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Einleitung

,, Wir kénnen den Wind nicht dndern, aber wir kénnen die Segel richtig setzen.

Avristoteles, griechischer Philosoph

Unter dem Begriff ,Offentliche Unternehmen” fasst man gemeinhin solche Unternehmen, bei
denen ,die éffentliche Hand mittelbar oder unmittelbar tiber mehr als 50% der Anteile oder des
Stimmrechts verfiigt und die sich nicht zu den Kernhaushalten zdhlen lassen” zusammen (Stat.

Bundesamt 2013: 108).

Laut Jahresabschlussstatistik verfiigten Bund, Linder und Kommunen im Berichtsjahr 2011
tiber rund 15.127 offentliche Fonds, Einrichtungen und Unternehmen, die einen Gesamtertrag
von knapp 491 Milliarden Euro erzielten und rund 439 Milliarden Euro fiir Aufwendungen auf-
bringen mussten (Statistisches Bundesamt 2014b: 311). Zwischen 1999 und 2011 stieg die Zahl
der Berichtseinheiten von 11.519 auf 15.127 an (Statistisches Bundesamt 2014b: 308). Beson-
dere Relevanz besitzen 6ffentliche Unternehmen als Erbringer von Leistungen in den Bereichen
Strom- und Wasserversorgung, oOffentlicher Personennahverkehr, Kultur und Sport, Kran-
kenversorgung, Wohnungsbau, Wirtschaftsforderung und Abfallbeseitigung (Kuhlmann und

Wollmann 2014).

Ein grofier Anteil der Organisationsformen (etwa 88%) findet sich auf Kommunalebene (Statis-
tisches Bundesamt 2014b: 311). In Deutschland sind schatzungsweise 50% aller kommunalen
Beschiftigten bei 6ffentlichen Unternehmen angestellt (Statistisches Bundesamt 2014a). Aus-
gliederungen haben dazu gefiihrt, dass diese Organisationen vermehrt in privater Rechtsform,
als kommunale Beteiligungen, gefiihrt werden (Papenfufd und Schafer 2011). Mittlerweile ist die
finanzielle Bedeutung von kommunalen Beteiligungen sehr hoch. Das Kreditvolumen, das in
privatrechtliche Beteiligungen ausgegliedert wurde, entspricht ungefdhr dem der kommunalen
Kernhaushalte und an 40% der Betrieben ist privates Kapital beteiligt (Edeling et al. 2004; Kilian
et al. 2006; Reichard und Grossi 2008; Papenfufd 2013).

Jingere Berichte iiber Missmanagement bis hin zu Skandalen bei diesen Beteiligungen haben
dazu beigetragen, dass Corporate-Governance-Fragen offentlich debattiert werden. Der Bund
der Steuerzahler berichtet liber eine Vielzahl von Kostenexplosionen und Terminverzégerungen
bei Bauvorhaben, die von 6ffentlichen Unternehmen geplant und gemanagt werden (Bund der

Steuerzahler 2014: 28ff.; Bund der Steuerzahler 2015: 40ff.). Aktuellere Beispiele aus dem Jahr
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2015 betreffen unter anderem fehlerhaftes Baumanagement bei Kindertagesstiadten in Frank-
furt am Main, Kostensteigerungen beim Umbau des Kaiser-Wilhelms-Museums in Krefeld, die
Sanierung eines Hallenbades in Korbach, die Sanierung der Berliner Staatsoper und unerlaubte

Zuschiisse beim Bau eines Essener Fufdballstadions (Bund der Steuerzahler 2015: 40ft.).

Verbesserungspotenziale im Management finden sich auch im Versorgungsbereich: Bei der Neu-
griindung der Landesenergieagentur LENA in Sachsen-Anhalt versdumte man anfangs die Ziel-
setzung und Aufgabenerarbeitung (Bund der Steuerzahler 2015: 105f). Die Miinchener Stadt-
werke haben sich auf Empfehlung einer japanischen Bank mit Payer Swaps verspekuliert (Bund
der Steuerzahler 2015: 67f.). Die Jahresfehlbetrage der ServCount, eines Hamburger Dienstleis-
ters zur Erfassung von Heiz- und Wasserkosten, umfassten laut Neubewertung fiir 2013 und
2014 rund 18,7 Millionen Euro und lassen sich auf eine fehlerhafte Schatzung der Aufwendun-
gen und Ertrage durch das stadteigene Wohnungsunternehmen zurtickfiihren (Bund der Steuer-

zahler 2015: 79).

Vernachlassigen Kommunen die Aufsicht und Steuerung ihrer Beteiligungen, so entstehen In-
formationsdefizite bei den Verantwortlichen (Krause 2014). Trotz der grofden Potenziale in der
Corporate Governance wissen wir nur sehr wenig dariiber, wie Kommunen ihre Beteiligungen
derzeit steuern. Besonders die Rolle der Kommunen selbst, die Vertreter in wesentlichen Gremi-
en entsenden, aber gleichermafien als Eigentiimer, Gewahrleistende und Auftraggeber auftreten,
provoziert Interessenkonflikte bei den Verantwortlichen und wird als problematisch angesehen

(OECD 2014).

Die vorliegende Studie geht der Frage nach, wie die Kommunen ihre Beteiligungen derzeit steu-
ern, welche Instrumente dazu meist verwendet werden und welche Organisationsstrukturen
von den Kommunen dazu genutzt werden. Ferner soll die Rolle und Effizienz der wesentlichen
Gremienvertretungen aufgezeigt werden. Drittens werden die Entscheidungskompetenzen und
Spielrdume der Geschiftsfiihrer/innen in Bezug auf verschiedene Managementangelegenheiten
erstmals aus Sicht der Gesteuerten untersucht. Viertens sollen einige organisatorische Rahmen-

bedingungen von Beteiligungen im Verhaltnis zur Kernverwaltung beleuchtet werden.

Zusammenfassend zeigt sich, dass viele Kommunen starke Tendenzen zur wirkungsorientierten
Steuerung erkennen lassen. Als wesentlicher Steuerungsmechanismus wird nach wie vor die
kommunale Besetzung von Schliisselpositionen in den Gremien (Aufsichtsrat, Gesellschafterver-

sammlung) erachtet. Dariiber hinaus steuern einige Kommunen mit eigenem Public-Corporate-
5



Governance-Kodex oder einer Beteiligungsrichtlinie.

Verbesserungspotenziale tuen sich vor allem in der Zusammenarbeit mit dem Aufsichtsrat auf.
Nur duflerst selten werden die Aufsichtsrate als ein Organ wahrgenommen, das neue Ressour-
cen fiir den Unternehmenserfolg erschliefien kann. Noch kritischer wird die Strategiefahigkeit
der Aufsichtsrate beurteilt. Die grofée Bedeutung von strategischen Entscheidungen verdeutlicht
sich allerdings in den Entscheidungskompetenzen der Manager/innen: Bei wichtigen strategi-
schen Entscheidungen liber Investments, Grofdprojekte und die Diversifikation des Geschaft-
sportfolios machen Kommunen ihren Einfluss stark geltend, wahrend die Manager/innen in
anderen Bereichen (Personal, Vertrieb, Produktion, Absatz etc.) liber einen breiten Handlungs-
spielraum verfiigen. Auf Basis der Erkenntnisse werden im Schlusskapitel Praxisempfehlungen

fiir eine wertvollere Zusammenarbeit abgeleitet.

Datengrundlage

Die Auswertung basiert auf einer Befragung aller Geschiftsfithrerinnen und Geschaftsfiihrer
kommunaler Unternehmen, die im Jahr 2013 auf erster und zweiter Konzernebene in Grofdstad-
ten mit mehr als 200.000 Einwohnern tatig waren!. Die Grundgesamtheit der in den Stadten
vorhandenen Beteiligungen wurde auf Basis der verfiigharen kommunalen Beteiligungsberichte

recherchiert.

Zielgruppe der Befragung sollten der Einfachheit halber die kaufmannischen Geschaftsfiihren-
den aller Beteiligungen sein, in denen die Kommune direkt oder indirekt iiber mehr als 50% der
Verfiigungsrechte besafs. Als Gradmesser wurde der Kapitalanteil der Kommune gewahlt. Die
Vorabrecherche mit 39 Beteiligungsberichten aus den Jahren 2009 bis 2012 konnte folgendes

Sample als Grundgesamtheit der Studie identifizieren:

! In der Grundgesamtheit betrachten wir eine Stichprobe aus 39 Stadten: Aachen, Augsburg, Berlin, Bielefeld,
Bochum, Bonn, Braunschweig, Bremen, Chemnitz, Dortmund, Dresden, Disseldorf, Duisburg, Erfurt, Essen,
Frankfurt am Main, Freiburg, Gelsenkirchen, Halle (Saale), Hamburg, Hannover, Karlsruhe, Kiel, KéIn, Krefeld,
Leipzig, Libeck, Magdeburg, Mainz, Mannheim, Ménchengladbach, Miinchen, Miinster, Nurnberg, Oberhau-
sen, Rostock, Stuttgart, Wiesbaden und Wuppertal.
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Weitere Branchen Wasser und
(Baderbetriebe, Stadtwerke Holding; apwasser; 2,9%

riedhofe, Zoos etc.); 3,7%

12,2%

Abfallentsorgung und
Stadtreinigung; 6,0%

Pflege und Soziales;
2,5%

o —

IT Branche; 4,7%_\ OPNV; 7,8%

Wohnungsba rtwirtschaft;
- ,1%

Kultydr und Sport;
9,4%

Wirtschaftsforderun
/Stadtentwicklung;

15,5% e
Elektrizitat und Gas;

Medizinische 11,3%
Versorgung; 6,4%

Abbildung 1 Verteilung der Branchen in der Grundgesamtheit; n=1079

Insgesamt erhielten wir flir eine Grundgesamtheit von 1079 Unternehmen einen Riicklauf von
243 eingegangenen Fragebogen (22,5%)2. Die Zusammensetzung der Stichprobe insgesamt rich-
tet sich nach der Anzahl derer, die den Fragebogen bis zum Ende ausfiillten, die also auch die
Branche des Unternehmens angaben. Hier zdhlen wir insgesamt 243 bis zum Ende ausgefiillte
und abgesendete Fragebogen. Allerdings fehlen Antworten zu einzelnen Fragen, sodass die

Stichprobe in den einzelnen Auswertungen geringer ausfallt.

Charakteristika der untersuchten Beteiligungen

Ein Grofsteil der 243 antwortenden Unternehmen ist in der Rechtsform der GmbH (57,6%) no-
tiert. Auch angrenzende Rechtsformen wie GmbH & Co KG (2,9%) und gGmbH (10,7%) sind
stark vertreten. Insgesamt machen GmbH und angrenzende Rechtsformen mit 71,2% der Stich-
probe den grofiten Anteil aus. Eigenbetriebe (13,2%), Aktiengesellschaften (7,8%) und Anstal-
ten des o6ffentlichen Rechtes (4,9%) sind seltener vertreten (vgl. Abbildung 2):

% Da an den ersten Fragen weitere Geschéftsfiihrer teilnahmen, unterscheiden sich die Antwortzahlen in den
verschiedenen Teilen des Fragebogens.
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= GmbH
GmbH & Co KG
= gGmbH
= Eigenbetrieb
57,60% = Aktiengesellschaft
10,70% Anstalt des offentlichen Rechtes

Andere Rechtsform

Abbildung 2 Verteilung der Rechtsformen; n=243

Bei 179 der antwortenden Mehrheitsbeteiligungen handelt es sich um direkte oder indirekte
100% Beteiligungen der Kommunen. 11 Unternehmen sind Public-Private Partnerschaften, 27
offentlich-6ffentliche Kooperationen mit dem Bundesland oder anderen Kommunen. Im Sample
enthalten sind aufierdem 4 Nonprofit Partnerschaften und 10 Partnerschaften mit mehreren

Privaten und/oder offentlichen Eigentiimern (vgl. Abbildung 3)3:

73,7%

R
e
~——
—

= 100% Beteiligungen = Public-Private Partnerschaften
Offentlich-6ffentliche Kooperationen = NPO-Partnerschaft

= Kooperation mit mehreren Partnern Recherche nicht méglich

Abbildung 3 Verteilung der Eigentiimerstrukturen; n=243

% In einigen Fallen war eine Sekundérrecherche der Eigentumsverhaltnisse aufgrund fehlender Angaben nicht
maglich.
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Insgesamt konnte eine grofde Bandbreite an verschiedenen Grofdenklassen abgedeckt werden.
Nach Grofienklassen identifizieren wir 32 Organisationen als Kleinstunternehmen, 61 Kleinun-
ternehmen und 57 mittlere Unternehmen. Alle restlichen Unternehmen sind mittelgrofie oder
grofde Kapitalgesellschaften. Dies spiegelt sich auch in den Umsatzen wider: So erzielen 49 der
befragten Unternehmen einen Jahresumsatz zwischen 20 und 100 Millionen Euro. 57 Unter-
nehmen geben einen Jahresumsatz von iiber 100 Millionen Euro an. Bei sechs Unternehmen liegt

der Jahresumsatz sogar iiber einer Milliarde Euro (vgl. Abbildung 4).

14,4% - % = > 1000 Milli €
,4% 21,0% > illionen
= 100 Millionen-1000 Millionen €

= 20 bis 100 Millionen €
= 10 bis 20 Millionen €

= 2 bis 10 Millionen €
12,8%

= <2 Millionen €

= Ohne Angabe

14,0%

8,6%
= 500-999 Mitarbeiter

= 250 bis 499 Mitarbeiter 14,0%
= 50 bis 249 Mitarbeiter

= 10 bis 49 Mitarbeiter

= Unter 10 Mitarbeiter . '

= >1000 Mitarbeiter

L \

= Ohne Angabe

Abbildung 4 Grof3e der Beteiligungen; n=243

In Bezug auf den jeweiligen primaren Tatigkeitsbereich waren folgende Branchen am haufigsten
vertreten: Wirtschaftsférderung (23 Unternehmen), Wohnungsbau (21), OPNV (19), Stadtent-
wicklung (18), Stadtwerke Holding (16), Theater (14), Transportwirtschaft (14), Abwasserent-
sorgung (11), Abfallwirtschaft (11), Kultur- und Sportstitten (11), IT-Dienstleistungen (9),
Energie- und Gasversorgung (7), Sozial- und Pflegeeinrichtungen (7). Abbildung 5 gibt einen
Uberblick liber die Zusammensetzung der Stichprobe (vgl. Abbildung 5).



Weitere Branchen Stadtwerke Holding; Wasser und

(Baderbetriebe, 6,6% Abwasser; 6,2%
Friedhofe, Zoos etc.);

17,3%

Abfallentsorgung und
Pflege und Soziales; Stadtreinigung; 4,5%

2,9% i
IT Branche; 3,7!_ OPNV; 7,8%

Wohnungsba ortwirtschaft;

| 5,8%

tur und Sport;
10,3%

Wirtschaftsforderung -

/Stadtentwicklung; Elektrizitat und Gas;

16,9% Medizinische 2,9%
Versorgung; 6,6%

Abbildung 5 Verteilung der Branchen in der Stichprobe; n=243

Von besonderem Interesse ist natiirlich auch die Einschdtzung der Fithrungskrafte zum eigenen
Unternehmenserfolg. Die meisten Geschiftsfiihrer/innen bewerteten den Organisationserfolg
tiberaus positiv (vgl. Abbildung 6). So gaben 78% der Befragten an, dass ihr Unternehmen er-

folgreicher als der Branchendurchschnitt arbeite (Mittelwert von 4,02).

Der Erfolg unserer Organisation liegt... H

0% 20% 40% 60% 80% 100%

W stark unter dem Durchschnitt = eher unter dem Durchschnitt
im Branchendurchschnitt eher Uber dem Durchschnitt

B stark Uber dem Durchschnitt
Abbildung 6  Bewertung des Unternehmenserfolgs; n=237

Auch nach Branchen geordnet liegen die Durchschnittswerte in einem sehr positiven Bereich.

Lediglich in der Transportwirtschaft gaben 50% der Befragten an, dass sie (nur) durchschnittli-
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che Erfolge erzielen. Fiir die IT-Branche, die Transportwirtschaft und den Pflegebereich liegen
die Mittelwerte am niedrigsten. Die hochsten Mittelwerte wurden fiir die Branchen Abwasser-

und Abfallentsorgung angegeben (vgl. Abbildung 7).

Abfallentsorgung

Abwasserentsorgung

Stadtentwicklung

Offentlicher Personennahverkehr
Theater

Wasserversorgung

Krankenversorgung

Wohnungsbau

w
o]
] N
o] [6)
~EbE>
Y B
5

Energie
IT

Pflege und Soziales

N
[

S
3

Transportwirtschaft

| W
(6]

3

~

3,3 3,4 3,5 3,6 3,7 3,8 3,9

IS
>
il

4,2

B Mittelwert

Abbildung 7  Branchenspezifische Bewertung des Unternehmenserfolgs; 1=stark unter dem Durch-
schnitt/5=stark (iber dem Durchschnitt; n=237

Steuerung offentlicher Unternehmen

In den folgenden Abschnitten sollen die wesentlichen Ergebnisse der Studie prasentiert werden.
Im ersten Abschnitt wird gezeigt, wie die Kommunen ihre Beteiligungen derzeit steuern und
welche Instrumente dazu meist verwendet werden. Im zweiten Abschnitt sollen wesentliche
Ergebnisse zu Rolle und Effizienz der Gremienvertretungen aufgezeigt werden. Im dritten Ab-
schnitt werden die Entscheidungskompetenzen und Spielrdume der Geschiftsfiihrer/innen in
Bezug auf verschiedene Managementangelegenheiten untersucht. Um auch einen Einblick in die
informellen Mechanismen zu gewinnen, wurden weitere, organisatorische Rahmenbedingungen
von Beteiligungen im Verhaltnis zur Kernverwaltung abgefragt. Im diesem Abschnitt finden sich

Einschatzungen zur Kultur und zum Umfeld der teilnehmenden Organisationen.

Ausgestaltung der Beteiligungssteuerung

Weil Ausgliederungen nicht als Teil der tiblichen Hierarchie in der Kernverwaltung zu begreifen
sind, besteht die Herausforderung der Beteiligungssteuerung darin, gleichermafien den Eigen-
timer- und den Gewahrleisterpflichten nachzukommen, die an die Tragerkommune gestellt
werden. Der Erfolg einer Beteiligung bemisst sich folglich nicht nur an monetaren Kriterien.

Programmatische Kriterien kdnnen durchaus mit monetaren Zielen in Konflikt geraten.
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Zur Planung und Kontrolle der Leistungserfiillung stehen den Kommunen Instrumente wie Per-
formance Measurement, Variable Vergiitungselemente, Qualititsmanagement, Definierte Bud-
gets oder Beteiligungsrichtlinien zur Verfiigung (Hille 2003). Ziel der Befragung war es, ein mog-
lichst aktuelles und realititsnahes Abbild der wichtigsten, steuerungsrelevanten Mechanismen

zu erhalten (vgl. Abbildung 8).

Die Ergebnisse verdeutlichen, dass die Besetzung von Schliisselpositionen als derzeit wichtigster
Steuerungsmechanismus erachtet wird. Diese Beobachtung lasst sich brancheniibergreifend
feststellen. Dariiber hinaus haben Corporate-Governance-Kodizes und Beteiligungsrichtlinien in
vielen Kommunen an Bedeutung gewonnen. Andere Instrumente wie Qualitétsiiberpriifungen
werden seltener genutzt oder vollstindig den zustdndigen Regulierungsbehérden auf Landes-
und Bundesebene iiberlassen. In politisch brisanten Bereichen wie Wohnungsbau, Offentlicher
Personennahverkehr, Stadtentwicklung und Wirtschaftsforderung kommt es laut Aussage der
Befragten haufiger zu Sitzungen, informellen Treffen und Telefonkontakten mit Kommunalver-

treterns.

Wie stark steuert der kommunale Trdger (iber folgende Mechanismen?

1 15 2 25 3 35 4 45 5

Besetzung von Schliisselpositionen

(Aufsichtsrat, Geschaftsfiihrung) 411

|

Anwendung eines Corporate Governance

Kodex oder einer Beteiligungsrichtlinie 3,44

Unterjahriges Berichtswesen lber

nichtfinanzielle Kennzahlen 18

w

RegelmaRige Sitzungen mit
Kommunalvertretern B Mittelwerte

Intensiver Telefonkontakt bzw. informelle
Treffen

Inputsteuerung lber das Budget oder
einen Stellenplan

1~
[0]
w

RegelmaRige Qualitatsiiberpriifungen

Anreizplane und variable

Vergltungselemente fur Geschéftsfuhrer 378

Abbildung 8 Steuerungsmechanismen; 1=stimme (liberhaupt nicht zu; 2=stimme eher nicht zu;
3=teils/teils; 4=stimme eher zu; 5=stimme stark zu; n=248-250

* Da finanzielle Kennzahlen und Wirtschaftsplane in allen gréReren Kommunen zur Steuerung verwendet wer-
den, wurden vor allem solche Mechanismen abgefragt, die dartber hinaus verbreitete Anwendung finden
> Detailliertere Auswertungen zu den Branchenunterschieden finden sich bei Krause (2016: 130ff.).
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Auch die Frage nach Zielgrofien und Kennzahlen spielt eine wichtige Rolle in der derzeitigen
Corporate-Governance-Debatte (Papenfufd und Friedlander 2015). Zielvereinbarungen gelten
nicht nur als wesentliches Bewertungsinstrument, sie fordern auch den politischen Diskurs zu
intendierten Zielen und sinnvollen Zielerreichungsgréfien und schlagen somit eine Briicke zwi-
schen Strategie und operativer Umsetzung (Lasar et al. 2011; Papenfufd und Friedlander 2015).
Zum einen war daher im Rahmen der Befragung von Interesse, ob die Kommunen ihren Unter-
nehmen gegeniiber Leistungs- und/oder Wirkungsziele definieren. Zum anderen stand die Frage
im Raum, wie oft diese Zielvorgaben evaluiert werden und ob eine Nichterreichung an konkrete
Folgen geknlipft wird bzw. es eine Verknilipfung mit variablen Vergiitungselementen gibt. Nur
wenn alle drei Elemente zusammen auftreten, kann von einer tatsidchlichen Rechenschaftspflicht
in Bezug auf die formulierten Leistungs- und/oder Wirkungsziele gesprochen werden (vgl. Ab-

bildung 9).

[
N
w
D
w

Es bestehen klare Leistungs- und/oder
Wirkungsziele von Seiten des 3,38
kommunalen Tragers.

Der kommunale Trager tUberprift die
Erfullung der Leistungs- und/oder 3,41
Wirkungsziele.

Wenn wir die Leistungsvorgaben des
kommunalen Tragers nicht erfiillen H Mittelwert
N . . 3,62

kénnen, werden wir gebeten, dies zu

erklaren.

Die Prozesse, die vom Unternehmen
angewandt werden, um eine Aufgabe zu
erfiillen, werden vom kommunalen
Trager Gberprift.

Der kommunale Trager versucht, nicht
funktionierende Prozesse im
Unternehmen zu modifizieren.

Abbildung 9 Uberpriifung von Zielen und Prozessen; 1=stimme (iberhaupt nicht zu; 2=stimme eher
nicht zu; 3=teils/teils; 4=stimme eher zu; 5=stimme stark zu; n=248-250

Ein Grofdteil der Geschiftsfiihrenden stimmt der Aussage zu, dass klare Leistungsziele und/oder
Wirkungsziele seitens des kommunalen Tragers definiert wurden und diese zur Anwendung
kommen und iiberprift werden (vgl. Abbildung 9). Diese Tendenz im Antwortverhalten besta-
tigt sich gleichermafien fiir privatrechtliche wie auch fiir 6ffentlich-rechtliche Organisationen.

Besonders haufig kommen Ziel- und Wirkungsvorgaben im Wohnungsbau und in der Stadtent-
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wicklung zum Einsatz.

Sind Leistungs- und Wirkungsziele nur schwer zu formulieren und zu messen, so konnte man
annehmen, dass besonders auf die Uberpriifung und Modifikation der zur Erreichung notwendi-
gen Prozesse Wert gelegt wird. Eingriffe in die Unternehmensprozesse, die die gesetzlichen Vor-
gaben auf Landes- und Bundesebene iiberschreiten, werden im Rahmen der Beteiligungssteue-

rung aber nur selten von Seiten der Tragerkommune vorgenommen (vgl. Abbildung 9).

Eine Zusatzauswertung zeigte, dass variable Verglitungselemente in privatrechtlichen Unter-
nehmen haufiger eingesetzt werden und meist an Leistungs- und Wirkungsziele gekoppelt wur-
dens. Wir werten dies als positives Indiz fiir eine stirker an den Outputs orientierte Steuerung
im Privatrecht. Die Zusatzauswertung verdeutlichte ebenfalls, dass die traditionelle Budgetsteu-
erung iiber Inputvorgaben bei 6ffentlich-rechtlichen Beteiligungen? nach wie vor eine wichtige

Rolle spielt.

Einschatzungen zur Rolle und Effizienz der Gremienvertretungen

Kommunen besitzen als Gesellschafter 6ffentlicher Unternehmen Vorschlags- und Entsendungs-
rechte fiir wesentliche Gremien. Die Ingerenzpflicht im Kommunalrecht verpflichtet die Kom-
munen dazu, auch in privatrechtlichen Beteiligungen einen angemessen Einfluss mit geeigneten
Mitteln sicherzustellen (Siegels 2012: 581f.). Ein probates Mittel dazu ist die Besetzung von
Schliisselpositionen in einem wesentlichen Kontrollorgan. Dieser Abschnitt erértert, welche
Gremien als wesentliche Steuerungsakteure im Umfeld von kommunalen Beteiligungen wahrge-
nommen werden, wie haufig der Kontakt zu diesen Steuerungsakteuren besteht und wie sich die
Rolle und Effizienz der wesentlichen Akteure aus Sicht der Befragten beschreiben lasst. Dabei

wird insbesondere auf die Struktur und Rolle der Aufsichtsrate eingegangen.

Laut Ansicht der Befragten sind Gesellschafterversammlung und Aufsichtsrat die derzeit zentra-
len Steuerungsakteure in privatrechtlichen Beteiligungen (vgl. Abbildung 10). Auch der Einfluss
der Kunden wird besonders hoch eingeschétzt. Die Bedeutung des kommunalen Beteiligungs-

controllings und der Verwaltungsspitze wird im Mittel als deutlich schwacher erachtet.

® Details der Mittelwertanalyse finden sich bei Krause (2016: 151ff.).
" In unserem Sample treten dffentlich-rechtliche Organisationsformen vor allem in den Branchen ,, Abwasserbe-

seitigung®, ,,Abfallentsorgung®, ,,Theater” und ,,Sonstiges* auf.
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Eine Zusatzauswertung zeigt, dass sich die Bedeutung der Akteure fiir 6ffentlich-rechtliche Or-
ganisationsformen verschiebts. In Eigenbetrieben und Anstalten des offentlichen Rechtes ge-
winnen Gemeinderat und Personalrat an Einfluss. Das Beteiligungscontrolling der Kommune

besitzt fiir 6ffentlich-rechtlich organisierte Beteiligungen eine geringere Bedeutung.

1 15 2 25 3 35 4 45 5

Aufsichtsrat
Gesellschafterversammlung

Kunden 3,52

Beteiligungscontrolling der Kommune
Kommunale Verwaltungsspitze
Fachbereich mit Branchenbezug B Mittelwert
Gemeinderat
Personalrat
Burger

Medien

Externe Berater 2,04

Externer, nicht 6ffentlicher Trager 2,03

Abbildung 10 Wesentliche Steuerungsakteure; 1=iiberhaupt nicht; 2=eher wenig Einfluss;
3=teils/teils; 4=eher grofSer Einfluss; 5=sehr grofSer Einfluss; n=240-255

Kontakte zum Aufsichtsratsvorsitzenden kommen in privatrechtlichen Gesellschaften oftmals
wochentlich oder monatlich zustande. Befragte geben an, dass sie hdufiger Kontakt zum Auf-
sichtsratsvorsitzenden aufnehmen als zur Kammerei, zu einem politischen Ausschuss oder

zum/r Beteiligungsmanager/in der Kommune (vgl. Abbildung 11).

Kontakt Aufsichtsratsvorsitzende/r

Kontakt Kdmmerei 31% I

Kontakt zu einem Gemeindeausschuss I

Kontakt Beteiligungsmanagement 14%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

H nie jahrlich quartalsweise monatlich B wochentlich  ® taglich

Abbildung 11  Hdufigkeit der Kontakte; n=176-184

8 Vgl. Krause (2016: 142ff.)
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In Bezug auf Aufsichtsrate lasst sich ferner von einigen speziellen Potenzialen sprechen, die bis-
her in der Literatur identifiziert wurden (Papenfufs 2013: 71ff.). Beispielsweise wird die Grofde
als ein wichtiger Indikator fiir die Arbeitsfahigkeit und Effektivitit der Gremien angefiihrt (Pa-
penfufl 2013: 72). Oftmals wird empfohlen, die Grofie der Aufsichtsrate zu reduzieren (Papen-
fufd 2013: 72), jedoch gelten fiir Kapitalgesellschaften die deutschen Mitbestimmungsgesetze,
die enge Grofienbestimmungen vorgeben. Weitere Empfehlungen betreffen zumeist die Beset-
zung der Aufsichtsrate mit Poltiker/innen und Experten und Verwaltungsangestellten. Papenfuf3
(2013) empfiehlt in diesem Zusammenhang, auf eine ausgewogene Mischung von demokrati-
scher Legitimation und Sachverstand zu setzen (Papenfufs 2013: 75). Auch die Teilhabe von
Frauen in den Aufsichts- und Fiilhrungsgremien im Zuge der Gender-Diversity wird als beson-

ders relevantes Themenfeld erachtet (Papenfufd 2013: 83).

Die folgenden Ergebnisse beziehen sich vor allem auf solche und andere Merkmale der Auf-
sichtsrite. In Bezug auf die Grofie der Gremien ldsst sich zwischen verschiedenen Unterneh-
mensklassen unterscheiden. Bei kleinen, privatrechtlichen Unternehmen mit bis zu 49 Mitarbei-
tern haben Aufsichtsrate eine durchschnittliche GrofRe von 8,79 Mitgliedern. Bei mittelgrofien
Unternehmen mit zwischen 50 und 499 Mitarbeitern zdhlen die Aufsichtsrate durchschnittlich
10,5 Mitglieder. Kapitalgesellschaften mit tiber 500 Mitarbeitern besitzen im Durchschnitt einen
Aufsichtsrat mit 14,19 Mitgliedern (vgl. Abbildung 12).

m Uber 499 Mitarbeiter (n=41)

Durchschnittl. GroRe
Aufsichtsrat

B 50 bis 499 Mitarbeiter (n=54)
Bis zu 49 Mitarbeiter (n=77)

Abbildung 12  Durchschnittliche Grof3e des Aufsichtsrates auf Basis der Befragungsdaten

Besonders Kommunalvertreter/innen in Aufsichtsriaten befinden sich oft in einem Spannungs-
verhaltnis zwischen gemeinwohlorientierter Zweckerfiillung und betriebswirtschaftlichem Er-
tragsdenken (Dolle et al. 2015: 16). Daher ist es von besonderem Interesse, wie viele Politi-
ker/innen in den Gremien tatig sind. Bei einer durchschnittlichen Gréf3e von 10,7 Mitgliedern

zahlt der privatrechtliche Aufsichtsrat im Sample 57,9% Politiker/innen. Von elf Mitgliedern
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sitzen im Mittel folglich sechs bis sieben Politikerinnen und Politiker in den Aufsichtsraten der
befragten Unternehmen. Der durchschnittliche Aufsichtsrat umfasste laut Angabe der Befragten
6,2 Politiker/innen, 4,4 Personalvertreter/innen und 2,7 Externe. Personalvertreter/innen und
Externe wurden allerdings nur fiir 90 der befragten Unternehmen iiberhaupt ausgewiesen. Au-
Berdem wiesen die Daten eine grofde Streuung um die jeweiligen Mittelwerte aus. In der Stich-
probe setzten sich die Aufsichtsrate der Gesellschaften mit beschrankter Haftung im Schnitt zu
58,5% aus Politikern zusammen. In den Aktiengesellschaften lag der Anteil mit 42,4% etwas

niedriger.

Bei grofleren Unternehmen mit iiber 500 Mitarbeitern liegt der Politikeranteil im Schnitt bei
45%. Der Forderung nach mehr externen Aufsichtsratsmitgliedern aus Wissenschaft und Praxis
wurde allem Anschein nach noch nicht vollstindig nachgekommen. Wie aufgrund der deutschen
Mitbestimmungsgesetze zu erwarten war, sitzen erheblich mehr Personalvertreter/innen in den
Aufsichtsraten von Grofdunternehmen als in kleineren und mittelgrofien Organisationen. In den
anderen Kategorien scheinen die Durchschnittswerte niaher beieinander zu liegen. In jeder Gro-
enklasse zeigt sich ein relativ geringer Anteil weiblicher Mitglieder. Auch hier besteht sicher-
lich noch ein Verbesserungspotenzial, wenn Vielfalts- und Gleichberechtigungsgedanken weiter-

verfolgt werden sollen. Je nach Grofdenklasse waren die Aufsichtsrate tendenziell wie folgt be-

setzt?:
3,2 (n=31)
Verwaltungsmitarbeiter 2,6 (n=44)
2,4 (n=56)
6,4 (n=36)
Politiker 5,9 (n=46)
6,3 (n=61)
Personalvertreter =
3 %L(ln(:lg?’)l) | 50 bis 499 Mitarbeiter
Bis zu 49 Mitarbeiter
2,6 (n=26)
Externe 2,9 (n=25)
2,7 (n=36)
3,7 (n=37)
Weibliche Mitglieder 3,5 (n=43)
2,7 (n=58)
0 1 2 3 4 5 6 7

Abbildung 13  Durchschnittliche Besetzung der Aufsichtsrdte auf Basis der Befragungsdaten

° Die Durchschnittswerte basieren darauf, dass die die jeweilige Kategorie auch ausgefiillt wurde. Einzelne
Durchschnittswerte lassen sich daher nicht zur durchschnittlichen Gesamtgrof3e addieren sondern geben lediglich
eine Tendenz an.

17



Die wichtigste Aufgabe der Aufsichtsrite besteht in der Uberwachung der Geschiftsleitung im
Hinblick auf Geschaftsfiihrungs- und Vorstandstatigkeiten (§ 111 AktG). Neuerdings kommt den
Aufsichtsraten zusatzlich die Pflicht zur Beratung der Geschaftsfiihrung in gewichtigen Fragen
zu (Schuster et al. 2013: 6ff.). Eine der zentralen Fragen zum Aufsichtsrat betrifft daher die Rol-
le, die die Aufsichtsrate gemeinhin wahrnehmen. Die Theorie unterscheidet zwischen der Auf-
sichtsrolle, einer Rolle als Partner und Berater und einer Ressourcenperspektive (Cornforth und
Chambers 2010). Die ersten beiden Rollen korrespondieren stark mit den rechtlichen Anforde-
rungen.1? Die ressourcenorientierte Perspektive geht davon aus, dass Mitglieder in Aufsichtsra-
ten selbst eine Unternehmensressource darstellen konnen. Besonders gut vernetzte Aufsichts-
ratsmitglieder eroffnen neue Geschéaftskontakte oder sichern die Unterstiitzung von politischen
Gremien ab. Die Geschaftsfiihrenden sollten daher eine Einschatzung zur Rolle ihrer Aufsichtsra-

te abgeben.

3,35

2,45

| Mittelwert (n=160)

Starkes Partner und Wichtiges Organ, Strategischer
Kontrollorgan Berater um neue Impulsgeber
Ressourcen zu
erschlieRen

Abbildung 14 Rolle der Aufsichtsréte; 1=stimme (berhaupt nicht zu; 2=stimme eher nicht zu;
3=teils/teils; 4=stimme eher zu; 5=stimme stark zu; n=160

Die Bewertung der Aufsichtsrate durch die Geschaftsfiihrer/innen fallt verhalten aus. Zwar wer-
den diese tendenziell sowohl als ,starkes Kontrollorgan“ (Mittelwert von 3,35 auf eine Punk-
teskala von 1 bis 5) als auch als ,Partner und Berater (Mittelwert von 3,26) wahrgenommen
(vgl. Abbildung 14). Beide Einschatzungen liegen aber nur knapp oberhalb der mit ,teils/teils“
bezeichneten Mittelkategorie. Deutlich seltener werden die Aufsichtsréte als ein Organ wahrge-
nommen, das neue Ressourcen fiir den Unternehmenserfolg erschlief3en kann. Noch verhaltener

wird die Strategiefahigkeit der Aufsichtsrate beurteilt.

108111 AKtG.
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Auch die Branchen- und Fachkenntnisse der Aufsichtsrite bieten nach Auffassung der Geschafts-
fithrer/innen Potenzial fiir Verbesserungen. So haben 34 Prozent der Befragten andere Erwar-
tungen an die fachliche Expertise des durchschnittlichen Gremienmitglieds, nur etwa ein Viertel
bewertet diese als hoch (vgl. Abbildung 15). Des Weiteren kritisieren die Geschéftsfiihrer die
Informationsiiberlastung in den Gremien. 34 Prozent geben an, dass die Rate mit den bereitge-

stellten Informationen tiberfordert seien (vgl. Abbildung 15).

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Die Vertreter im Aufsichtsrat besitzen
durchschnittlich eine sehr hohe fachliche
Expertise (bspw. Branchenerfahrung, BWL

Kenntnisse).

8%

Die zeitliche Belastung der Kommunalvertreter

durch Positionen in weiteren Aufsichtsraten ist

sehr hoch.

Mindestens die Halfte der Aufsichtsrate sitzt
seit mehr als einer Legislaturperiode im E

Aufsichtsrat unserer Organisation.

Viele Vertreter im Aufsichtsrat sind mit der

Menge der bereitgestellten Informationen E
Uberfordert.

B stimme Gberhaupt nicht zu = stimme eher nicht zu 1 teils/teils = stimme eher zu B stimme stark zu

Abbildung 15 Wahrnehmung der Aufsichtsrdte (1/2); n=160-161; 1=stimme (iberhaupt nicht zu;
2=stimme eher nicht zu; 3=teils/teils; 4=stimme eher zu; 5=stimme stark zu

Auch die Erwartungen an die Fahigkeiten zur Selbstreflexion, die schnelle Handlungsfihigkeit
und den Willen zur aktiven Informationsbeschaffung der Aufsichtsriate kénnen nicht vollends
zufriedengestellt werden (vgl. Abbildung 16). Insgesamt stellen die Geschéftsfiihrer ihren Auf-
sichtsraten ein eher reserviertes Zeugnis aus und lassen dadurch erahnen, dass sich noch grofe

Potenziale in der Aus- und Weiterbildung der Gremien eréffnen lassen.
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Der Aufsichtsrat...

...respektiert die legitimen Rollen und
Verantwortlichkeiten anderer Stakeholder.

...lenkt die Aufmerksamkeit auf Prioritdaten und
Entscheidungen von strategischer oder
symbolischer Bedeutung.

...erkennt, dass komplexe Phdnomene selten
perfekte Lésungen aufweisen.

...berét sich oft mit wichtigen Stakeholdern.

...sucht stark und aktiv nach konkreten
Informationen.

...konzentriert sich auf Prozesse, die die
organisationalen Prioritdten scharfen.

...antizipiert potenzielle Probleme und agiert,
bevor es dringlich wird.

...sucht regelméaRig nach Informationen und
Feedback Giber die eigene Effektivitat.

...nimmt sich Zeit zur Selbstreflexion und zur
Einschatzung der eigenen Starken, Fehler und
Schwiéchen.

Abbildung 16 ~ Wahrnehmung der Aufsichtsrdte (2/2); 1=stimme (iberhaupt nicht zu; 2=stimme eher
nicht zu; 3=teils/teils; 4=stimme eher zu; 5=stimme stark zu; n=159

Managementautonomie

Politische Interventionen in das Unternehmensgeschehen sind nicht immer notwendig und kon-
nen den betriebswirtschaftlichen Erfolg einer Beteiligung schiadigen, insbesondere dann, wenn
politische Entscheidungstrager iiber zu wenig Spezialwissen verfiigen, um realistische Priorita-

ten vorzugeben (Musacchio et al. 2015). Kommt es allerdings zu einer Vernachlassigung der
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Beteiligungssteuerung, so werden potenzielle politische und 6konomische Risiken verstarkt

(Krause 2014). Eine gute Balance zwischen Uber- und Untersteuerung wird gerade in o6ffentli-

chen Unternehmen als wichtige Voraussetzung fiir den Unternehmenserfolg erachtet (Musac-

chio et al. 2015). Als Spiegelbild der Steuerungsmafinahmen stellt die Managementautonomie

der Beteiligung einen guten Indikator fiir die politische Einflussnahme dar. Meist geht man da-

von aus, dass die tatsdchlich gewahrte und die rechtliche Autonomie in kommunalen Unterneh-

men nah beieinander liegen (Ganske 2005). Studien zu Ausgliederungen auf Bundesebene zei-

gen aber, dass rechtliche und faktische Autonomie oftmals deutlich voneinander abweichen

(Bach 2014: 57ff.). Daher war es von grofiem Interesse, die Einschatzungen der Fiihrungskrafte

zur wahrgenommenen Managementautonomie ihrer Organisationen zu gewinnen (vgl. Abbil-

dung 17).

Beurteilungskriterien fir Mitarbeiter
Mitarbeiterauswahl im Einzelfall

Kindigung des Arbeitsverhaltnisses im Einzelfall
Beforderung von Mitarbeiter im Einzelfall
Forschung und Entwicklung
Marketingentscheidungen

Bedingungen fiir Beférderungen von Mitarbeitern
Vertrieb

Auswahl und Anzahl von Mitarbeitern
Einkaufspolitik und Beschaffung

Produktion (Mengenveranderung und Anpassung)
Hohe der Entlohnung des Personals

Hohe von Preisen/Kostenersatz fiir Leistungen
Finanzmitteleinsatz fiir Personal und Sachmittel
Hohe von Gebiihren, Abgaben, Eigenanteilen
Bandbreite der Geschaftsaktivitdten

Aufnahme von Krediten fir Investitionen
Wichtige Investmententscheidungen und GroRprojekte

Beteiligung an juristischen Personen des Privatrechts

1,0

2,0 3,0 4,0

5,0

4,50

4,36

4,27

Abbildung 17  Entscheidungskompetenzen von Managern kommunaler Unternehmen (Mittelwerte);
1=immer Zustimmung erforderlich/5=nie Zustimmung erforderlich; n=206-243
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Die Befragung beziiglich der Kompetenzen orientierte sich an den Entscheidungsbereichen Per-
sonal, Finanzen, Produktion und Strategie. Den meisten Geschaftsfiihrern werden laut eigener
Aussage relativ grofse Handlungsspielraume gewahrt!l. Besonders im Hinblick auf Personalfra-
gen besitzen die Fithrungskrafte grofde Freirdume (vgl. Abbildung 18). Bei Einzelfallentschei-
dungen verfiigen 80% der Geschéftsfithrenden iiber die Entscheidungshoheit in Bezug auf Mit-
arbeiterauswahl, Beurteilungskriterien, Kiindigungen und Beforderungen. Auch strategische
Sachverhalte wie die allgemeine Entlohnung des Personals, Bedingungen fiir Beférderungen und
die Anzahl der Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen unterliegen bei mehr als 60% der Befragten

dem direkten Einfluss der Geschaftsfithrenden?2.

1,0 2,0 3,0 4,0 5,0

— o~

|

Beurteilungskriterien fiir Mitarbeiterinnen 4,50

Kindigung des Arbeitsverhaltnisses im Einzelfall 4,27

Mitarbeiterauswahl im Einzelfall _ 4,36

| Mittelwert

Beforderung von Mitarbeiterinnen im Einzelfall _ 4,21
Bedingungen flr Beférderungen von
itarbei I - o5
Mitarbeiterlnnen
Auswahl und Anzahl von Mitarbeiterinnen _ 3,90

Hohe der Entlohnung des Personals H 3,65

Abbildung 18 Wahrgenommene Personalmanagement-Autonomie; 1=immer Zustimmung
erforderlich/5=nie Zustimmung erforderlich; n=206-243

In den Bereichen Vertrieb, Produktion, Forschung, Marketing und Einkaufspolitik verfiigen die
Verantwortlichen auch tiber einen relativ groflen Entscheidungsspielraum. Immerhin 76,2% der
Befragten diirfen eigenstdndig ihre Marketingentscheidungen treffen, 73,3% besitzen grofden

Entscheidungsfreiraum im Vertrieb und 74,9% der Befragten geben eigenstindige Impulse fiir

! Weitere Einzelauswertungen zeigen, dass dies ist vor allem dann der Fall ist, wenn es sich um privatrechtliche
Unternehmen wie Aktiengesellschaften oder GmbHs handelt (vgl. Krause 2016: 139).
12 Bei Personalentscheidungen wirken sich Flexibilisierungen durch die Rechtsformwahl besonders stark aus. So
lassen sich deutliche Unterschiede zwischen privatrechtlichen und 6ffentlich-rechtlichen Organisationsformen
ausmachen (vgl. Krause 2016: 172ff.). Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn es sich um privatrechtliche
Unternehmen wie Aktiengesellschaften oder Gesellschaften mit beschrénkter Haftung handelt. Beriicksichtigt
man das oftmals rigide Kommunal- und Tarifrecht, so ist wenig uberraschend, dass privatrechtliche Unterneh-
men eigensténdiger Uber strategische und operative Kriterien zur Entlohnung, Beurteilung und Personalauswahl
entscheiden kdénnen.
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die Forschung und Entwicklung. Bei Produktionsentscheidungen (68,2%) und in der Einkaufs-
politik (65,9%) wird der Einfluss der Tragerkommune etwas stiarker wahrgenommen. Insge-
samt lassen sich keine Unterschiede zwischen den Rechtsformen feststellen. Differenzen sind
eher auf Besonderheiten der jeweiligen Branche zuriickzufiihren. Starkeren Einschrankungen

unterliegen beispielsweise Unternehmen im 6ffentlichen Personennahverkehr und in der Kran-

kenversorgung?!s.
1,0 2,0 3,0 4,0 5,0
| | | |

Vertrieb 3,94

H Mittelwert

Produktion (Mengenveranderung und
Anpassung)

Entscheidungen, die die Bandbreite der _ 5o
Geschaftsaktivitaten betreffen ’
Wichtige Investmententscheidungen und
. 1,65
GrolR3projekte -

Abbildung 19 Wahrgenommene allgemeine Managementautonomie; 1=immer Zustimmung erfor
derlich/5=nie Zustimmung erforderlich; n=206-243

Einkaufspolitik und Beschatun [ NN : -

Anhand der Mittelwerte wird bereits deutlich, dass die Geschéaftsfiihrenden ihren Spielraum vor
allem bei wichtigen strategischen Entscheidungen iiber Investments, Grof3projekte und die Di-
versifikation des Geschéftsportfolios als duf3erst eingeschriankt empfinden. So lehnen immerhin
81,5% der Befragten die Aussage ab, dass sie ohne Zustimmung eines libergeordneten Gremi-
ums Uber Investments und Grofdprojekte entscheiden diirfen. Diversifikationsentscheidungen

diirfen lediglich 27,4% der Befragten eigenstandig treffen?4.

Fiir Finanz- und Preisentscheidungen bestehen ebenfalls rigide Zustimmungsvorgaben der

Kommunen. Besonders fiir die Aufnahme von Krediten fiir Investitionsvorhaben und eine Betei-

B vgl. Krause (2016: 172ff.).
¥ Aufgrund der Vermutung, dass die im Privatrecht gefiihrten Unternehmen (iber groRere finanzielle Handlungs-
spielrdume verfiigen, war Uberraschend, dass sich Unterschiede im Antwortverhalten fir diese Sachverhalte
nicht anhand der Rechtsform der Unternehmen erkléren lieRen (vgl. Krause 2016: 139).
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ligung an weiteren juristischen Personen des Privatrechts ist die Zustimmung eines tibergeord-
neten Gremiums erforderlich (vgl. Abbildung 20). Nur 13,6% der Geschiftsfiihrenden entschei-
den eigenstiandig liber Kreditaufnahmen, lediglich 7,5% konnen sich an weiteren, privatrechtli-
chen Unternehmen ohne Zustimmung des Trégers beteiligen. Relativ eigenstdndig entscheiden
die Geschaftsfiihrer aber tiber den Finanzmitteleinsatz. So geben immerhin 43,8% der Befragten
an, dass Entscheidungen keiner besonderen Zustimmung eines iibergeordneten Gremiums der

Kommune bediirfen.

1,0 2,0 3,0 4,0 5,0
| | |
Festlegung und Anpassung der Héhe von H
. . . 3,27
Preisen/Kostenersatz fiir Leistungen
Finanzmitteleinsatz fiir Personal und Sachmittel _ 3,23

H Mittelwert

Festlegung und Anpassung der Hohe von _ 77
Geblhren, Abgaben, Eigenanteilen

Aufnahme von Krediten fir Investitionen - 1,81

Privatrechts

Beteiligung an juristischen Personen des F 147

Abbildung 20 Wahrgenommene Finanzmanagement-Autonomie; 1=immer Zustimmung erforder-
lich/5=nie Zustimmung erforderlich; n=206-243

Bei der Festlegung von Gebiihren, Abgaben und Preisen bewerten die Geschaftsfithrenden ihre
Spielrdume recht unterschiedlich. So geben immerhin 36,3% der Befragten an, dass sie eigen-
standig liber die Festlegung von Gebiihren, Abgaben und Eigenanteilen entscheiden diirfen,
46,6% stimmen der Aussage zu, dass sie ohne Zustimmung des Tragers Preise und Kostenersatz

fiir Leistungen und Produkte festlegen.

Wiéhrend insbesondere offentlich-rechtliche Organisationsformen, die in der Abwasserentsor-
gung oder im offentlichen Personennahverkehr tatig sind, iiber keine oder nur geringe Spiel-
rdaume in der Preissetzung verfiigen, bestehen durchaus Flexibilisierungen fiir privatrechtliche
Organisationen in der Energie- und Wasserversorgung und im Wohnungsbau (vgl. Abbildung
21). Im Personennahverkehr und im Theaterbereich beobachten wir auch insgesamt gesehen
nur geringe Spielrdume fiir die Gebithrenkalkulation. Wie angenommen greifen in der Preispoli-
tik vielfach die Kontextbedingungen der jeweiligen Branche. So ergibt sich beispielsweise die

Gebiihrenkalkulation in der Abwasserentsorgung aus dem Kommunalabgabenrecht, das in den
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einzelnen Kommunalabgabengesetzen der Bundeslander geregelt ist.

1 2 3 4 5

Festlegung und Anpassung von
Preisen/Kostenersatz fiir
Leistungen und Produkte

Finanzmitteleinsatz fur Personal
und Sachmittel
M Elekrtizitdt und Gas (n=20-21)

W Wasserversorgung (n=14)

Abwasser (n=17)

Festlegung und Anpassung der

Hohe von Gebiihren, Abgaben,
Eigenanteilen

B Wohnungsbau (n=24-28)
Abfallentsorgung (n=15)
OPNV (n=24-25)

Theater (n=13-15)

Aufnahme von Krediten fiir
Investitionen

Beteiligung an juristischen
Personen des Privatrechts

Abbildung 21  Wahrgenommene Finanzmanagement-Autonomie nach Branchen; 1=immer Zustim-
mung erforderlich/5=nie Zustimmung erforderlich

Zusammenfassend stellen wir fest, dass kommunale Unternehmen unterschiedliche Steuerungs-
grade aufweisen konnen. Tendenzen im Antwortverhalten zeigen, dass liber Personalfragen
relativ autonom entschieden werden kann. Ahnlich verhilt es sich bei den operativen Entschei-
dungsbereichen wie Produktion, Marketing und Vertrieb. Entscheidungen mit grofer strategi-
scher Bedeutung (Preise, Kreditaufnahme, Investitionen, Beteiligungen) kénnen meist nicht oh-
ne eine Zustimmung der politischen Entscheidungstrager getroffen werden. Die kommunale
Mandatstragerbetreuung sollte diese Themenbereiche daher in den Fokus der fachlichen Unter-
stiitzung stellen. Nimmt man die Ergebnisse zu den Aufsichtsriaten als Ausgangspunkt, so ver-
deutlicht der Befund die grofien Potenziale bei der gezielten Auswahl und Weiterbildung der

Gremien.
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Organisatorische Rahmenbedingungen von Beteiligungen im Ver-
haltnis zur Kernverwaltung

Im Kontraktmanagement kénnen wir verschiedene Ebenen und Formen eines Kontraktes unter-
scheiden. Zum einen haben wir es mit formalen, vertraglichen Bestimmungen zu tun. Dariiber
hinaus kénnen finanzielle und ressourcenbedingte Abhdngigkeiten entstehen, wenn sich das
betreffende Unternehmen iiber Zuweisungen refinanziert (Pfeffer und Salancik 1978). Die sozia-
le Perspektive in der Steuerung nimmt den Standpunkt ein, dass es besondere, informelle
Merkmale gibt, die zeigen, wie sich die sozialen Beziehungen zwischen den Kontraktpartnern
gestalten (Ouchi 1979). Besonders die sogenannten ,weichen“ Faktoren wie Organisationskul-
tur, gemeinsame Wertvorstellungen und gegenseitiges Vertrauen kénnen im Rahmen der Public-
Corporate-Governance eine wichtige Rolle spielen, denn sie beeinflussen die Zusammenarbeit
mit den wichtigsten Anspruchsgruppen (Huse 2007). Der folgende Abschnitt verdeutlicht die
wesentlichen Einnahmequellen der befragten Unternehmen. Dartliber hinaus wurden Biirokrati-
sierungsgrad, Vertrauen zum Kontraktpartner, Werteverstindnis und Zielkonflikte der Ge-
schiftsfiihrer erhoben. Eine anschlieféende Korrelationsanalyse verdeutlicht, wie sich die erho-

benen Merkmale auf die Managementautonomie der Unternehmen auswirken.

Einnahmequellen

Die wesentliche Einnahmequelle der befragten Unternehmen sind eigene Einnahmen. Ein Grof3-
teil der Befragten erzielt laut Angabe mehr als 40% der Einnahmen durch eigene Verkaufe oder
Leistungsentgelte. Immerhin 15% der Befragten erzielen mehr als 40% ihrer Einnahmen durch
Leistungen fiir kommunale Auftraggeber. 24% erhalten mehr als 40% ihrer Einnahmen durch

Mittelzuweisungen der Kommune (vgl. Abbildung 22).

Je nach Branche liegen die Mittelwerte fiir diese Kategorien sehr unterschiedlich. Wahrend
kommunale Zuweisungen in der Wasserversorgung, dem Krankenhaussektor und in der Abwas-
ser- und Abfallentsorgung nur einen sehr geringen Teil der Gesamteinnahmen ausmachen, ma-
chen diese im Kulturbereich und bei Theatern im Durchschnitt mehr als 40% der Gesamtein-
nahmen aus. Unternehmen im Bereich des offentlichen Personennahverkehrs und in der Trans-
portwirtschaft geben an, im Mittel zwischen 10 und 20% ihrer Einnahmen aus der Quersubven-
tionierung zu erhalten. Weitere 10 bis 20% erzielen Unternehmen des 6ffentlichen Personen-

nahverkehrs aus der Verglitung von Leistungen an kommunale Auftraggeber.
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Einnahmequellen der Unternehmen

180 168 158
160 143
140 ~ 128
120
100
80
52
60
40 0 0
5 12
20 8 3 10
0
Pauschalisierte Zuweisung durch Eigene Einnahmen Einnahmen durch
Mittelzuweisung von andere durch Gebdhren, Vergitung von
der Kommune oder Verwaltungsebenen Zwangsabgaben, Leistungen an
Quersubventionierung  (Bund, Lander, EU) Verkauf von kommunale
Leistungen, Auftraggeber
Marktentgelte
M unter 10% der Einnahmen  ® 10-20% der Einnahmen 21-30% der Einnahmen
H 31-40% der Einnahmen B Mehr als 40%der Einnahmen

Abbildung 22  Einnahmequellen der Unternehmen; Absolute Zahl der Antworten je Kategorie

Biirokratisierung

Ein wichtiges Argument gegen 6ffentliche Unternehmen besagt, dass kommunale Unternehmen
im Vergleich zu ihren privaten Wettbewerbern unter einer besonders hohen Biirokratiebelas-
tung leiden (Putnins 2015). Fiir technische Ineffizienzen werden gemeinhin die politischen Sta-

keholder im Umfeld und die Ndhe zur Kernverwaltung verantwortlich gemacht.

Der durchschnittliche Mittelwert fiir diese Frage lag mit einem Wert von 5,18 allerdings relativ
niedrig (vgl. Abbildung 23). Zusatzauswertungen zeigen, dass 6ffentlich-rechtlich gefiihrte Un-
ternehmen iiber starkere Biirokratisierungstendenzen berichten. Wurde die Rechtsform nicht
im Privatrecht notiert, so lag der Mittelwert bei 5,9. Diese Einschitzung impliziert, dass ein

Rechtsformwechsel durchaus Effizienzvorteile bieten kann.

Aufgrund der institutionellen Rahmenbedingungen spielt auch die jeweilige Branche eine zent-
rale Rolle. Besonders Einrichtungen in der sozialen Pflege leiden laut Aussage stark unter Biiro-
kratisierung (vgl. Abbildung 23). Ebenfalls hohere Werte geben Unternehmen in den Bereichen

Abwasserentsorgung und Transportwirtschaft an. Die niedrigsten Werte von Biirokratisierung
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geben Geschiftsfithrer/innen in den Branchen Informationstechnologie, Abfallentsorgung und

Wirtschaftliche Entwicklung an.

Pflege und Soziales |,
Abwasserentsorgung _ 6,2
Transportwirtschaft ||| N ;-
krankenversorgung [ N INNEB ;5

wasserversorgung [ NENENNRKNEEEEENEGNGEEEE ::

Wohnungsbau [ -

Energic |GG S :

Theater | -

stadtentwicklung || N N [ I
opny I - ¢
Abfallentsorgung [ NENENRNRKEEE ;-
wirtschaftliche Entwickiung [ N | A D : -

I /5

B Gefiihlter Birokratisierungsgrad

Abbildung 23 Wahrgenommener Biirokratisierungsgrad nach Branchen; 1=liberhaupt nicht biiro-
kratisch; 10=hdchst biirokratisch

Vertrauen und Kulturelle Ahnlichkeit

Fir den Erfolg von Vertragsangelegenheiten ist es iiberaus wichtig, wie sich die soziale Bezie-
hung zwischen den Kontraktpartnern gestaltet. Daher sollten die Befragten einige Aussagen zum
wichtigsten Ansprechpartner in der Kommunalverwaltung beurteilen. Im Groféen und Ganzen
stellte sich ein positives Meinungsbild ein. 22-26% der Befragten kritisieren die Kompetenzen

des Ansprechpartners. Immerhin 63% der Befragten beurteilen die Kontaktperson als sachlich
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und 46% der Befragten glauben an einen verldsslichen und aufrichtigen Partner (vgl. Abbildung

24).

Der Akteur verhielt sich in Verhandlungen stets sachlich * 3,7
Der betreffende Akteur ist sehr qualifiziert _ 3,3
Aufgrund der bisherigen Erfahrungen kénnen wir uns _ 33
vollstandig auf die Versprechen dieses Akteurs verlassen !
Der betreffende Akteur besitzt das Wissen und die 32
Fahigkeiten, um unsere Arbeitsweise zu verstehen * !
1 2 3 4 5

H Mittelwert

Abbildung 24  Vertrauen zum kommunalen Ansprechpartner; n=239-240; 1=stimme iiberhaupt nicht
zu; 2=stimme eher nicht zu; 3=teils/teils; 4=stimme eher zu; 5=stimme stark zu

Nach Auffassung der meisten Fiihrungskrifte unterscheiden sich Kulturverstindnis und Ar-
beitsweise von Fihrungskriften in Kernverwaltung und Beteiligungen allerdings sehr stark
voneinander. Zumindest die Fiithrungskréfte fiihlen sich nur bedingt als Teil der Kernverwaltung
und entwickeln ein eigenes Fiihrungs- und Selbstverstdandnis. Dies bedeutet aber auch, dass es

zu Konflikten zwischen politischer und 6konomischer Herangehensweise kommen kann.

FUhrungskrafte in der Kernverwaltung nehmen Dinge so

L 2,3
wahr wie wir in unserem Unternehmen. !

Fiihrungskrafte in der Kernverwaltung verhalten sich wie
wir in unserem Unternehmen.

[ERN

2 3 4 5

Abbildung 25  Kulturelle Ahnlichkeit zur Kernverwaltung; n=238; 1=stimme iiberhaupt nicht zu;
2=stimme eher nicht zu; 3=teils/teils; 4=stimme eher zu; 5=stimme stark zu

Professionskonflikte

Aufgrund der fortschreitenden Okonomisierung éffentlicher Leistungen wird angenommen, dass
Geschaftsfithrer/innen Schwierigkeiten haben, mit den programmatischen Vorgaben der Politik

umzugehen. Dies ist beispielsweise der Fall, wenn Vorgaben widerspriichlich oder vage formu-
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liert wurden oder nicht den wirtschaftlichen Gegebenheiten entsprechen. Immerhin 45% der
Befragten stimmen der Aussage eher oder stark zu, dass sie sich manchmal zwischen ihren pro-
fessionellen Werten und den Vorgaben der Politik entscheiden miissen. Fiir immerhin 37% der
Befragten konkurrieren politische Vorgaben oftmals mit ihrer professionellen Vorstellung von
Management. Die Mittelwerte in diesen Kategorien zeigen eine Tendenz zur ,teils/teils“-

Kategorie (vgl. Abbildung 26).

1,00 2,00 3,00 4,00 5,00

Ich kenne meine Verantwortlichkeiten. 3,62

Ich weiss genau, was von mir in meinem Beruf

erwartet wird. Sl
Ich habe das Gefiihl, dass ich mich manchmal
zwischen meinen professionellen Werten als 3.15

Manager und den Vorgaben der Politik
entscheiden muss.

Die Anwendung der politischen Vorgaben
konkurriert mit meiner professionellen Vorstellung 3,07
von Management.

Ich muss oft Dinge tun, die anders getan werden

sollten. 2

Ich arbeite unter unvereinbaren politischen
Vorgaben und Richtlinien.

1

Abbildung 26  Professionskonflikte; n=235-237; 1=stimme liberhaupt nicht zu; 2=stimme eher nicht
zu; 3=teils/teils; 4=stimme eher zu; 5=stimme stark zu

Vollstandig unvereinbare Vorgaben und Richtlinien werden allerdings nur von 8% der Befragten
wahrgenommen und lediglich 19% der Befragten glauben, dass sie oft Dinge tun miissen, die
anders getan werden sollten. Es ist positiv anzumerken, dass die Vorgaben aus Politik und Ver-
waltung nicht als unverhaltnismafdig vage empfunden werden. Ein Grofdteil der Befragten ist
sich der eigenen Verantwortlichkeiten bewusst und 85% der Befragten stimmen der Aussage zu,

dass sie wissen, was von ihnen in ihrem Beruf erwartet wird.
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Merkmale und wahrgenommene Managementautonomie

In diesem Abschnitt sollen noch ein paar zentrale Erkenntnisse zum Zusammenhang zwischen
Managementautonomie und den vorgestellten Merkmalen prasentiert werden (Krause 2016).
Die Korrelationstabelle zeigt, dass sich verschiedene Arten von wahrgenommener Manage-
mentautonomie unterschiedlich erklaren lassen. Fiir die folgenden Merkmale konnte ein Zu-
sammenhang mit Autonomie nachgewiesen werden: Zuweisungen der Kommune, Zuweisungen
des Bundes, Biirokratisierung, Vertrauen zur Kontraktperson, Professionskonflikte und Private
Rechtsform?s. Fiir das Merkmal ,Kulturelle Ahnlichkeit” bestand lediglich ein schwach positiver

Zusammenhang mit Preisautonomie.

Die starksten Zusammenhange mit Gesamtautonomie lief3en sich fiir die Merkmale Zuweisungen
der Kommune, Biirokratisierung, Professionskonflikte und Private Rechtsform nachweisen. Sol-
che Unternehmen, die aufgrund hoher kommunaler Zuweisungen in eine stirkere Abhingigkeit
zur Kernverwaltung geraten sind, verfligen liber eine geringere Gesamtautonomie. Insbesondere
die strategische Handlungsfahigkeit dieser Beteiligungen wird stiarker eingeschrankt. Zuweisun-
gen durch andere Verwaltungsebenen kdnnen die generelle Managementautonomie gegeniiber

der Kommune aber verstirken.

Ein Wechsel ins Privatrecht sorgt allem Anschein nach fiir eine grofiere Flexibilisierung der Per-
sonal- und Preispolitik in den betreffenden Unternehmen. Die generelle Managementautonomie

wird durch den Rechtsformwechsel aber beschnitten.

Biirokratisierungstendenzen schlagen sich vor allem negativ in der Personalautonomie und der
Gesamtautonomie nieder. Starke Professionskonflikte der Geschaftsfiihrer/innen wirken sich
auf die generelle Aufgabenautonomie und Preisautonomie der Unternehmen aus. Dementgegen
kann gegenseitiges Vertrauen zur kommunalen Kontraktperson die Preisautonomie gegeniiber

der Kommune starken.

Die Analyse zeigt insgesamt, dass sich unterschiedliche Merkmale unterschiedlich auf verschie-
dene Arten der Managementautonomie auswirken. Grofdere finanzielle Unabhangigkeit erh6ht
die zugestandene Gesamtautonomie. Rechtsformwechsel und gegenseitiges Vertrauen kénnen

sich ebenfalls positiv auswirken.

1 vgl. Krause (2016)
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Personal- Generelle Preisautonomie = Strategische = Autonomie-

autonomie Aufgabenautonomie Autonomie index
Zuweisungen der
X X X = =
Kommune
Zuweisungen des
Bundes, der EU
) X + X X X
oder eines Bundes-
landes
Eigene Einnahmen X X X X X
Einnahmen durch
kommunale Kon- X X X X X
trakte
Grad der Birokra-
o - X X X -
tisierung
Vertrauen zur Kon-
X X + X X
taktperson
Kulturelle Ahnlich-
) X X X X X
keit
Professionskonflikte X - - X -
Private Rechtsform + = + X e

Abbildung 27 Merkmale und Managementautonomie (Paarweise Pearson-Korrelationsanalyse);
+ positiver Zusammenhang,; — negativer Zusammenhang; x kein Zusammenhang

Fazit und Schlussbetrachtung

Zentrale Ergebnisse

Ein zentrales Ziel der vorliegenden Umfrage war es, herauszufinden, wie die Kommunen ihre
Beteiligungen derzeit steuern, welche Instrumente dazu meist verwendet werden und welche
Organisationsstrukturen von den Kommunen dazu genutzt werden. Dariiber hinaus sollte die
Rolle und Effizienz der wesentlichen Gremienvertretungen untersucht werden. Erstmals wurden
auch die Entscheidungskompetenzen und Spielrdume der Geschiftsfithrer/innen in Bezug auf
verschiedene Managementangelegenheiten analysiert. Letztlich wurden einige organisatorische
Rahmenbedingungen im Verhaltnis zur Kernverwaltung erhoben und in einen Zusammenhang
zur wahrgenommenen Managementautonomie gestellt. Im Wesentlichen lassen sich die folgen-

den Ergebnisse der Umfrage zusammenfassen:
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Kommunen steuern ihre Beteiligungen vor allem iiber die Besetzung von Schliisselposi-
tionen in den wesentlichen Gremien. Wesentliche Steuerungsakteure in privatrechtli-
chen Beteiligungen sind die Gesellschafterversammlung und die Aufsichtsrate.
Corporate-Governance-Kodizes und Beteiligungsrichtlinien haben zunehmend an Bedeu-
tung gewonnen.

Es deutet sich eine Tendenz weg von der inputorientierten hin zur outputorientierten
Steuerung iiber Leistungen und Wirkungen an. Langfristige Leistungs- und/oder Wir-
kungsziele werden gleichermafien fiir privatrechtliche wie auch fiir 6ffentlich-rechtliche
Unternehmensformen berichtet, tiberprift und an Konsequenzen gekoppelt. Allerdings
fehlt es an unterjahrigen Evaluationen zu nichtfinanziellen Kennzahlen.

Aufsichtsrate kommunaler Unternehmen sind stark politisiert. In der Stichprobe setzten
sich die Aufsichtsrate der Gesellschaften mit beschrankter Haftung im Schnitt zu 58,5%
aus Politikern zusammen. Ebenfalls zeigte sich ein unter Diversity-Gesichtspunkten
problematisch geringerer Anteil weiblicher Mitglieder von maximal 30%.

Die Branchenkenntnis der Aufsichtsrate wird nur verhalten beurteilt und in Teilen kriti-
siert. Besonders die friihzeitige Antizipation von Problemlagen durch den Aufsichtsrat
wird vermisst und bietet Potenziale fiir eine wertvollere Zusammenarbeit.

Die Beteiligungen leiden nur in seltenen Fallen unter hoher Biirokratisierung. Das Ver-
haltnis zur Kernverwaltung gestaltet sich zumeist vertrauensvoll, allerdings unterschei-
det sich das Fiihrungsverhalten in Kernverwaltung und Beteiligungen nach Wahrneh-
mung der Befragten deutlich voneinander.

Den meisten Geschaftsfilhrer/innen werden grofde Freirdume in ihren Personalentschei-
dungen gewdhrt. Auch die Bereiche Vertrieb, Forschung und Entwicklung, Produktion,
Marketing und Absatz unterliegen grofdtenteils dem eigenen Einflussbereich der Mana-
ger. Bei strategischen Entscheidungen iiber Grofdprojekte und Investments zeigt sich ein
besonders starker Einfluss der Tragerkommune.

Finanzielle Abhangigkeit von der Kommune, Biirokratisierungsgrad und starke Professi-
onskonflikte verringern die wahrgenommenen Handlungsspielrdume der Manager. Pri-

vate Rechtsform und Vertrauen zur Kontaktperson wirken sich positiv aus.
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Schlussbetrachtung

Deutsche Kommunen und Landkreise unterliegen tiefgreifenden strukturellen Veranderungen.
Der demographische Wandel, die Fliichtlingswelle, ein nachhaltigeres Wirtschaftswachstum und
die Digitalisierung der Verwaltung sind nur einige der vielen zentralen, strategischen Heraus-
forderungen fiir die bereits heute die Weichen gestellt werden. Kommunale Unternehmen leis-
ten einen wichtigen Beitrag, um diesen Herausforderungen zu begegnen. Um die richtigen Wege
einzuleiten, bedarf es einer Beteiligungssteuerung, die dynamisch agiert und neben den moneta-

ren auch Leistungs- und Wirkungsziele im Auge behalt.

In Zukunft werden deutsche Kommunen ihre Prioritdten daher klar formulieren und iiberpriifen
miissen, um handlungsfihig zu bleiben. Viele grofe Kommunen sind bereits auf einem guten
Weg, jedoch deuten die Ergebnisse der Umfrage auf einige Potenziale zur Erneuerung hin. Noch
scheint es den Kommunen an den notwendigen personellen und technischen Kapazititen zu
fehlen, um nichtfinanzielle Kennzahlenberichte tiber Menge und Qualitat der Leistungserstellung
der Beteiligungen regelmafdig anzufordern, anzupassen und zu evaluieren. Es wird empfohlen,
diese Kapazititen auszubauen und bei Neueinstellungen im Beteiligungsmanagement auf be-

triebs- und verwaltungswissenschaftliche Kenntnisse Wert zu legen.

Besonders die Aufsichtsrate bekleiden nach Ansicht der Geschiftsfiihrer/innen eine zentrale
Steuerungsrolle und kénnen das Handeln der Unternehmen damit potenziell entscheidend be-
einflussen. Potenziale zeigen sich in der Besetzung der Gremien, den Fahigkeiten zur Selbstrefle-
xion und dem Willen zur aktiven Informationsbeschaffung. Verbesserungspotenziale bestehen
auch in der Aus- und Weiterbildung der Gremien. Entscheidungen mit grofder strategischer Be-
deutung (Preise, Kreditaufnahme, Investitionen, Beteiligungen) konnen meist nicht ohne eine
Zustimmung der politischen Entscheidungstrager getroffen werden. Die kommunale Mandats-
tragerbetreuung sollte diese Themenbereiche daher in den Fokus der fachlichen Unterstiitzung
stellen. Auf Seiten der Geschaftsfithrungen ist in Zukunft darauf zu achten, ein eigenes Rollen-
verstandnis zu erarbeiten und die Aufsichtsratsmitglieder mit den notwendigen Informationen
zu versorgen. Fiir rund ein Drittel der Befragten konkurrieren politische Vorgaben oft mit ihrer
professionellen Vorstellung von Management. Zukiinftige Beteiligungsrichtlinien sollten daher
klare Identitats- und Rollenkriterien festlegen. Konflikte in den Gremien miissen offen angespro-
chen werden, um Mikropolitik zu vermeiden und die gemeinsam bestméglichen Entscheidungen

treffen zu konnen.
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