten sowie Vermdgensiubertragungen, Fusionen und Auflésungen. Die Aufsicht ist in erster Linie
eine Rechtskontrolle, die die Zweckkonformitat des Stifterwillens Gberpruft.

Die sparsame Mittelverwendung ist im Zivilgesetzbuch nicht erwéhnt. Fur die Aufsicht ist es primér bei
der H6he von Entschadigungen ein Thema. Der Swiss Foundation Code hélt fest, dass der Einsatz der
Stiftungsmittel effizient und wirksam zu erfolgen hat. Dabei ist ein optimales Verhéltnis der admini-
strativen Kosten zu den Foérderleistungen anzustreben. Das Sparen als solches ist jedoch keine
Forderstrategie.

Fallbeispiel: Uberhéhte Honorarentschadigung

Eine Stiftung X zur «Unterstiitzung wohltatiger Institutionen» im Bereich von Invaliden- und Kinderhilfe
hat eine Bilanzsumme von rund 200 000 Franken. Die Stiftung tatigt Vergabungen in der H6he von
0,8 % der Bilanzsumme. Das Honorar des Stiftungsrates betragt 2,2 % der Bilanzsumme. Es ist somit
mehr als doppelt so hoch wie die Vergabungen. Im Rahmen der Prifung der Jahresberichterstattung
hat die Aufsichtsbehorde diesen Umstand aufgegriffen. Sie hat dieses Missverhdaltnis bemangelt
und um Erlauterung ersucht. Die Stiftung hat in der Folge die Mittelvergabe erheblich angehoben.
Bezuglich des weiteren Vorgehens ist der Fall aktuell noch in Prifung.
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Die Aufsichtsbehérde kann bei Méangeln in der Organisation oder Fuhrung der Stiftung verwaltungs-
rechtliche Massnahmen mit repressiver Wirkung ergreifen. Die repressiven Instrumente reichen von
Mahnungen Uber Kontosperrungen bis hin zur Absetzung des Stiftungsorgans, zur Einsetzung eines
Sachwalters oder der Auflésung der Stiftung.

Die Stiftungsaufsicht ist auch Beurteilungs- und Entscheidungsinstanz bei Eingaben oder férmlichen
Aufsichtsbeschwerden. Sie hat indes keine polizeilichen Kompetenzen. Hausdurchsuchungen,
Beschlagnahmungen usw. kénnen nur von den Strafverfolgungsorganen im Rahmen von Straf-
untersuchungen durchgefihrt werden.




4.2 Es sind keine Aufgabenprazisierungen im Zivilgesetzbuch erforderlich

Die EFK hat ein Rechtsgutachten in Auftrag geben. Es soll den Willen des Gesetzgebers betreffend
Art. 84 Abs. 2 ZGB sowie die Rechtsprechung dazu hinsichtlich der konkreten Aufgaben fur die
Aufsicht darlegen. Insbesondere soll geklart werden, ob Art. 84 Abs. 2 ZGB sowie die Praxis
des Bundesgerichts gentigen, um eine wirksame Stiftungsaufsicht auszuiiben, oder ob allenfalls
Prazisierungen auf gesetzlicher Stufe oder die Einfiihrung einer Aufsichtsverordnung angebracht sind.

Gemass dem Gutachter liegen die Herausforderungen der Aufsicht Giber gemeinnitzige Stiftungen
nicht in einer Unsicherheit Uber die aufsichtsrechtlichen Kompetenzen, einem Ungentigen der Auf-
sichtsmittel oder einer Rechtsunsicherheit der Aufsichtsbehdrden im Umgang mit den beaufsichtigten
Stiftungen. Die Behorden verfligen tber die erforderlichen gesetzlichen Mittel und die Kompetenzen,
alle sich ihnen stellenden Probleme zu l6sen. Zusammenfassend kommt das Gutachten zu folgenden
sieben Schlussfolgerungen:

1. Die materielle gesetzliche Regelung der Aufsichtstétigkeit ist wenig ausfuhrlich gehalten.
Seit Uber hundert Jahren hat sich an den gesetzlichen Aufgaben der Aufsicht nicht viel
geandert. Die Umschreibung der Hauptaufgabe der Aufsichtsbehdrde blieb unverandert.

2. Das Bundesgericht hat die Aufsichtstatigkeit, die zulassigen Inhalte und Mittel oft beurteilt
und dabei eine bemerkenswerte Konstanz an den Tag gelegt.

3. Fir eine kompetente Stiftungsaufsichtsbehdrde gibt es heute kaum Unsicherheiten betref-
fend die zu leistende Aufgabe und die zur Verfligung stehenden Aufsichtsmittel. Allerdings
kénnen nicht alle Stiftungsaufsichtsbehérden als kompetent bezeichnet werden. Insbeson-
dere auf Gemeindeebene fehlt den meisten Aufsichtsbehdrden das erforderliche
Volumen, um die erforderliche Fachkompetenz aufzubauen.

4.  Eine konkretere gesetzliche Regelung der Aufsichtstatigkeit ist vor dem Hintergrund der
langjéahrigen erprobten Praxis der Aufsichtsbehdrden und der diesbezlglichen bundes-
gerichtlichen Rechtsprechung nicht erforderlich.

5.  Mit einer gesetzlichen Verankerung der bisher in Praxis und Rechtsprechung festgehaltenen
Konkretisierungen der Stiftungsaufsicht wiirde die Rechtssicherheit nicht steigen, sondern
fur viele Jahre sinken, da sich die bisherigen Grundlagen fur die Rechtsprechung @ndern und
eine noch zu erfolgende, bestatigende Rechtsprechung bedingen wirden.

6. Die rechtliche Erfassung der Uberaus diversifizierten Stiftungswelt, gelingt mit einer offenen
gesetzlichen Formulierung viel besser als mit detaillierten Normierungen, die in konkreten
Féllen wiederum zu Unsicherheiten und Auslegungsschwierigkeiten fuhren wirden. In
diesem Punkt unterscheiden sich die Bereiche der gemeinnitzigen Stiftungen und der
Personalvorsorgeeinrichtungen fundamental.

7. Eine Normierung der bisherigen Praxis hétte in der Konsequenz genau das Gegenteil
dessen zur Folge, was damit beabsichtigt ist. Sie wirde nicht mehr Rechtssicherheit fir
die Aufsichtsbehdrden, die Destinatare und die Stiftungen schaffen, sondern mehr Rechts-
unsicherheit. Die Nachteile einer ausfuhrlicheren Normierung der Aufsichtstatigkeit liegen
auf der Hand, tatséachliche Vorteile beziiglich der Rechtssicherheit sind nicht ersichtlich.
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Die Antworten auf die drei zu untersuchenden Fragen sind in einer Kurzversion wie folgt zu beant-
worten (Ausfihrlichere Antworten siehe Anhang 10).

1. Was versteht der Gesetzgeber unter Art. 84 Abs. 2 ZGB, «die Aufsichtsbehérde hat dafur zu
sorgen, dass das Stiftungsvermdgen seinen Zwecken gemass verwendet wird»?

Materiell verstand der Gesetzgeber unter dem Begriff der Sorge fur die zweckkonforme Verwen-
dung des Stiftungsvermégens eine umfassende Aufsicht mit dem Ziel, dem Stifterwillen Nach-
achtung zu verschaffen. Lehre und Rechtsprechung sowie die diversen Revisionsbestrebungen
zum Stiftungsrecht zeigen, dass sich die Aufsichtstatigkeit einerseits auf eine Rechtskontrolle —
mit geringen Aspekten der Fachaufsicht — beschrankt. Andererseits verstehen sie die Aufsicht als
umfassend in dem Sinne, dass die Verantwortung der Stiftungsaufsicht eben gerade nicht durch
ausfihrende Regulierungen beschrankt werden soll.

2. Welche Vor- und Nachteile ergeben sich geméass den Erfahrungen des Gutachters aus der
aktuellen Formulierung von Art. 84 Abs. 2 ZGB?

Fur die Stiftungsaufsicht hat eine umfassende Aufgabenformulierung ohne ausfiihrende Bestim-
mungen zu Art und Mittel der Aufgabenausfihrung den Vorteil, dass sie in ihrem Bestimmungs-
zweck, die zweckkonforme Verwendung der Stiftungsmittel sicherzustellen, nicht beschrankt wird.
Der Nachteil fur die Stiftungsaufsicht liegt darin, dass diese offene Ausgangslage einen enormen
Druck erzeugen kann, die Aufsichtsbehdrde eine tatséchlich umfassende Verantwortung wahr-
zunehmen hat und sie sich nicht hinter dem Buchstaben einer konkretisierend ausformulierten
gesetzlichen Bestimmung verstecken kann.

3. Genulgen die gesetzlichen Grundlagen (ZGB) fir die Aufgaben und Befugnisse der Aufsicht oder
sind flr die Klarstellung Prézisierungen notwendig?

Aufgrund der sehr langen Geschichte des kodifizierten Stiftungsrechts und der reichhaltigen
bundesgerichtlichen Rechtsprechung zur Stiftungsaufsicht besteht keine Rechtsunsicherheit
betreffend die Aufgaben, Mittel und Kompetenzen der Stiftungsaufsicht. Die bestehenden
gesetzlichen Grundlagen sind vollauf geniigend, damit die Aufsichtsbehdrde ihrem Auftrag
korrekt und kompetent nachkommen kann. Es ist weder ein Bedarf an Prazisierungen auf
Gesetzesstufe noch ein Bedarf fir eine ausfuhrende Aufsichtsverordnung ersichtlich.

Als sinnvoll, wenn nicht gar zwingend, erscheint es hingegen, die Anstrengungen beziglich der
innerkantonalen Zentralisierung der Stiftungsaufsicht bzw. der Aufhebung der Zustandigkeit von
Gemeindebehorden zu verstarken.

Die Ruckmeldungen der befragten Aufsichtsbehdrden ergaben, dass die Mehrheit die gesetzlichen
Bestimmungen fir die Aufsichtstatigkeiten fir eine wirkungsvolle Aufsicht als geniigend beurteilen.
Grossmehrheitlich vertreten sie weiter die Meinung, dass die Aufgaben der Aufsichtstéatigkeit klar
geregelt sind. Dieser Standpunkt wird von den BVG- und Stiftungsaufsichtsbehdrden, welche tber
eigene gesetzliche Aufsichtsprazisierungen verfligen, starker getragen als von den kantonalen
Amtsstellen.



Der Bundesrat hat vor einigen Jahren dem EJPD den Auftrag gegeben, das System der Stiftungs-
aufsicht zu untersuchen. Insbesondere wurde geprift, ob Art. 84 Abs. 2 ZGB konkretisiert werden
soll. Der Bericht®® kommt zum Schluss, dass kein dringlicher Handlungsbedarf besteht. Zusammen
mit der Beantwortung der Motion Luginbihl 09.3344° hat der Bundesrat 2013 entschieden, auf eine
Revision des Stiftungsrechts und der Stiftungsaufsicht zu verzichten.

Beurteilung der EFK

Auch wenn die gesetzliche Regelung der Aufsichtstatigkeit sehr allgemein gehalten ist, schliesst sich
die EFK der Schlussfolgerung des Gutachters an, dass eine konkretere gesetzliche Regelung der
Aufsichtstatigkeit vor dem Hintergrund der langjahrigen erprobten Praxis der Aufsichtsbehérden
und der diesheziglichen bundesgerichtlichen Rechtsprechung nicht erforderlich ist. Die
Aufsichtsbehotrden verfligen tUber zum Teil eigene, gesetzliche Mittel und Kompetenzen, die sich
stellenden Probleme zu l6sen.

Allerdings kann nicht allen Stiftungsaufsichtsbehérden die fachliche Kompetenz zugesprochen
werden. Insbesondere auf Gemeindeebene fehlt den meisten Aufsichtsbehérden das erforderliche
Volumen, um die erforderliche Fachkompetenz aufzubauen.

4.3 Gewisse systembedingte Ineffizienz beim Ressourceneinsatz

Gemass Hochrechnungen der EFK werden gesamtschweizerisch rund 56 Personenstellen fir die
Aufsicht der 13 075 «klassischen» Stiftungen eingesetzt (Durchschnitt 233 pro Stelle). Geméss
Umfrage werden die personellen Ressourcen bei den kantonalen Aufsichtsorganen sowie der ESA
im Durchschnitt — meist Schatzwerte — gewichtet nach Prozenten wie folgt eingesetzt:

Abbildung 7: Einsatz der personellen Ressourcen fiir die Aufsicht

Tatigkeit Aufsichtsorgan
Prozente (gewichtet nach Kantonale | Offentlich- | Kantonale Stadt / ESA
personellen Ressourcen) Aufsichten | rechtliche | Amtsstelle Bezirk

Anstalt
Rechtliche 33% 33% 30 % 26 % 30 %
Aufsichtstatigkeiten (9-90) (15-47) (9-90) (10-50)

(u. a. Beratung, Vorprifung,
Anderung Stiftungsurkunde)

Finanzielle 49 % 46 % 65 % 60 % 65 %
Aufsichtstatigkeiten (5-90) (27-80) (5-90) (40-80)

(u. a. Prufung jahrliche

Berichterstattung)

Administration und 18 % 21 % 5% 14 % 5%
Ubriges (u. a. Aligemeines, (1-40) (5-40) (1-30) (10-20)
Personal, IT)

Quelle: Umfrage EFK

% EJPD (2010). Grundlagenbericht zu kiinftigen Ausgestaltung der Stiftungsaufsicht
40 Bundesrat (2013). Bericht zur Abschreibung der Motion 09.3344 Luginbiihl vom 20. Marz 20009.
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Auffallend ist die grosse Spannbreite der von den Kantonen angegebenen Schatzwerte. Die
Grunde fur die unterschiedliche Ausrichtung der Aktivitdten sind der EFK nicht bekannt. Es zeigt sich
jedoch, dass der Ressourceneinsatz im Durchschnitt in etwa gleich eingeschatzt wird. Die
Anteilsunterschiede der administrativen Kosten zwischen den BVG- und Stiftungsaufsichten und den
kantonalen Amtsstellen sind u. a. damit zu begriinden, dass bei den Amtsstellen wie auch bei der
ESA gewisse administrative Supportleistungen von anderen Stellen erbracht werden.

Wie bereits erwahnt genigt aus Sicht der Mehrheit der Befragten der aktuelle Personalbestand fiir
eine ordnungsgemasse Aufsicht.

Die jahrlichen Berichterstattungen der einzelnen Stiftungen werden jahrlich fur alle Stiftungen
kontrolliert. Die Zweckmassigkeit bei «risikoarmen» Stiftungen die jahrliche Berichterstattung nur alle
zwei Jahre zu kontrollieren, wird klar verneint. Die Stiftungen haben gegeniber der Aufsicht jahrlich
Rechenschaft abzulegen. Somit kann auch erwartet werden, dass sie jahrlich daruber informiert
werden, ob alles in Ordnung ist. Es gibt einzelne Kantone, die nicht alle Stiftungen im gleichen
Ausmass kontrollieren. Die Intensitat der Prifung ist etwa von der Grdsse, der Bedeutung, der
Risikoeinteilung oder frilheren Feststellungen abhangig. Etwas mehr als die Halfte der Aufsichts-
behdrden, vermehrt die BVG- und Stiftungsaufsichtsbehorden, teilt die Stiftungen nach Risikokriterien
ein. Die wichtigsten Kriterien sind die Bilanzsumme und der Stiftungstyp.

Die Mehrheit der Aufsichtsbehorden pflegt einen Informationsaustausch mit den Steuerbehérden
und den Handelsregisteramtern. Die Steuerbehorde wird zum Beispiel informiert, wenn die Aufsicht
feststellt, dass die Mittel nicht fur steuerbefreite Zwecke eingesetzt werden. Mit dem Handelsregister-
amt besteht Kontakt bei Neueintragungen, Anderungen oder Léschungen von Stiftungsdaten.

Beurteilung der EFK

Trotz der grossen Spannbreite der geschéatzten Ressourceneinsatze zeigt sich, dass die verschie-
denen Aufsichtsbehorden ihre Tatigkeiten vergleichbar einsetzen.

Die fur die Aufsicht eingesetzten Ressourcen betragen geschétzte 56 Personenstellen. Das frag-
mentierte Aufsichtssystem fuhrt dazu, dass sich in der Schweiz mehrere hundert Einzelpersonen mit
Tatigkeiten der «klassischen» Stiftungsaufsicht beschaftigen. Dadurch ergibt sich eine gewisse
organisatorisch bedingte Ineffizienz beim Ressourceneinsatz.

4.4 Haufigste Beanstandungen und eingesetzte Aufsichtsmittel

Die haufigsten im Rahmen der Prifung der jahrlichen Berichterstattung getroffenen Beanstan-
dungen sind (Reihenfolge nach Haufigkeit):

e Unvollstandige Dokumentation der erforderlichen Unterlagen
e Unklare und unprazise Angaben

e Uberhohte Honorare und Abgeltungen fiir Stiftungsréte

e Inaktivitat der Stiftung und

e Verletzung der Rechnungslegungsnormen.



Einforderung von zusatzlichen Unterlagen im Rahmen der Jahresberichterstattung

Im April 2015 hat die Stiftung X die Unterlagen zur Rechenschaftsablegung 2014 eingereicht.
Anfangs September 2015 bat die Aufsichtsbehdrde im Rahmen der Prifung der Rechenschafts-
ablage 2014 die Stiftung X um die Einreichung zusatzlicher Unterlagen (z. B. Kopie des Mietvertrags
der Geschaftsstelle, Kopie des Wertschriftenverzeichnisses, Liste der Forderbeitrdge, das
Spesenreglement). Ende September 2015 hat die Stiftung X die angeforderten Unterlagen
eingereicht. Im Februar 2016 wurde die Rechenschaftsablage 2014 genehmigt. Die Gebilhren
betrugen 1000 Franken.

Die Aufsichtsbehérden kénnen verschiedene Aufsichtsmittel einsetzen. Die drei haufigsten
angewandten Aufsichtsmittel sind (Reihenfolge nach Haufigkeit):

e Erteilung von Weisungen an die Stiftungsorgane
¢ Ermahnung, Verwarnung oder Abberufung von Stiftungsorganen
e Strafandrohung.

Provisorische Suspendierung des Stiftungsrats und Ernennung eines Sachwalters

Im Oktober 2015 wurde die Stiftung X gegriindet. Im Frihjahr 2016 war der erste Stiftungsrat
zurlickgetreten. Der neue Stiftungsratsprasident kontaktierte die Aufsichtsbehorde und informierte
Uber den Wunsch des neuen Gesamtstiftungsrats, infolge erheblicher Probleme mit dem Stifter, auch
wiederum zu demissionieren. Es sei unmdglich, die Stiftung ordentlich zu fuhren. Der Stifter war nicht
Mitglied des Stiftungsrats. Im April 2016 haben zwei von drei Stiftungsratsmitgliedern den Ricktritt
aus dem Stiftungsrat erklart. In der Folge hatte die Aufsichtsbehérde im Mai 2016 per Verfligung
einen Sachwalter eingesetzt. Das noch verbleibende Stiftungsratsmitglied wurde bis zu neuem
Entscheid im Amt suspendiert. Zudem wurde den Stiftungsraten, da noch im Handelsregister
eingetragen, bis zu neuem Entscheid, das Zeichnungsrecht entzogen. Einer allfalligen Beschwerde
gegen diese Verfiigung wurde die aufschiebende Wirkung entzogen. Der Sachwalter erhielt das
Mandat, das Tagesgeschéaft der Stiftung zu fuhren und die Aktivitaten der Stiftung und die Rolle des
Stifters zu untersuchen. Letzteres insbesondere in Bezug auf allféllige Kompetenzuberschreitungen.
Die Gebuhr betrug 800 Franken.

2015 haben die kantonalen Aufsichtsbehdrden nur in ganz wenigen Einzelféllen strafrechtliche Tat-
bestande (z. B. Betrug, Veruntreuung, Selbstbegtinstigung, untreue Geschaftsfiihrung) beanstandet.
Die ESA hatte 2015 keinen strafrechtlichen Tatbestand beanstandet.

Die haufigsten auftretenden Geschéftsfélle nach den Bestimmungen des ZGB sind:

e Urkundenanderungen (Art. 85, 86, 86a, und 86b)
e Ubernahme der Aufsicht (Art. 84)Aufhebungen von Stiftungen (Art. 88 Abs. 1)
e Befreiungen von der Revisionspflicht (Art. 83b Abs. 2).
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Absorptionsfusion sowie Aufhebung einer Stiftung

Ende 2014 wurde das Fusionsprojekt der Stiftungen A und B zur Vorprifung der ESA unterbreitet.
Die Stiftung A wird in die Stiftung B Uberfuhrt. Mit der Fusion werden eine Rationalisierung und eine
effizientere Mittelverwendung angestrebt. Die Aufsichtsbehdrde machte im Vorprifungsentscheid
gewisse Auflagen, die in der Folge berlicksichtigt wurden. Die Stiftungsrate der Stiftungen A und
B reichten Anfang Juni 2015 den Antrag zur Genehmigung der Fusion beider Stiftungen ein.
Gleichzeitig reichten sie den Fusionsvertrag, die Beschlisse der Stiftungsrate, die Fusionsbilanzen
und die Revisionsberichte sowie den Bericht des Fusionsprifers ein. Gemass Aufsichtsbehorde ist
die Fusion sachlich gerechtfertigt und der Stiftungszweck wird weiterhin gewahrt. Ende Juni 2015
genehmigt die Aufsichtsbehotrde die Fusion. Die Stiftung A wird aufgehoben und die Léschung im
Handelsregister wird verfiigt. Die Gebihren von 4800 Franken hat die Stiftung B zu tragen.
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4.5 Kaum Falle von Geldwiascherei und Terrorismusfinanzierung bekannt

Eine interdepartementale Koordinationsgruppe zur Bekampfung der Geldwéscherei und der Terroris-
musfinanzierung (KGGT) erstellte 2015 erstmals einen Bericht tber die Risiken der Geldwéascherei
und der Terrorismusfinanzierung furr die Schweiz*l. Die Analyse ergab, dass in den Bereichen Geld-
wascherei und Terrorismusfinanzierung nur wenige Falle von kriminellen Handlungen durch Non-
Profit-Organisationen (NPO) bekannt sind. Risikomindernd wirkt die Tatsache, dass bei Stiftungen —
im Gegensatz zu Vereinen*? — die Einhaltung der Stiftungszwecke von der Stiftungsaufsicht
Uberpruft wird.

Die Meldestelle fiur Geldwascherei (MROS) selber schéatzt das Risiko fir Geldwéascherei und
Terrorismusfinanzierung bei Stiftungen ebenfalls als eher gering ein. Eine Auswertung der bei MROS
eingegangenen «Verdachtsmeldungen» der letzten zehn Jahre zeigt, dass pro Jahr rund vier
Meldungen eine gemeinnitzige Stiftung mit Domizil in der Schweiz betreffen. In der Folge wird jede
dritte Meldung an die Strafverfolgungsbehdrde weitergeleitet. Insgesamt sind im Jahr 2015 2367
Meldungen mit Verdacht auf Geldwéascherei bei MROS eingegangen.

Auch die Aufsichtsbehdrden vertreten die Meinung, dass die Risiken bei Stiftungen fir Geldwascherei-
aktivitaten und kriminelle Aktivitdten (z. B. Terrorismusfinanzierungen) eher als gering einzustufen
sind. Beide Risiken werden im Durchschnitt gleich eingestuft. Die kantonalen Amtsstellen schatzen
die Risiken etwas hoéher ein als die BVG- und Stiftungsaufsichtsbehdrden. Die acht kantonalen
Aufsichtsbehérden, bei welchen die Herkunft der finanziellen Mittel ein Prifthema ist, schatzen die
obengenannten Risiken durchschnittlich tiefer ein als die Gbrigen Kantone. Uber alle kantonalen Auf-
sichtsbehdrden gesehen wird die Herkunft der finanziellen Mittel einer Stiftung nur am Rande
Uberprift. Dies gilt ebenso fur die ESA. Fir die Aufsichtsbehdrden besteht keine gesetzliche Regelung
dies zu tun. Zustandig fir eine solche Prifung sind die Finanzintermedidre gemass Geldwascherei-
gesetz oder die bei einer Griindung beigezogenen Notare. Gesetzlich ist auch nicht vorgesehen bzw.
geregelt, dass die Stiftungsaufsichtsbehérden in Verdachtsféllen die MROS informieren kénnen. Wenn
trotzdem eine Meldung erfolgt, verfiigt MROS (ber keine gesetzliche Grundlage diese Informationen
zu analysieren.

4 KGGT (2015), Bericht liber die nationale Beurteilung der Geldwascherei- und Terrorismusfinanzierungsrisiken.
42 In der Schweiz gibt es geschatzte 76 438 Vereine (Helmig et al., 2010).




Die bei der Organisation fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) angesiedelte
Financial Action Task Force (FATF) gibt Empfehlungen zu verschiedenen Einzelthemen heraus, um
der Geldwascherei und der Terrorismusfinanzierung entgegenzuwirken. Die FATF fihrt regelmassig
L&anderexamen durch. Beim Landerbericht 2009 beméangelte die FATF die fehlende Transparenz im
Schweizer Vereinswesen, wahrend gemeinniitzige Stiftungen als gentigend bekannt und Giberwacht
beurteilt wurden. Wie bereits erwahnt, ist die kinftige Eintragungspflicht von Familien- und
Kirchenstiftungen ins Handelsregister eine Folge des FATF-Berichts. Die letzte Priifung hat im Jahr
2016 stattgefunden. Der Bericht wurde im Dezember 2016 publiziert*3.

Beurteilung der EFK

Die EFK teilt die Feststellung, dass die Risiken insbesondere bei klassischen Stiftungen fur Geld-
waschereiaktivitditen und kriminelle Aktivititen (etwa Terrorismusfinanzierungen) eher als gering
einzustufen sind. Risikomindernd wirken verschiedene Tatbesténde. Es sind dies u. a. der obliga-
torische Eintrag ins Handelsregister sowie die gesetzliche Aufsichts- und Revisionspflicht. Hoher
ist das Risiko bei Vereinen einzuschéatzen. Diese unterstehen keiner behérdlichen Aufsicht, welche
die Herkunft und die zweckmassige Mittelverwendung Uberprift.

43 FATF, Anti-money laundering and counter-terrorist financing measures Switzerland, Mutual Evaluation Report,
Dezember 2016.
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5 Die Steuerbefreiung von gemeinniitzigen Organisationen

51 Verschiedene Datenquellen, aber kein nationales Stiftungsverzeichnis

Insgesamt besteht in der Schweiz eine geringe Transparenz sowie eine schlecht entwickelte
Datenbasis im Stiftungswesen. So gibt es keine spezielle Publikationspflicht fir klassische
Stiftungen, die Uber die Anforderungen des Handelsregistereintrages hinausreichen. Es existiert
kein nationales Stiftungsregister. Somit fehlt ein Gesamtuberblick. Diese Tatsache wurde bereits
von verschiedenen Seiten moniert. Dabei wurde argumentiert, dass ein umfassendes
Stiftungsregister Transparenz des Gemeinnutzigkeitssektors schaffen und eine effizientere
Mittelverteilung férdern wirde. In den letzten Jahren gab es mehrere erfolglose Versuche, ein
solches Register aufzubauen.

Aktuell sind Informationen Uber Stiftungen u. a. aus folgenden Quellen zuganglich:

o Zefix (Eidgenotssisches Amt fiir das Handelsregister)

e Stiftungsregister der ESA

o Kantonale Stiftungsregister (fur rund die Halfte der Kantone steht ein Ooffentliches
Verzeichnis der beaufsichtigten «klassischen» Stiftungen online zur Verfigung)

e SwissFoundations

e ProFonds

e Webseiten von Stiftungen

¢ Plattform stiftungschweiz.ch (gebuhrenpflichtig).

Im Auftrag von SwissFoundations hat das CEPS eine Untersuchung zum Nutzen von Stiftungs-
registern durchgefiihrt*4. In einem ersten Schritt wurde eine Bestandsaufnahme in anderen Landern,
insbesondere in Europa und den Vereinigten Staaten, durchgefiihrt. Anschliessend folgte eine
Erhebung in der Schweiz, die Einschatzungen bei Stiftungen, Destinatdren und Fundraising-
Experten einholte.

Der Vergleich von Stiftungsregistern aus sieben Landern ergibt ein differenziertes Bild. In puncto
Tragerschaft, Finanzierung, Zielgruppe (Gesuchsteller, Fundraiser, Stiftungen, Behérden, Medien,
Offentlichkeit) oder Inhalte (unterschiedlicher Bedarf je nach Zielgruppe) lasst sich kein umfassen-
des Best-Practice-Beispiel benennen. Vielmehr gibt es erfolgreiche und nutzerorientierte
Umsetzungsbeispiele in verschiedenen Konstellationen. Die Studie zeigt, dass gesetzliche
Richtlinien zur Publikationspflicht eine zentrale Voraussetzung fir ein umfassendes
Stiftungsregister darstellen. Ein vollstdndiges Register ist nur mdglich, wenn die zugrunde
liegenden Daten verpflichtend erhoben und erfasst werden. CEPS hat drei mdgliche Modelle
skizziert. Diese unterscheiden sich hinsichtlich der erfassten Organisationen, der Zielgruppe sowie
der Ausgestaltung. Die Befragten sprechen sich mit einer grossen Mehrheit sowohl bei der
Tragerschaft als auch der Finanzierung fur eine staatliche Lésung aus.

4 CEPS (2011), Grundlagenpapier, Handlungsempfehlungen zur Gestaltung eines nationalen Stiftungsregisters in der
Schweiz, Georg von Schnurbein, Rafael Wyser, Steffen Bethmann.

44



Der Mehrwert eines nationalen Stiftungsregisters wird von den Aufsichtsbehodrden differenziert
beurteilt. Zum Teil wird argumentiert, dass die Basisinformationen bereits im Handelsregister zur
Verfligung stehen. Wenn schon missten neue zusatzliche Informationen erfasst werden. Die
kantonalen Aufsichtsbehérden sprechen sich mehrheitlich fir die Einfihrung eines zentralen
Registers aus, jedoch nicht nur fur Stiftungen sondern fur alle gemeinniitzigen Organisationen.

Beurteilung der EFK

Im Grundsatz ist kaum jemand gegen vermehrte Transparenz im Stiftungssektor. Die gewiinschten
Informationen unterscheiden sich aber je nach Zielgruppe. Diverse Informationen kénnen heute
schon Uber verschiedenste Quellen abgefragt werden. Ein zentrales Register steht indes nicht zur
Verfluigung. Die kantonalen Aufsichtsbehdrden befurworten mehrheitlich ein nationales Register mit
allen gemeinnitzigen Organisationen. Fur ihre Aufsichtstatigkeiten wirde dies allerdings kaum einen
grossen Mehrwert bringen. Die beiden Stiftungsverbande befiirworten die Einflhrung eines aussage-
kraftigen, offentlich zuganglichen Verzeichnisses. Eine regelmassige Publikation von Daten zu den
infolge Gemeinnutzigkeit steuerbefreiten Organisationen fordert ebenfalls die parlamentarische
Initiative Luginbhl (14.470).

Der Aufbau eines nationalen Stiftungsregisters fir die Aufsicht ist aus Sicht der EFK nicht notwendig.
Fir alle Ubrigen Interessierten stehen heute verschiedene Informationsquellen zur Verfligung.

5.2 Keine Informationen zur kantonalen Praxis bei der Steuerbefreiung

Juristische Personen, dazu gehoéren auch die gemeinnitzigen Stiftungen, die 6ffentliche oder
gemeinnitzige Zwecke verfolgen, kdnnen von der Steuer befreit werden“®. Es sind die kantonalen
Steuerbehorden, die auf Gesuch hin Uber eine Steuerbefreiung entscheiden. Die Prifung der
Steuerbefreiungsgesuche ist eine Priifung des Einzelfalls. Ebenso sind sie zusténdig fur eine
periodische Uberwachung der aktuellen Situation. Wenn in Einzelfallen begriindete Kenntnisse
vorliegen, so kann die ESTV bei den kantonalen Veranlagungs- und Bezugsbehotrden entsprechende
Kontrollen durchfihren oder Untersuchungsmassnahmen anordnen. Erwéhnenswert in diesem
Zusammenhang ist ein vom Schweizerischen Nationalfonds mitfinanziertes Projekt*¢, welches in den
nachsten zwei Jahren bei drei Kantonen die Praxis von Steuerbefreiungen untersucht.

Die Frage der Steuerbefreiung ist bei mehr als der Halfte der befragten Aufsichtsbehorden, so auch
bei der ESA, kein Thema bei der Aufsicht. Bei den kantonalen Aufsichtsamtsstellen ist es weniger ein
Thema als bei den BVG- und Stiftungsaufsichtsbehérden. Die Aufgabe der Uberpriifung, inwieweit die
Kriterien fur die Steuerbefreiung noch zutreffen, sehen die Aufsichtsbehdrden bei den kantonalen
Steuerverwaltungen. Wenn die Aufsichtsbehérden im Rahmen ihrer Téatigkeiten dennoch auf Hinweise
stossen, dass eine Stiftung die Kriterien der Steuerbefreiung nicht mehr erfillt, so wird in der Regel die
Stiftung und/oder die kantonale Steuerverwaltung informiert.

4 Art 56 Bst. g Bundesgesetz tiber die direkte Bundessteuer DBG, SR 642.11.

4 Les frontiéres de I'Etat social en Suisse (2015). Administrations fiscales, fondations philanthropiques et reconnaissance
d'utilité publique. Lambelet Alexandre, Professeur, Haute école de travail social et de la santé, Lausanne, Balsiger
Philippe, Professeur assistant, Université de Neuchatel, Neuchatel.
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Beurteilung der EFK

Da der EFK der Zugang zu Informationen bei den kantonalen Steuerbehdrden verwehrt wurde, kann
sie im Rahmen dieser Untersuchung keine Ergebnisse zur Praxis der Steuerbefreiung von
gemeinnitzigen Stiftungen prasentieren. Die EFK kann nicht beurteilen, inwieweit die kantonalen
Steuerverwaltungen die gesetzlichen Vorgaben korrekt und einheitlich vollziehen (Erteilung von
Steuerbefreiungen und Kontrolle der Einhaltung).

5.3 Der Steuerausfall infolge Steuerbefreiung von Stiftungen ist unbekannt

Uber die Auswirkungen der Steuerbefreiung der Stiftungen bzw. aller steuerbefreiten Organisationen
selber stehen keine Schatzwerte zur Verfligung.

Die ESTV halt auf Anfrage der EFK fest*’, dass mangels gesetzlicher Grundlagen keine nationale
Liste der steuerbefreiten Institutionen gefihrt wird. Aus Grinden des Datenschutzes und des Steuer-
geheimnisses kann die Steuerbefreiung einer Institution nur dann veroffentlicht werden, wenn daflr
eine gesetzliche Grundlage besteht und die betreffende steuerbefreite Institution mit einer
Veroffentlichung einverstanden ist. Die Schweizerische Steuerkonferenz (SSK) hat die Fuhrung
einer solchen Liste ebenfalls abgelehnt.

Gewisse Kantone fuihren eine Liste von steuerbefreiten Institutionen. Diese Listen sind jedoch un-
vollstandig. Die Auswertung der EFK anhand der Kantone Baselland, Luzern und Uri ergab, dass rund
15 bis 20 Prozent der befreiten Institutionen Stiftungen betreffen. Die Ubrigen Institutionen sind
Vereine*® und Ubrige juristische Personen (z. B. offentlich-rechtliche und kirchliche Kérperschaften).
Naturliche und juristische Personen kénnen freiwillige Zuwendungen an solche steuerbefreite
Organisationen steuerlich in Abzug bringen4°. Auf Bundesebene betragt der Abzug maximal bis zu
20 Prozent vom Reineinkommen bzw. vom Reingewinn. Die kantonalen Steuergesetze sehen dafir
abweichende Regelungen und teilweise einen anderen Hochstabzug in Prozenten vor.

Gemass Studie der ESTV betragt der Einnahmeausfall fir den Bund durch den Abzug der Zuwen-
dungen an juristische Personen mit Sitz in der Schweiz, die im Hinblick auf éffentliche oder gemein-
nitzige Zwecke von der Steuerpflicht befreit sind, pro Jahr geschatzte 180 Mio. Franken®°. Welcher
Anteil davon die Zuwendungen an gemeinnitzige Stiftungen betrifft, ist nicht bekannt.

Beurteilung der EFK

Fur die kantonalen Steuerbehdrden kénnte ein Verzeichnis mit allen steuerbefreiten Organisationen
einen Mehrwert bei der Prifung von Steuererklarungen bringen, wenn Spenden an ausserkantonale
Organisationen abgezogen werden.

Da der EFK aus bereits genannten Grinden keine Kenntnisse zur Kontrollpraxis bei den kantonalen
Steuerbehdrden bekannt sind, verzichtet sie auf eine Empfehlung.

47 ESTV (2016 und 2013), Mail an EFK sowie Schreiben an EFK zum Thema steuerbefreite Organisationen.

48 Bundesrat (2015). In der Schweiz gibt es heute schatzungsweise 150 000 bis 200 000 Vereine. Antwort auf Motion
15.3604.

4 Art. 33a DBG und Art. 59 Abs. 1 Bst. c DBG.

%0 ESTV (2011), Welche Steuerverglinstigungen gibt es beim Bund?



6 Antwort auf die Fragen der Evaluation

Die Hauptfragen sind wie folgt zu beantworten:

Hauptfragestellung 1: Inwieweit erlauben die gesetzlichen Bestimmungen eine wirksame
Stiftungsaufsicht?

Artikel 84 Absatz 2 ZGB sowie die Praxis des Bundesgerichts geniigen, um eine wirksame Stiftungs-
aufsicht auszutiben. Es werden keine gesetzlichen Anpassungen auf dieser Gesetzesstufe benétigt.
Die Zustandigkeit der Aufsichtsbehérden gibt trotz der allgemein gehaltenen gesetzlichen Regelung
kaum zu Problemen Anlass. Fur die Stiftungsaufsichtsbehorde gibt es heute kaum Unsicherheiten
betreffend die zu leistende Aufgabe und die zur Verfigung stehenden Aufsichtsmittel. Die BVG- und
Stiftungsaufsichtshehérden haben ihre eigenen Aufsichtsprazisierungen vorgenommen.

Hauptfragestellung 2: Wie effizient wird die Stiftungsaufsicht vorgenommen?

Gemass Berechnung der EFK werden fir die «klassische» Stiftungsaufsicht gesamtschweizerisch
rund 56 Personenstellen eingesetzt. Das fragmentierte Aufsichtssystem (Bund, Kanton, Bezirk,
Gemeinde) hat zur Folge, dass sich in der Schweiz mehrere Hundert Einzelpersonen mit Tatigkeiten
der «klassischen» Stiftungsaufsicht beschaftigen. «Systembedingt» ergibt sich somit eine nicht
bezifferbare Ineffizienz beim Ressourceneinsatz.

Hauptfragestellung 3: Wie wirksam erflllt die Aufsicht den gesetzlichen Auftrag?

Die Aufsicht beinhaltet sowohl retrospektive, praventive und repressive Tatigkeiten. Es ist zentral,
dass bereits bei der Grindung einer Stiftung die Regelkonformitat garantiert wird. Im Zentrum steht
der Auftrag sicherzustellen, dass das Stiftungsvermogen seinen Zwecken gemass verwendet wird.
Lehre und Rechtsprechung zeigen, dass sich dieser Auftrag primar auf eine Rechtskontrolle — mit
geringen Aspekten der Fachaufsicht — beschréankt. Diese Prifung erfolgt im Rahmen der jahrlichen
Berichterstattung. Etwas mehr als die Halfte der Aufsichtsressourcen werden fur die Prifung der
jahrlichen Berichterstattung eingesetzt. Gewisse Abstriche bei der Wirksamkeit des gesetzlichen
Auftrags ergeben sich auf Gemeindeebene, wo es schwierig sein wird Uberall die erforderliche
Fachkompetenz fur die Aufsicht zu gewébhrleisten.

Hauptfragestellung 4: Wie funktioniert die Zusammenarbeit innerhalb und ausserhalb der
Aufsichtsorgane?

Die kantonalen Aufsichtsbehorden sind in einer Vereinigung gesamtschweizerisch organisiert. Sie
pflegen einen fachbezogenen Informationsaustausch untereinander. Die Mehrheit der Aufsichts-
behorden tauscht fallbezogen Informationen mit den Steuerbehdrden und den Handelsregisterdmtern
aus. Kontakte zu den beiden Stiftungsverbanden hat priméar die ESA.

EIDGENOSSISCHE FINANZKONTROLLE
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Anhang 1: Auszug aus dem EFK-Bericht «Wirtschaftskriminalitat»

Audits et évaluations prévus / Quelle est I'efficacité de la surveillance des fondations?

Pres de 400 fondations sont créées chaque année dans notre pays. Selon Avenir Suisse®?, pres
de 12 900 fondations y sont enregistrées avec pres de 70 milliards de francs de capital. Par an, elles
contribueraient pour prés de 2 milliards de francs a des projets publics. La méme source reléve que
les besoins en surveillance au plan cantonal et fédéral apparaissent non négligeables, notamment
en raison de son morcellement et du manque de transparence du domaine.

Une partie de ces besoins est déja identifiée52. On pense, par exemple, aux moyens et a la qualité
de la surveillance exercée par le Secrétariat général du Département fédéral de I'Intérieur (DFI) face
a la hausse du nombre de fondations ces derniéres années. Dans quelle mesure ces besoins sont-
ils désormais couverts? Cette surveillance est-elle a méme de garantir que les projets financés par les
fondations respectent leurs buts statutaires? Quelle est 'envergure des moyens concrets de contrdle
a disposition? Une analyse de risques permet-elle de cibler les dossiers les plus pertinents?
Pratiquement, comment la répartition de la surveillance s’opére-t-elle entre Confédération et
cantons? Y a-t-il des cas délicats dans cette répartition et si oui, pourquoi et comment sont-ils réglés?

Il existe aussi pour la Suisse un risque de réputation lié a I'utilisation illicite des fondations, par
exemple dans un contexte d’évasion fiscale, de blanchiment d’argent ou de financement du
terrorisme. A plusieurs reprises, des articles de presse ont fait état de poursuites pénales menées
en Suisse ou a I'étranger dans lesquelles des fondations installées dans notre pays se trouvaient
mélées a des flux d’argent présumés illicites. Des questions comme l'origine des fonds et l'identité
réelle des ayants droit économiques de ces structures juridiques apparaissent. Quel type de sur-
veillance et quels échanges entre autorités (fiscales, pénales, etc.) doivent-ils étre organisés ou
renforcés? Dans quelle mesure, comme le suggere Avenir Suisse dans ses travaux, un Registre
national des fondations améliorerait-il la surveillance globale des fondations en Suisse?

Le rapport du GCBF sur I'évaluation nationale des risques met I'accent sur les ressources limitées
de l'autorité chargée de la surveillance des fondations et propose de remédier a cette difficulté. Il se
pose donc la question de l'efficacité de la surveillance avec les moyens et les ressources actuels®s.

Ces questions sont apparues en filigrane des auditions menées en été 2014. Avant cela, elles ont
été soulevées a plusieurs reprises dans le cadre d’interventions parlementaires ces dix derniéres
années®. Aprés des premiers travaux exploratoires, la direction du CDF a retenu cette thématique
pour une évaluation dans son Programme annuel 201555, Les travaux débuteront en fin d’année.

51
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Avenir Suisse (2015), Le monde des fondations en mouvement, Zurich.

Département fédéral de justice et police (2010), Grundlagenbericht zur kiinftigen Ausgestaltung der Stiftungsaufsicht.
GCBF (2015), Rapport sur I'évaluation nationale des risques de blanchiment d’argent et de financement du terrorisme
en Suisse, Berne, recommandation 6, p. 127.

Interpellation Jacqueline Fehr, Fondation pour l'art, la culture et I'histoire. Réle de l'autorité fédérale de surveillance des
fondations, 15.09.2014; Motion Hans Kaufmann, Fondations. Création d'un registre national et amélioration des bases
statistiques, 06.10.2009; Motion Werner Luginbihl, Fondations. Renforcer, 09.12.2014.

Evaluation de I'efficacité de la surveillance des fondations (PA 15570). Le Programme annuel 2015 est disponible sur le
site Internet du CDF-.
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Anhang 2: Rechtsgrundliagen und parlamentarische Vorstosse

Rechtstexte
Schweizerisches Zivilgesetzbuch vom 10. Dezember 1907 (Stand am 1. Juli 2014), SR 210
Obligationenrecht vom 30. Marz 1911 (Stand am 1. Juli 2015), SR 220

Bundesgesetz Uber die direkte Bundessteuer (DBG) vom 14. Dezember 1990 (Stand am 1. Januar
2014), SR 642.11

Bundesgesetz lber die Bekdmpfung der Geldwascherei und der Terrorismusfinanzierung im
Finanzsektor (GwG) vom 10. Oktober 1997 (Stand am 1. Januar 2015), SR 955.0

Bundesgesetz uber die Organisation der ESA (2015), Entwurf 15.10.2015

Verordnung Uber die Gebuhren der Eidgendssischen Stiftungsaufsicht (GebV-ESA) vom
19. November 2014 (Stand am 1. Januar 2015), SR 172.041.18

Organisationsverordnung fir das Eidgendssischen Departement des Innern (OV-EDI)
vom 28. Juni 2000 (Stand am 1. Januar 2014), SR 172.212.1

Verordnung Uber die Revisionsstelle von Stiftungen vom 24. August 2005 (Stand am 1. Januar
2008), SR 211.121.3

Handelsregisterverordnung (HRegV) vom 17. Oktober 2007, SR 211.411

Verordnung Uber die Zulassung und Beaufsichtigung der Revisorinnen und Revisoren (RAV) vom
22. August 2007 (Stand am 1. Januar 2015), SR 221.302.3

Parlamentarische Vorstosse

06.3177 - Verlegung der Stiftungsaufsicht. Motion eingereicht von der
Geschaftsprifungskommission Standerat, 07.04.2006

09.3344 — Steigerung der Attraktivitat des Stiftungsstandortes Schweiz, Motion eingereicht von
Luginbuhl Werner, Standerat, 20.03.2009

11.3484 — Stiftung Helvetia Massilia. Foyer helvétique Les Charmerettes in Marseille. Interpellation
eingereicht von Luginbihl Werner, Standerat, 01.06.2011

12.4063 — Status der Mitglieder von Stiftungsraten. Interpellation eingereicht von Recordon Luc,
Standerat, 06.12.2012

13.3283 — Steuergesetzgebung fiur Stiftungen. Interpellation eingereicht von Recordon Luc,
Sténderat, 22.03.2013

14.3717 - Stiftung fir Kunst, Kultur und Geschichte. Rolle der Stiftungsaufsicht. Interpellation
eingereicht von Fehr Jacqueline, Nationalrat, 15.09.2014

14.470 — Schweizer Stiftungsstandort. Starkung. Parlamentarische Initiative eingereicht von
Luginbiihl Werner, Standerat, 09.12.2014
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Anhang 5: Fragebogen Umfrage bei den Stiftungsaufsichtsbehérden

1. Welche der nachfolgenden Grundlagen bestehen flr Ihre Aufsichtstéatigkeit fur die «klassischen» Stiftungen?

KANTONALES GESETZ

KANTONALE VERORDNUNG/ORDNUNG
LEISTUNGSVERTRAG/-AUFTRAG MIT KANTON
WEISUNGEN/RICHTLINIEN

WEITERE GRUNDLAGEN

N=19

2. Ist die Aufsichtszustandigkeit zwischen Gemeinden, Kantone und Bund klar geregelt (N=19)?

JA 15 ‘ NEIN ‘ 4

3. Wie haufig haben Sie 2015 die Aufsicht «zustandigkeitshalber» abgelehnt bzw. an die ESA weitergeleitet?

Total Ablehnungen ‘ 40

Teil 1l Fragen zur Organisation

4. Welche Organisationsform haben Sie (N=19)?

Offentlich-rechtliche Anstalt ‘ 9 ‘ Kantonale Amtsstelle 10

5. Welche personellen Ressourcen stehen fiir die Aufsicht tiber die «klassischen» Stiftungen zur Verfiigung
(Vollzeitstellen) per 1.1.2016 (N=19)?

Total Vollzeitstellen 34

6. Wird lhre Organisation jahrlich Gberprift (N=19)?

JA 12 l NEIN 7

7. Durch wen wird lhre Organisation tGberprift (N=19)?

Externe Revisionsstelle 5
Kantonale Finanzkontrolle 10
Andere 0
Externe Revisionsstelle und Kantonale Finanzkontrolle 1
Externe Revisionsstelle und andere 1
Keine Antwort 2

Teil IV Fragen zum Einsatz der Ressourcen fiir die Aufsicht der «klassischen» Stiftungen

8. Sind die Aufgaben fir Ihre Aufsichtstatigkeiten klar geregelt (N=19)?

JA 18 ‘ NEIN 1
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9. Wie wurden die personellen Ressourcen im Jahr 2015 prozentual eingesetzt (wenn keine Zahlen vorhanden,
bitte «Schatzwert» angeben) (N=19)?

. rechtliche finanzielle Administration und
Falle . o . T o Summe
Aufsichtstatigkeit Aufsichtstatigkeit Ubriges
Durchschnitt 32.6 % 51.6 % 15.8 % 100 %

10. Genlgt der aktuelle Personalbestand, um die Aufsicht ordnungsgemass durchfiihren zu kénnen (N=19)?

JA 14 NEIN 3 | KEINE ANTWORT ‘ 2

Teil V Statistische Angaben zum Aufsichtsportfolio und Aufsichtstatigkeiten

11. Anzahl beaufsichtigte «klassische» Stiftungen per 31.12.2015 (N=19)? 7583
12. Total der Bilanzsumme dieser Stiftungen per 31.12.2015 (N=17)? 55.3 Mrd. CHF
13. Total der eingesetzten finanziellen Mittel dieser Stiftungen 2015? nicht verfugbar

14. Anzahl inaktive Stiftungen (keine Aktivitat bzw. kein Mitteleinsatz) 31.12.2015 (N=11)? 245

15. Total der Bilanzsumme dieser inaktiven Stiftungen per 31.12.2015? nicht verfiigbar

16. Anzahl Neugriindungen 2015 (= neue Aufsichtsiibernahmen) (N=19)? 156

Teil VI Fragen zu einzelnen Aufsichtstatigkeiten

17.Fuhren Sie Kontrollen bei Stiftungen vor Ort durch (N=19)?

JA 2 NEIN 17
Wenn ja, wie viele solcher Prufungen werden vor Ort 1 Fall
durchgefihrt?

Wenn ja, wann werden solche Prufungen durchgefiihrt? | Verdacht auf Unregelméassigkeiten bzw.

schwerwiegender Managementfehler

18. Wird die Herkunft der Finanzmittel (Vermdgen) bei der Ubernahme der Aufsicht bzw. bei einer ersten Priifung
der Jahresberichterstattung kontrolliert (N=19)?

JA | 8 | NEIN 11

Wenn nein, wer ist aus lhrer Sicht dafur zustandig?

Finanzintermediare gemass Geldwaschereigesetz. Stiftungsrat. Depotstelle, wie Bank, Notar, Treuhander.
Steuerverwaltung, wenn es um Steuerfragen geht,

Aufsichtsrechtlich kann die Herkunft der Mittel nicht geprift werden. Die Aufsicht interveniert nur, wenn es
offensichtliche zweifelhafte Anzeichen gibt.
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19. Welche der nachfolgenden Unterlagen sind von den Stiftungen im Rahmen der jéhrlichen Berichterstattung
obligatorisch einzureichen (Anzahl Ja)

JAHRESRECHNUNG (BILANZ- UND
BETRIEBSRECHNUNG)

JAHRESBERICHT UBER DIE TATIGKEIT DER STIFTUNG

BERICHT DER REVISIONSSTELLE (REVISIONSBERICHT)

PROTOKOLLE STIFTUNGSRAT (U. A.
GENEHMIGUNGSPROTOKOLL)

WEITERE GRUNDLAGEN

N=19

20. Kontrollieren Sie die Unterlagen der jahrlichen Berichterstattung bei allen Stiftungen im gleichen Ausmass
(N=19)?

JA 14 NEIN 5

Wenn nein, welche nicht?

Intensitéat der Priifung anhangig von der Grésse und Bedeutung der Stiftung. Hoherer Aufwand, sofern Méangel im
Vorjahr. Weniger Aufwand z. B. bei Kleinststiftungen, bei Gibersichtlicher Jahresrechnung. Unterscheidung bei
Stiftungen mit und ohne Revisionsstelle. Risikoorientierte Betrachtung gemass internen Richtlinien.

Besteht eine Einreichungsfrist fur die Jahresberichterstattung (N=19)? JA 19

Wenn ja, welches Datum (Tag und Monat)? ‘ 30. Juni oder sechs Monate nach Jahresabschluss

21. Teilen Sie die Stiftungen nach Risikokriterien ein (Risikoanalyse) (N=19)?

Ja 11 | NEIN 8

Wenn ja, was sind zentrale Kriterien fiir diese Einteilung?

HOHE MITTELVERWENDUNG
MITTELVERWENDUNG IM AUSLAND
BILANZSUMME

ART DER STIFTUNG
ZUSAMMENSETZUNG STIFTUNGSRAT
ZWECKBESTIMMUNG

ALTER DER STIFTUNG
ZEWO-ZERTIFIZIERUNG

ANDERE KRITERIEN

N=11
Andere Kriterien:
Revisionsstelle, Art der Revision, Art und Zweck der Stiftung, Grésse und Finanzierung der Stiftung, Honorarhéhe
im Verhaltnis zu Bilanzsumme. Kategorisierung nach finanziellen und rechtlichen Risikokriterien. Zeitliche
Abarbeitung je nach Risikokategorie.

22. Ist die «Steuerbefreiung der Stiftung» ein Thema in Ihrer Aufsichtstatigkeit (N=19)?

JA 8 NEIN ‘ 11

Wenn nein, wer sollte die Einhaltung der Steuerbefreiungskriterien Gberpriifen? Kantonale Steuerverwaltung
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23. Werden Sie aktiv, wenn Sie feststellen, dass eine Stiftung die Kriterien der Steuerbefreiung nicht mehr erftllt?

JA 17 NEIN 2

Wenn ja, was machen Sie genau?

INFORMATIONSSCHREIBEN AN DIE STIFTUNGEN
INFORMATION AN KANTONALE STEUERVERWALTUNG
ANDERE TATIGKEITEN
INFORMATIONSSCHREIBEN AN DIE STIFTUNGEN UND...
INFORMATIONSSCHREIBEN AN DIE STIFTUNGEN UND...
INFORMATION AN KANTONALE...
KEINE ANTOWRT

N=19
Andere Tétigkeiten:
Stiftungsrat wird auf die steuerrechtlichen Richtlinien hingewiesen (u. a. Herabsetzung von iberhdhte
Entschadigungen). Stiftung wird aufgefordert die Steuerbehérde zu kontaktieren. Abklarungen mit der
Steuerverwaltung und der Stiftung. Kontaktaufnahme mit der Steuerverwaltung (z. B. Honorarthematik,
Bewertungsfragen bei Unternehmen/nicht bérsenkotierten Aktien usw.).

24. Was waren 2015 die drei haufigsten Beanstandungen bei der Priifung der Jahresberichterstattung (nur drei
Antworten méglich)?

UNZWECKMASSIGE MITTELVERWENDUNG
VERLETZUNG ANLAGEREGLEMENT

UBERHOHTE HONORARE/ABGELTUNGEN FUR...
UBERHOHTE HONORARE FUR DRITTE
UNERLAUBTE DARLEHENSGEWAHRUNG
INAKTIVITAT (KEINE MITTELVERWENDUNG)
VERLETZUNG DER RECHNUNGSLEGUNGSNORMEN
UNVOLLSTANDIGE DOKUMENTATION
UNKLARE BZW. UNPRAZISE ANGABEN
ANDERE KRITERIEN

N=19

25. Wie haufig haben Sie die nachfolgenden Aufsichtsmittel 2015 gegeniiber den Stiftungen eingesetzt (N=19)?

Erteilung von Weisungen an die Stiftungsorgane n.a.
Ermahnung, Verwarnung oder Abberufung von Stiftungsorganen n.a.
Einsetzung einer kommissarischen Verwaltung 10
Einsetzung einer ausserordentlichen Revisionsstelle 1

Aufhebung und Anderung von Entscheiden der Stiftungsorgane

Anordnung von Expertisen

Ersatzvornahme

Strafandrohung 64

Prufung der Geschéftsfiihrung und des Rechnungswesens am Sitz der Stiftung

Ordnungsbussen 6




26. Wie viele der nachfolgenden Geschéftsfélle sind bei Ihnen 2015 eingetreten (N=19)?

Befreiungen von der Revisionspflicht (Art. 83b Abs. 2 ZGB)? 38
Eingeleitete Massnahmen bei Uberschuldung und Zahlungsunfahigkeit (Art. 84a Abs. 3 ZGB)? 9

Urkundenénderungen (Art. 85, 86, 86a und 86b ZGB)? 482
Aufhebungen (Liquidationen) von Stiftungen (Art. 88 Abs. 1 ZGB)? 96
Fusionen von Stiftungen (Vermdgensibertragungen)? 25

27. Haben Sie 2015 strafrechtliche Tatbestédnde beanstandet (N=19)?

JA | 1 | NEIN 18

Wenn ja, Anzahl Verdachtsfélle, von : Anzahl

Betrug 1

Veruntreuung

Selbstbegiinstigung

Geldwascherei

Terrorismusfinanzierung

Untreue Geschéftsversorgung

O |k O O N |k

Andere strafrechtliche Tatbestande

28. Besteht ein Informationsaustausch mit den nachfolgenden Organen?

KANTONALE STEUERBEHORDE
KANTONALE HANDELSREGISTER
GEMEINDEAUFSICHTSSTELLEN
EIDGENOSSISCHE STIFTUNGSAUFSICHT

ANDERE INSTITUTIONEN

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20
N=19

Wenn ja, in welchen Fallen?

Kantonale Steuerbehérde: Mittelverwendung fur nicht steuerbefreite Zwecke. Fallbezogene Riicksprache bei
Aufhebungen, bei Unklarheiten, spezifischen Fragestellungen. Aktualisierung der Liste mit steuerbefreiten
Stiftungen. Bei fraglichen Voraussetzungen fir Steuerbefreiung. Bei Loschungen von Stiftungen. Bei
Entschadigungen fiir ehrenamtliche Stiftungsrate.

Kantonale Handelsregister: Bei eintragungspflichtigen Tatbestédnden. Bei Fragen der Aufsichtszustandigkeit. Bei
Vorprufungen. Bei ausserordentlichen Fallen. Bei fehlenden Dokumenten.

Gemeindeaufsichtsstellen: Bei Fragen der Gemeinden im Zusammenhang mit der Aufsicht.

Eidgendssische Stiftungsaufsicht: Fachlicher Informationsaustausch. Bei Aufsichtsiibernahmen und -abgaben.
Bei Zustandigkeitsfragen und komplexen Fallen.

Andere Institutionen (u. a. ZEWO, ProFonds, SwissFoundations): Informeller Austausch iber Tagungen und
Fachreferate. Austausch zu verschiedenen Themen.
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29. Wir bitten Sie, lhre Einschatzung zu den nachfolgenden Aussagen abzugeben (Skala: 1 = trifft voll und ganz
zu, 2 = trifft zu, 3 = trifft eher zu, 4 = trifft eher nicht zu, 5 = trifft nicht zu, 6 = trifft Gberhaupt nicht zu).

Die zweckkonforme Verwendung des Stiftungsvermdgens in der Schweiz kann durch die Aufsicht wirkungsvoll
kontrolliert werden.

12 S

10

3 ©

6

4 ~

2 - [S) )

0 . |
TRIFFT VOLL TRIFFT ZU TRIFFT EHER  TRIFFT EHER TRIFFT NICHT TRIFFT
UND GANZ ZU ZU NICHT zZU ZU UBERHAUPT

NICHT zZU N=19

Die zweckkonforme Mittelverwendung im Ausland ist durch die Aufsicht schwierig zu Gberprifen.
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N=18

Das Risiko ist sehr gering, dass Stiftungen fir Geldwaschereiaktivitdten genutzt werden.

~
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_— | [ | - “
N=17

Das Risiko ist sehr gering, dass Stiftungen fiir kriminelle Aktivitaten (z. B. Terrorismusfinanzierungen) genutzt
werden.
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N=18
Die Aufsichtsorgane erflillen den gesetzlichen Auftrag.
S
e}
I = - - - -
N=19
Die gesetzlichen Bestimmungen gemass Zivilgesetzbuch genuigen fiir eine wirkungsvolle Aufsicht.
[¢)]
(e}
i ] ° = - -
N=19
Es macht Sinn, die BVG und die «klassischen» Stiftungen von der gleichen Organisationseinheit beaufsichtigen
zu lassen.
()]

N=19




Die Aufteilung der Aufsichtszusténdigkeit auf den Bund, die Kantone und die Gemeinden ist zweckdienlich.
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. - . I -
- [ | - [ | -
N=19

Es ist zweckmassig, die Unterlagen der jahrlichen Berichterstattung bei «risikoarmen» Stiftungen nur alle zwei
Jahre zu kontrollieren.
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Die Aufsichtsbehérden verfiigen tiber geniigend Ressourcen fir die Aufsichtstatigkeiten.
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Die Schweiz sollte ein nationales Register mit allen gemeinniitzigen Organisationen einfihren.
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N=18

30. Sehen Sie bei der Aufsicht Uber die «klassischen» Stiftungen Handlungsbedarf (N=19)?

JA 9 NEIN ‘ 10

Wenn ja, wo und weshalb? Sonstige Bemerkungen

Zuweisung der Aufsichtszusténdigkeit Uber «klassische» Stiftungen an die kantonalen bzw. regionalen Behorden
(Professionalisierung, Verbesserung der Qualitat der Aufsicht, Know-how auf Gemeindeebene zum Teil
ungentgend).

Vermeidung von Zustandigkeitsfragen durch Abkehr von Bestimmungszweck zum Sitzprinzip der Stiftung.
Dezentralisation der eidgendssischen Aufsicht. Bundesaufsicht nur noch zustéandig fur Stiftungen mit
internationaler Zweckverfolgung.

Nur die steuerbefreiten Stiftungen sollten beaufsichtigt werden.

Gesetzliche Verankerung eines Minimalkapitals zur Zweckverfolgung bei der Griindung einer Stiftung.

Die Aufsichtszustandigkeit geméss Artikel 84 Abs. 1 ZGB ist unklar.

Die aktuellen Entwicklungen bedingen eine professionelle risikoorientierte Rechts- und Finanzaufsicht.
Einfuhrung von Priifungen vor Ort. Dies gewahrleistet eine erhdhte Qualitat und Einheitlichkeit der Aufsichtspraxis.
Der Unterschied zwischen Finanz- und Rechtsaufsicht sollte besser definiert werden.

Der Bereich der «klassischen» Stiftungen ist sehr inhomogen. Es ist somit schwierig, mit generellen Regelungen
einzuwirken.

Eventuell Verbesserung Neugriindungsverfahren, indem zuerst die Aufsichtsbehdrde zustimmen muss, bevor der
Handelsregistereintrag erfolgen kann.

Es ware bedauerlich, wenn bei der Aufsicht Uber die klassischen Stiftungen eine Regulierungsflut und gross
angelegte Professionalisierung bis hin zur Oberaufsicht anvisiert wiirde.

Neue Vorschriften und weiterer administrativer Aufwand durfen nicht dazu fiuihren, dass fir kleinere Stiftungen kein
Platz mehr bleibt.

Die aktuellen Vorgaben im ZGB sind unzureichend und untergraben die Rechtssicherheit.

Fur gemeinniitzige Stiftungen sind die Anlagevorschriften gesetzlich festzulegen.

Herzlichen Dank fir das Ausfillen des Fragebogens
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Anhang 6: Beschreibung der Module der Untersuchung

Modul 1: Dokumentenanalyse / Desk Research

Eine umfassende Dokumentenanalyse diente zur Erarbeitung der notwendigen Grundlagen und
Hintergrundinformationen und bildete dartiber hinaus die Schnittstelle zu allen anderen Modulen. Die
Dokumentenanalyse umfasste eine Vielzahl von relevanten und zugénglichen Dokumenten und
Daten. Das Centre for Philanthropy Studies der Uni Basel CEPS hat der EFK eine EXCEL-Liste aller
gemeinnutzigen Stiftungen (Stand Ende 2014 und 2015) zur Verfiigung gestellt. Die EFK konnte somit
eigene Auswertungen durchfiihren.

Modul 2: Interviews

Mit Personen der Aufsichtsbehérden, externen Fachpersonen und Betroffenen hat die EFK
insgesamt 26 semi-strukturierte Interviews durchgefiihrt. Einzelne Stiftungen wurden nicht direkt
befragt. Stellvertretend hat die EFK mit den beiden schweizerischen Stiftungsverbdnden gesprochen.
Die Gesprache dienten einerseits zur Vertiefung einzelner, spezifischer Themenbereiche und
zur Erlangung weiterfuhrender Informationen sowie andererseits zur Verifizierung bzw. Qualitats-
sicherung vorhandener Ergebnisse.

Modul 3: Prufungshandlungen bei der ESA

Bei der ESA hat die EFK die Prozesslandschaft der Stiftungsaufsicht untersucht. Konkrete Aktivitaten
der ESA werden anhand von vier Fallbeispielen illustriert. Zudem hat die EFK die bei der ESA
verfugbaren Stiftungsdaten aus der Unternehmenssoftware SAP ausgewertet.

Modul 4: Schriftliche Umfrage

Die EFK hat bei den 19 kantonalen Aufsichtsbehdrden flr «klassische» Stiftungen eine schriftliche
Umfrage durchgefiihrt. Die Umfrage fand mit der Unterstiitzung des Vorstands der Konferenz der
kantonalen BVG- und Stiftungsaufsichtsbehérden (KKAB) statt. Zudem wurden sechs
Aufsichtsorgane von grdsseren Stadten bzw. Bezirken mit dem Fragebogen bedient. Von der
Umfrage erwartete die EFK wertvolle Hinweise Uber die Funktionalitat und Wirkung der
Stiftungsaufsicht in der Schweiz. Die Angaben wurden von der EFK vertraulich behandelt und
anonym ausgewertet.

Modul 5: Juristisches Gutachten

Mittels juristischem Gutachten wurde der urspriingliche Wille des Gesetzgebers auf der Grundlage
von parlamentarischen Debatten und der Jurisprudenz abgeklart. Das Gutachten gibt insbesondere
dartber Auskunft, ob Art. 84 Abs. 2 Zivilgesetzbuch ZGB sowie die Praxis des Bundesgerichts
geniigen, um eine wirksame Stiftungsaufsicht auszutiben, oder ob allenfalls Prazisierungen auf
gesetzlicher Stufe oder die Einfihrung einer Aufsichtsverordnung angebracht sind.

Das Mandat fiir das juristische Gutachten wurde Dr. jur. Erich Peter, VIALEX Rechtsanwalte AG,
Zirich, ubertragen.

Modul 6: Analyse und Berichterstattung

Die letzte Phase der Untersuchung umfasste einerseits die Aufbereitung und Analyse der erhobenen
Informationen auf den verschiedenen Modulen sowie andererseits die Erstellung des
Schlussberichts. Die ESA (GS-EDI) als auch die KKAB haben die Gelegenheit erhalten, eine
Stellungnahme zum Bericht der EFK zu verfassen.



Anhang 7: Avenir suisse — Reformvorschlage im Stiftungswesen

Avenir suisse hat die folgenden Reformvorschlage im Rahmen der Studie 2014 Stiftungswesen im
Aufbruch 2014 formuliert:

1.

Um die Corporate Governance im Stiftungssektor zu verbessern, ware die Ergdnzung durch
einen Artikel zur «guten Stiftungsfiihrung» sinnvoll, in dem wichtige Prinzipien festgeschrieben
werden.

Sinnvoll wére auch die Festschreibung eines Mindestinhalts flur Stiftungsstatuten im
Stiftungsrecht. Damit ware sicherzustellen, dass sich ein Stifter bei der Formulierung seines
Willens mit Problemen wie Transparenz, Interessenkonflikten oder Zweckanderungen aktiv
auseinandersetzt.

Die Mdglichkeit sollte geschaffen werden, dass grossere Spenden steuerlich Giber mehrere Jahre
abgesetzt werden konnen. Dies wirde die Flexibilitdat von Spendern und Stiftern erhdhen. In
Deutschland ist dies zum Beispiel bereits heute méglich.

Die kantonalen Aufsichten fir gemeinnitzige Stiftungen sollten von jenen fir Vorsorgestiftungen
getrennt — in vielen Kantonen ist dies bereits der Fall — und in regionalen Verbiinden analog zu
den Aufsichten flr Vorsorgestiftungen gepoolt werden. Das wirde zu einer professionelleren
Stiftungsaufsicht beitragen.

Um die Transparenz zu erhohen, sollten die Stiftungen ausfihrlicher tber ihre Arbeit berichten
und wichtige Kennzahlen veroffentlichen. Das Bundesamt fur Statistik sollte detaillierte Daten
Uber den Sektor erheben. Zudem sollte ein nationales Stiftungsregister eingerichtet werden.

Die Umwandlung von kapitalschwachen Stiftungen in Verbrauchsstiftungen und eine starkere
Nutzung von Dachstiftungen kénnen zur Konsolidierung des Sektors mit seinen vielen kleinen
und teils inaktiven Stiftungen beitragen.

Sollten in den nachsten Jahren keine nennenswerten Fortschritte bei inaktiven Stiftungen zu
verzeichnen sein, ware die Ultima Ratio eine staatlich verordnete jahrliche Ausschittungsquote.
Inaktive Stiftungen, die ihren Zweck Uber mehrere Jahre nicht verfolgen, sollten von den
Aufsichtsbehdrden zwangsliquidiert werden oder ihre Gemeinnitzigkeit verlieren.

Der Schweizer Stiftungssektor wird in der Offentlichkeit wenig wahrgenommen, u. a. wegen der
Diskretion vieler Stifter und mangelnder Aufmerksamkeit in den Medien. Eine offenere
Kommunikation seitens der Stifter und eine umfassendere Berichterstattung durch die Medien
waren der Debatte um eine zeitgemésse Philanthropie forderlich.

Eine Verbreitung des Giving Pledge®® in der Schweiz kdnnte dem hiesigen Stiftungsstandort neue
Impulse geben.

10. Durch die Auslagerung staatlicher Funktionen in Stiftungen (z. B. Kulturinstitutionen) kénnten

diese fiir privates gemeinniitziges Engagement geéffnet werden. Offentlich-rechtliche Stiftungen
sind in der Schweiz ein bisher wenig genutztes Instrument zur Férderung der Philanthropie und
zur Modernisierung des Staates.

11. Ein weiteres Instrument zur Dynamisierung des Stiftungsstandorts ist das Matched Funding, das

Angebot eines Spenders, die Spende anderer aufzustocken. Matched-Funding-Initiativen kdnnen
sowohl von Privaten kommen als auch vom Staat. In der Schweiz sollten derartige Programme
ebenfalls geprift werden.
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Giving Pledge ist eine Selbstverpflichtung von Milliardéren, mindestens die Hélfte ihres Vermdgens zu spenden.
Inzwischen sind 127 Personen beigetreten. Als erster Schweizer trat 2014 der Unternehmer Hansjorg Wyss bei.
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Anhang 8: Gebrauchliche Stiftungstypen

Stiftungsbegriff

Erklérung

Klassische
Stiftung

Verbreitete Bezeichnung fir alle gemeinniitzigen Stiftungen.

Gemeinnutzige
Stiftung

Personifiziertes Zweckvermégen, das gemeinwohl- und uneigennitzig orientiert
ist und mit finanziellen und anderen Ressourcen den Stifterwillen erfillt.
Gemeinnutzige Stiftungen sind in der Regel >steuerbefreit und unterliegen einer
offentlichen >Stiftungsaufsicht. Sie kdnnen zusatzlich mit aktivem Fundraising
alimentiert werden.

Forderstiftung

Ist eine Gemeinnutzige Stiftung, die Uber ein eigenes Vermdégen verflgt und mit
diesem oder Ertragen daraus Forderaktivitdten entfaltet.

Privatrechtliche
Stiftung

Oberbegriff fur Stiftungen, die dem Privatrecht unterstellt sind. Zu den
privatrechtlichen Stiftungen zéhlen insbesondere gemeinnitzige Stiftungen,
Familienstiftungen, kirchliche Stiftungen, Personalvorsorgestiftungen sowie
Unternehmensstiftungen.

Offentlich- Dem offentlichen Recht unterstellte, selbststandige oder unselbststandige
rechtliche Stiftung, die einen o6ffentlichen Zweck verfolgt. Sie entsteht in der Regel durch
Stiftung ein Gesetz (z. B. Pro Helvetia).

Kirchliche Stiftung, die nicht unter offentlicher, sondern unter kirchlicher Aufsicht steht.
Stiftung Unter bestimmten Voraussetzungen wird Steuerbefreiung gewahrt.

Familienstiftung

Bei Familienstiftungen beschrankt sich der Kreis der Beglnstigten auf
Familienmitglieder. Es besteht keine staatliche Aufsicht und auch keine
Steuerbefreiung. Die Leistungen einer Familienstifftung missen an eine
besondere Bedarfssituation (Ausbildung, wirtschaftliche Notlage) gebunden
sein.

Unternehmens-
stiftung®’

Unternehmensstiftungen lassen sich in Unternehmenstragerstiftungen und
-holdingstiftungen unterteilen. Wahrend erstere selbst ein kaufméannisches
Gewerbe flhrt, besitzt letztere wesentliche Anteile an einem oder mehreren
Unternehmen. Der Stiftungszweck kann gemeinnitziger oder wirtschaftlicher
Natur oder eine Kombination aus beidem sein.

Dachstiftung

Bietet unselbststandigen und kleinen Stiftungen das Pooling im Bereich
Vermdgensanlagen wie auch im Bereich der Projektférderung an. Die
Dachstiftung eignet sich u. a. fir Legate.

Quelle: SwissFoundations (2007), Wdrterbuch zum Schweizer Stiftungswesen, Anpassungen EFK

57 Die Unternehmensstiftung ist gesetzlich nicht speziell geregelt. Sie ist eine durch die Praxis entwickelte Sonderform der
Stiftungen. Rechtlich ist sie eine Stiftung im Sinn ZGB.




Anhang 9: Wichtigsten Akteure im Stiftungswesen

Der Stifter: Der Stifter ist die Person, welche bei der Grindung einer Stiftung einen Teil ihres
Vermoégens einem unwiderruflichen Zweck widmet. Das gewidmete Vermdgen gehort ihm nicht
mehr. Eine Stiftung kann durch jede nattrliche, miindige Person sowie durch juristische Personen
wie Unternehmen, Vereine oder offentlich-rechtliche Korperschaften errichtet werden. In der
Stiftungsurkunde halt der Stifter den Stiftungszweck fest und gibt das Stiftungsvermdgen an.

Der Stiftungsrat: Der Stifter bestimmt bei der Griindung seiner Stiftung den ersten Stiftungsrat.
Mindestens einer sollte seinen Wohnsitz in der Schweiz haben. Der Stiftungsrat ist das oberste
Stiftungsorgan, vergleichbar mit dem Verwaltungsrat einer Aktiengesellschaft. Im Handelsregister
sind fir die «klassischen» Stiftungen insgesamt 76 000 Stiftungsrate>® eingetragen. Im Durchschnitt
bestehen sie aus sechs Mitgliedern. Die primare Aufgabe des Stiftungsrates ist die Leitung der
Stiftung im Sinne des Stiftungszweckes. Die Steuerbehdrden gehen davon aus, dass die
Stiftungsrate ehrenamtlich arbeiten. Eine angemessene Honorierung fir die Fach- und
Expertentatigkeit ist jedoch maoglich.

Die Steuerbehdrde: Es sind ausschliesslich die kantonalen Steuerbehérden, welche auf Gesuch
hin Uber eine Steuerbefreiung einer Stiftung entscheiden. Massgebend fir die Gesuchprifung bei
den Kantonen sind die gesetzlichen Grundlagen und gestitzt darauf die Praxishinweise des
Kreisschreibens Nr. 12 der ESTV®® sowie die Praxishinweise der SSK8 zuhanden der kantonalen
Steuerverwaltungen.

Die Revisionsstelle: Der Stiftungsrat hat eine unabhangige externe Revisionsstelle zu bestimmen.
Dabei sind die Vorschriften des Obligationenrechts Uber die Revisionsstelle bei Aktiengesellschaften
anwendbar®!. Die Revisionsstelle (ibermittelt eine Kopie des Berichts sowie wichtige Mitteilungen an
die Aufsichtsbehorde. Die Revisionsstelle ist als Organ in der Stiftungsurkunde aufzufiihren und ins
Handelsregister einzutragen. Auf Gesuch des Stiftungsrates kann eine Stiftung von der Revisionspflicht
befreit werden solange gewisse Voraussetzungen erfillt sind. Diese Voraussetzungen sind in einer
Verordnung®? festgehalten.

Das Amt fuir Handelsregister: Die kantonalen Amter fiir Handelsregister sind aufgrund der Stiftungs-
urkunde zustandig fur den Eintrag der Stiftungen. Eingetragen werden u. a. die Rechtsnatur, der
Name, der Sitz, die Adresse, die Aufsichtsbehorde, der Zweck, die Stiftungsrate und die Revisions-
stelle. Haufig laufen bereits vorher entsprechende Abklarungen oder die Unterlagen werden zur
Prifung eingereicht. Das Handelsregisteramt teilt die Errichtung der Stiftung der ihrer Ansicht nach
zustandigen Stiftungsaufsichtsbehoérde mit.63 Letztere meldet die Ubernahme der Aufsicht mittels
Verfuigung dem Handelsregisteramt zur Eintragung.

%8 Der Schweizer Stiftungsreport 2016, CEPS Forschung und Praxis — Band 15.

% ESTV (1994), Kreisschreiben 12, Steuerbefreiung juristischer Personen, die 6ffentliche oder gemeinniitzige Zwecke
oder Kultuszwecke verfolgen.

60 SSK (2008), Steuerbefreiung juristischer Personen, die 6ffentliche oder gemeinniitzige Zwecke oder Kultuszwecke
verfolgen, Abzugsféahigkeit von Zuwendungen; Organisationen mit kultureller Zweckverfolgung; Abzugsfahigkeit von
freiwilligen Zuwendungen und Zweckanderungsvorbehalt im Zusammenhang mit dem revidierten Stiftungsrecht

61 Obligationenrecht Art. 727 bis 731, SR 220.

62 Verordnung iiber die Revisionsstelle von Stiftungen vom 24. August 2005, SR 211.121.3.

8 Art. 96, Handelsregisterverordnung (HRegV) vom 17. Oktober 2007 (Stand am 1. Januar 2015), SR 221.411.
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Weitere Akteure:

Die Branche hat eher einen niedrigen Organisationsgrad. Als Hauptgriinde dazu werden die Vielfalt
der Stiftungstypen, die Dominanz der Stiftungslandschaft durch Klein- und Kleinststiftungen sowie die
enge Bindung vieler Stiftungen an Anwaltskanzleien und Banken genannt. Es gibt zwei Verbéande,
die Stiftungen fur eine Mitgliedschaft offenstehen. Beide Verbande unterstitzen die
Professionalisierung des Schweizer Stiftungswesens.

e SwissFoundations ist der Verband, der Forderstiftungen zur Mitgliedschaft offensteht (2015:
131 Mitglieder). Er vertritt Stiftungen aus allen drei Landesteilen und reprasentiert iber 20 % der
geschatzten Ausschittungen aller gemeinnitzigen Stiftungen. Hauptmotiv fir die Griindung im
Jahr 2001 war der Wille, das Image und die Entwicklungsméglichkeiten von Forderstiftungen in
der Schweiz zu stéarken und zu verbessern.

e proFonds ist der 1990 gegriindete schweizerische Dachverband der gemeinnitzigen Stiftungen
und Vereine (2014: 400 Mitglieder). Er vertritt die Interessen der férdernden und operativen,
selbstfinanzierten sowie spendenfinanzierten Stiftungen und Vereinen. Der Verband setzt sich flr
Rahmenbedingungen und Regelungen ein, die es den gemeinnitzigen Stiftungen und Vereine
ermaoglichen, ihre Aufgaben wirksam zu erfillen.

Erwahnenswert ist die Stiftung Schweizerische Zertifizierungsstelle fir gemeinnitzige Spenden
sammelnde Organisationen (ZEWO). Diese zertifiziert Hilfswerke nach bestimmten Kriterien. Das
zertifizierte Hilfswerk darf dann das ZEWO-Giitesiegel tragen. Die allgemein bekannten Goénner-
vereinigungen (u. a. Caritas, Helvetas, WWF, Pro Juventute, Pro Infirmis, Schweizerisches Rote
Kreuz) besitzen dieses Gutesiegel. Rund ein Drittel der 500 zertifizierten Schweizer Hilfswerke sind
Stiftungen.

Als weitere Akteure im Stiftungswesen sind das Centre of Philanthrophy Studies CEPS, das Zentrum
far Stiftungsrecht an der Universitat Zirich oder das Institut fur Verbands-, Stiftungs- und
Genossenschaftsmanagement an der Universitat Freiburg zu erwahnen.

Weitere Akteure sind die Berater und Notare, welche vor allem bei der Griindung einer Stiftung
konsultiert werden.

Aufsichtsorgane: Zustandig fur die Aufsicht Uber die Stiftungen ist das Gemeinwesen (ZGB Art. 84
Abs. 1). Je nach Zweckausrichtung der Stiftung (lokal, kantonal, gesamtschweizerisch oder
international) ist dafiir die Gemeinde, der Bezirk, der Kanton oder der Bund zustandig.


http://www.swissfoundations.ch/

Anhang 10: Rechtsgutachten - Antwort auf die drei untersuchten Fragen
Die drei Fragen zu untersuchenden Fragen werden vom Gutachter wie folgt beantwortet:

1. Was versteht der Gesetzgeber unter Art. 84 Abs. 2 ZGB, «die Aufsichtsbehotrde hat dafur
zu sorgen, dass das Stiftungsvermdgen seinen Zwecken gemass verwendet wird»?

Der Begriff der Sorge fir die zweckkonforme Verwendung des Stiftungsvermégens lasst sich
weder anhand der Botschaft des Bundesrats noch anhand der parlamentarischen Beratungen
zum ZGB in befriedigender Form konkretisieren. Materiell verstand der Gesetzgeber unter dem
Begriff der Sorge fiir die zweckkonforme Verwendung des Stiftungsvermdgens eine umfassende,
weder in den Mittel noch den Kompetenzen gesetzlich eingeschrankte Aufsicht mit dem Ziel, dem
Stifterwillen Nachachtung zu verschaffen.

Auch das nur wenige Jahre nach Inkrafttreten des ZGB in Auftrag gegebene Gutachten HUBER
und das daraufhin vertffentlichte Kreisschreiben 1921 des EDI, die eine Auslegung des Inhalts
des Aufsichtsrechtes zum Ziel hatten, konkretisieren den Begriff nicht direkt. Eine konkretisierende
Regelung der Aufsicht auf Bundesebene wurde als nicht erforderlich erachtet. Der Erlass der
Bestimmungen fir die unter kantonaler Aufsicht stehenden Stiftungen legt im Ermessen der
Kantone.

Lehre und Rechtsprechung sowie die diversen Revisionsbestrebungen zum Stiftungsrecht der
letzten Jahre zeigen deutlich, dass sich die Aufsichtstatigkeit einerseits auf eine Rechtskontrolle
— mit geringen Aspekten der Fachaufsicht — beschrankt, mithin keine Ermessenskontrolle ist.
Andererseits verstehen sie die Aufsicht als umfassend in dem Sinne, dass die Verantwortung der
Stiftungsaufsicht eben gerade nicht durch ausfihrende Regulierungen beschrankt werden soll.

Die Aufsichtsbehodrde hat primar dem Willen des Stifters Nachachtung zu verschaffen. Sie hat die
Verwendung des Stiftungsvermdgens im Sinne seiner Widmung zu Uberwachen und mit allen zur
Verfugung stehenden Mitteln dann einzugreifen, wenn der Stiftungsrat diesen in der
Stiftungsurkunde verankerten Willen, das geltende Recht oder das ihm zustehende Ermessen
verletzt.

2. Welche Vor- und Nachteile ergeben sich gemass den Erfahrungen des Gutachters aus der
aktuellen Formulierung von Art. 84 Abs. 2 ZGB?

Eine umfassend formulierte Aufsichtsaufgabe hat Vor- und Nachteile, die je nach Standpunkt des
Fragestellers auch durchaus unterschiedlich ausfallen.

Fur die Stiftungsaufsicht hat eine umfassende Aufgabenformulierung ohne ausfiihrende Bestim-
mungen zu Art und Mittel der Aufgabenausfiihrung den Vorteil, dass sie in ihrem Bestimmungs-
zweck, die zweckkonforme Verwendung der Stiftungsmittel sicherzustellen, nicht beschrankt wird.
Sie kann alle Mittel und Vorgehensweisen anwenden, die geméass allgemeinem Verwaltungsrecht
zulassig sind und im konkreten Fall als geeignet und sinnvoll er-scheinen. Der Nachteil fur die
Stiftungsaufsicht liegt darin, dass diese offene Ausgangslage einen enormen Druck erzeugen kann,
die Aufsichtsbehorde eine tatsachlich umfassende Verantwortung wahrzunehmen hat und sie
sich nicht hinter dem Buchstaben einer konkretisierend ausformulierten gesetzlichen Bestimmung
verstecken kann.

65



66

Fur die Stiftungsorgane selber, die sich allenfalls einer konkreten Kontrolilmassnahme oder einem
konkreten Kontrollmittel nicht beugen mochten, hat eine offene Formulierung der Auf-
sichtsaufgabe den Nachteil, dass sie nur schwerlich einen konkreten Anhaltspunkt findet, um die
Handlung der Aufsichtsbehdrde in einem Beschwerdeverfahren sinnvoll und erfolgreich
anzufechten. Andererseits kdnnen Stiftungsorgane die Aufsichtsbehdrde durch eine geeignete,
umfassende Berichterstattung in die eigene Tatigkeit involvieren und so — durch die der Aufsicht
verschaffte Kenntnis des Sachverhalts — fir sich selber Rechtssicherheit schaffen.

Der generelle Nachteil einer offen formulierten Aufsichtsaufgabe fir die Stiftungsorgane aber
auch fur die Destinatéare liegt allenfalls darin, dass die Aufsichtsbehdrde in ihrer Aufsichtstatigkeit
keine exakten gesetzlich formulierten Restriktionen zu beachten hat, sondern sich diese
Restriktionen aus dem allgemeinen Verwaltungsrecht sowie den verfassungsmassigen Rechten
und insbesondere aus der diesbezlglichen Rechtsprechung ergeben.

Der Wechsel von einer offenen Gesetzesformulierung zu einer ausfuhrlicheren Kodifizierung der
Aufsichtsaufgabe hat schliesslich den Nachteil, dass der bisherigen Rechtsprechung teilweise die
Grundlage entzogen und dadurch eine nicht unerhebliche Rechtsunsicherheit geschaffen wirde.

. Genlgen die gesetzlichen Grundlagen (ZGB) fur die Aufgaben und Befugnisse der

Aufsicht oder sind fir die Klarstellung Préazisierungen notwendig?

Aufgrund der sehr langen Geschichte des kodifizierten Stiftungsrechts und der reichhaltigen
bundesgerichtlichen Rechtsprechung zur Stiftungsaufsicht besteht keine Rechtsunsicherheit
betreffend die Aufgaben, Mittel und Kompetenzen der Stiftungsaufsicht.

Die bestehenden gesetzlichen Grundlagen gentigen vollauf, damit die Aufsichtsbehdrde ihrem
Auftrag korrekt und kompetent nachkommen kann. Es ist weder ein Bedarf an Prazisierungen auf
Gesetzesstufe noch ein Bedarf fur eine ausfuhrende Aufsichtsverordnung ersichtlich.

Dies gilt heute umso mehr, als die Kantone fiir ihre kantonalen resp. regionalen Stiftungs-
aufsichtsbehorden in den letzten Jahren eigene Gesetze erlassen haben, die sich teilweise auch
Uber die Mittel und die konkreten Aufgaben der Aufsicht aussprechen und sich inhaltlich nicht in
einem Ausmass voneinander unterscheiden, dass eine vereinheitlichende bundesrechtliche
Regelung erforderlich ware.

Als sinnvoll, wenn nicht gar zwingend, erscheint es hingegen, die Anstrengungen beziglich der
innerkantonalen Zentralisierung der Stiftungsaufsicht bzw. der Aufhebung der Zustandigkeit von
Gemeindebehoérden zu verstarken. Aufgrund des meist sehr geringen Aufsichtsvolumens und des
gerade auf Gemeindeebene gesteigerten Potenzials fur Interessenkonflikte wirde dies nicht nur
die Rechtssicherheit erhthen, sondern auch die verantwortlichen Gemeindebehdrden entlasten.



Anhang 11: Abkiirzungen, Priorisierung der Empfehlungen

Abklrzungen

AG Aktiengesellschaft

BFE Bundesamt fiir Energie

BO Bulletin Offiziell

BVG Berufliche Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge

CEPS Centre for Philanthropy Studies

DBG Bundesgesetz Uber die direkte Bundessteuer

EDI Eidgendssisches Departement des Innern

EFK Eidgendssische Finanzkontrolle

EJPD Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

ESA Eidgendssische Stiftungsaufsicht

EASG Bundesgesetz Uber Aufgaben, Organisation und Finanzierung der Eidgendssischen
Stiftungsaufsicht

ESTV Eidgendssische Steuerverwaltung

FATF Financial Action Task Force

FEDPOL Bundesamt fir Polizei

GS Generalsekretariat
IKS Internes Kontrollsystem
KGGT Koordinationsgruppe zur Bekdmpfung der Geldwascherei und

Terrorismusfinanzierung
MROS Meldestelle fur Geldwascherei
NPO Non Profit Organisation

SEVAL Schweizerische Evaluationsgesellschaft

SSK Schweizerische Steuerkonferenz
ZEFIX Zentraler Firmenindex Eidgenéssisches Amt fur Handelsregister
ZEWO Stiftung Schweizerische Zertifizierungsstelle fir gemeinniitzige Spenden sammelnde

Organisationen

ZGB Zivilgesetzbuch

Priorisierung der Empfehlungen

Die EFK priorisiert die Empfehlungen nach den zugrunde liegenden Risiken (1 = hoch, 2 = mittel, 3 =
klein). Als Risiken gelten beispielsweise unwirtschaftliche Vorhaben, Verstisse gegen die Recht- oder
Ordnungsmassigkeit, Haftungsfalle oder Reputationsschaden. Dabei werden die Auswirkungen und
die Eintrittswahrscheinlichkeit beurteilt. Diese Bewertung bezieht sich auf den konkreten
Prifgegenstand (relativ) und nicht auf die Relevanz fiir die Bundesverwaltung insgesamt (absolut).
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