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1. Motivation UNIVERSITAT LEIPZIG
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= Ca. 15.000 offentliche Unternenmen/Beteiligungen in Deutschland

= Uber 50% des Personals der 6ffentlichen Hand, 59% der Verschuldung und

54% der Investitionen in ausgelagerten Einheiten (<ommunaler Finanzreport
2013+2008)

= |[n Osterreich und International gleichermaRen von hoher Relevanz (oeco
2011, OECD 2005)

- Grol3e gesellschaftspolitische und 6konomische Bedeutung

- Offentliches Beteiligungscontrolling , matters“ und ist kein
Nischenthemal!

- Nachhaltige Daseinsvorsorge und Haushaltskonsolidierung
ohne leistungsstarkes Beteiligungsmanagement nicht
anforderungsgerecht und zukunftsfahig maoglich!

15. April 2015 Ulf Papenfuld — Tagung Kontrollamtsangelegenheiten



Grundsachverhalte und artikulierte
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Probleme

= Public Corporate Governance (PCG): Rechtlicher und faktischer Ordnungs-
rahmen und dessen Gestaltung fur dle_St_euerung, Uberwachung und
Leitung von und in aus?(elagerten Organisationen der offentlichen Hand

sowie die tatsachlich praktizierte Organisationsfuhrung/-aufsicht (Lienhard 2009,
von Werder 2009, EU 2011)

» Erheblicher Verbesserungsbedarf fir PCG einschlagig konstatiert (Auswabhl...)
— ,Steuerung problematisch® (Bremeier et al. 2006, S.20)
— unzureichend* (Reichard/Réber 2011, S.176)
— ,Notwendigkeit zur Optimierung dieser Politik* (weiblen 2011, S.657)

— Uberarbeitung der Grundséatze fur die Verwaltung von Beteiligungen
des Freistaates , dringend geboten.” (RH Thirringen 2011, S.164)
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2. Forschungsgefalle und
Forschungsforderungen

= Public Corporate Governance und Beteiligungscontrolling trotz Relevanz
empirisch sehr gering erforscht

— ,Die Forschung zu PCG ist bisher sowohl im internationalen Vergleich als auch

in Deutschland noch gering, was der Bedeutung nicht gerecht wird.*
(Hammerschmid 2010, S.14f.)

— ,Erhebliches Defizit an betriebswirtschaftlicher Forschung*
(Glnther/Niepel 2006, S.340)

» Vielfaltige Forderungen zur Starkung empirischer Forschung

(Schaefer/Theuvsen 2008, S.13; Hammerschmid 2010, S.14; Theuvsen 2011, S.251; Ginther/Niepel
2006, S.339; Lenk/Rottmann 2008, S.50; Reichard 2002, S.40; Siekmann 1996, S.291f.)

= |[nternational ebenfalls erheblicher Forschungsbedarf
(u.a. Florio/Fecher 2011, S.365; Whincop 2005, S.4)

- ,Echte” Forschungslicken sowie Unterstitzungspotenziale
fur die Praxis
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3- Th eoretISChe Konzeptu aI iSIeru ng Juniorprofessur fir Public Management
PRINZIPAL 1 A: Agent
Eigentumer P: Prinzipal

Offentlichkeit

. Politik (A/P) Verbande
Rechnungshofe/
Prifungsamter
Verwaltung Interessengruppen
(A/P)
,//’/— T \7
Aufsichts- Anteilseigner-
gremium versammlung
(A/P) (A/P)
‘\ Kapitalgeber
Wirtschaftsprifer
_ AGENT Wettbewerber
Arbeitnenmervertretung Unternehmen
Offentliche _
Kunden Aufgabe! Lieferanten

Integration u.a.: Stewardship Theorie, Public Choice Theorie, Organisationstheorien etc.
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4. Empirische Befunde
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4.1 Ohne Integrierte Konzernsteuerung kann

N I C ht von Strateg I SC h er VerW al t un g S- Juniorprofessur firr Public Management
steuerun g gesproc hen werden u.a. erkungs.f)rlentlerlerte
Steuerung starker
Stadt verinnerlichen + realisieren!
Dezernat Dezernat Dezernat Dezernat Dezernat Dezernat Dezernat
und Amter und Amter und Amter und Amter und Amter und Amter und Amter
Gesundheit Soziales, Ver- und Kultur Verkehr Wirtschafts- Wohnungs-
Jugend und Entsorgung foérderung/ bau
Bildung Stadtent-
wicklung
Off. Unt.: Off. Unt.: Off. Unt.: Off. Unt.: Off. Unt.: Off. Unt.: Off. Unt.:
» Altenpflege- || * Kinder-und | ¢ Wasser- * Theater » Verkehrs- * Messe * Wohnungs-
heime Jugendbhilfe werke » Oper betriebe » Tourist- und Bau-
» Kranken- » Berufs- » Stadtwerke | ¢ Zoo * Flughafen Service gesellschaft
haus bildungs- » Abfall . . ... - ... .
« .. werk ° ..
NPO mit
Finanzmitteln NPO NPO NPO NPO NPO NPO
der Stadt
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4.2 Offenlegung Top-Managementvergiitung

Juniorprofessur fur Public Management

» Begrundungen/Forderungen flr Transparenz

= Methodik: unmittelbar/mittelbar beherrschte Unt. der Landeshauptstadte und
10 gro3ten Stadte aus 11 Branchen -> 271 Unt., Jahresabschlussanalyse fir
das aktuellste mogliche Jahr

» Faktische Governance GJ 2012: 28,4% individualisierte Offenlegung

100% -

- _Staatsunternehmen 80% | N =
“ i ! ’ ' ein Ausweis
fehlt Transparenz 60% kein A
W gesamt
(Handelsblatt, 31.1.12, S.1) a0% \ . - individualisiert

20% -+

0%

2008 2009 2010 2011

= |nternational:
— Osterreich: Bund 50,0%, Wien 0%, Graz 0%
— Schweiz: Bund 18,2%, Bern 20,0%, Zirich 0%

- Anforderungen aus Sicht Theorie- und Praxis weiter vielfach nicht
erfallt
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Hohe Top-Managementorganvergutung
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Neue Studie durch Professur PuMa Leipzig

Artikulierte Nachfrage, u.a.: bish. Studienanbieter als sehr teuer bezeichnet und
Unzufriedenheit mit einigen fur die 6H nachteiligen Datendarstellungen

- Ziel: Studie als echte Alltagsunterstiitzung zur Uberwindung bisheriger
Informationsabhangigkeiten

= Online-Portal und jahrliche Schriftfassung mit Gbergeordneten Ergebnissen

= Spezifische Qualifikation Professur als glaubwirdiger + leistungsstarker Anbieter

= Einnahmen Onlinezugang gehen nur an Universitat, ausschlief3lich zur Deckung
von Mitarbeiterkosten, keine kommerziellen Ziele

= Unterstitzung der 6ffentlichen Hand durch Universitat
= Offenlegung der Vertradge im Sinne von guter und transparenter Governance

= Datenschutzrechtliche Belange samtlich gewéahrleistet / Zugriff auf Rohdaten
ausschl. durch Professur/Sicherung auf Universitatsserver

- Bislang Teilnahmebereitschaft/Zusage durch viele Stadte und Unterstltzung
durch Arbeitskreise Deutscher Stadtetag

-> Austausch mit allen interessierten Akteuren/Organisationen
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Ubergreifende Fragen bei der Top-
Managervergutung offentlicher Unternehmen

Cui Bono erfolgsbezogene Vergltung?
Spezifika erfordern Analyse (dys-)funktionaler Wirkungen

Motivmuster von Public Managern im Top-Management 6ff. Unt.?

Generelle Angemessenheitsprifung

— Ja, angemessene Vergutung! Aber plausibler, erkennbarer
Zusammenhang zwischen individueller Leistung und individuellem
Einkommen

— Vergleichende Betrachtung von Vergutungen auch fir off.
Kindergarten, Wohnungsbaugesellschaften bis zu Staatsopern?

— Empfehlungen der Regierungskommission Corporate Governance
zu vertikalem Vergleich zu Einkommensspreizung besondere
Relevanz
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4.3 Reprasentation Frauen in Top-
Managementorganen

= Besonders intensive Diskussion Ausstrahlung flr Steuerungsfragen
» Homepageanalyse von Februar 2015

Berlin (146, 93) 42 28,8% 2006: 7,7% 2009: 8,3%
Schwerin (18, 14) 5 27,8%
Erfurt (29, 25) 8 27,6%
Bremen (80, 47) 19 23,8% 2006: 14,3% 2009: 22,2%
Dresden (33, 23) 7 21,2%

Stiadte Gesamt (869, 557) 19,9% 2006: 17,2% 2009: 19,5%

[

Saarbriucken (41, 26) 8 19,5%
Dusseldorf (42, 28) 8 19,0%
Hamburg (153, 90) 29 19,0%
Magdeburg (39, 34) 7 17,9%
Stuttgart (23, 16) 4 17,4% 2006: 9.1% 2009: 9,1 %
Minchen (72, 37) 11 15,3%
Potsdam (47, 28) 7 14,9%
Wiesbaden (43, 28) 6 14,0%
Kiel (29, 23) 4 13,8% 2006: 0% 2009: 13,3%
Hannover (40, 25) 5 12,5%
Bund gesamt (173, 74) 12,1% 2006: 11,4% 2009: 13,7%
Bundeslander gesamt (234, 126) 12,0% 2012: 8,4%
Mainz (34, 20) 3 8,8%
In Klammern Mitglieder im Top-Management , Anzahl Unternehmen Anteil Frauen Anteil M3anner

Im Balken links Frauen absolut, rechts in %, ganz rechts Frauenanteile vorherige Jahre

- Bemerkenswertes Reprasentations- und Entwicklungsgefalle

= |nternational:
— Osterreich: Bund 6,4%, Wien 35,5%, Graz 7,4%
— Schweiz: Bund 16,2%, Bern 27,2%, Zurich 30,8%
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Gesetz fiir die gleichberechtigte Teilhabe von
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Frauen und Mannern an Flhrungspositionen in
der Privatwirtschaft und im offentlichen Dienst

Policy-Debatte:

8§ 76 AktG wird folgender Absatz 4 angefigt:

,pDer Vorstand von Gesellschaften, die boérsennotiert sind oder der Mitbestimmung
unterliegen, legt fir den Frauenanteil in den beiden Fuhrungsebenen unterhalb des
Vorstands Zielgrof3en fest. Liegt der Frauenanteil bei Festlegung der Zielgrof3en unter
30 Prozent, so durfen die Zielgrél3en den jeweils erreichten Anteil nicht mehr
unterschreiten. Gleichzeitig sind Fristen zur Erreichung der ZielgrolRen festzulegen.
Die Fristen dirfen jeweils nicht langer als funf Jahre sein.” (BT-Drs. 18/3784)

Regierungsentwurf, S.48: ,Die Offentliche Bundesverwaltung darf nicht hinter den
Regelungen fir die Privatwirtschaft zurickstehen, sondern muss mit gutem Beispiel
vorangehen.”

- Regelung greift fur 6ffentliche Unternehmen nicht

- Analoge Umsetzung gesetzlicher Regelungen und der Selbstregulierungs-
vorschriften politisch folgerichtig und sachgerecht?
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4.4 Qualitatsvergleich und Wirkungen von Public
Corporate Governance Kodizes

» EinfUhrung verschiedener Public Corporate Governance Kodizes
(PCGKSs) bei Bund, Kommunen/Stadten und Bundeslandern

= _Comply or Explain® mit Entsprechenserklarung zentrales Element

= Ein anforderungsgerecht gestalteter Public Corporate Governance
Kodex ist aus theoretischer und praxisorientierter Perspektive nitzlich!

— Was ist richtig gemacht moglich/vorgesehen? Was sind Defizite bei der
Implementierung des Instruments?

— u.a. Abgabe Entsprechenserklarung und Veroffentlichung auf
Unternehmenshomepage in Satzung festschreiben => Justiziabilitat und
Bindungswirkung!

— Klammerbaustein und kein Ersatz, aber nitzliche Entwicklungsbeitrage
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Unterschiede/Defizite: Beispiel Interne Revision

Unterschiede bei der Einrichtung einer internen Revision
. Einrichtung . . IR
Elemente interne als eigen- Anbindung an Erteilung recht beim
Revision/ standige Unternehmens | schriftlicher | Aufsichts-
Gebietskorperschaft -spitze Auftrage ratsvor-
Stelle :
sitzenden
Brandenburg (7.1.2)
Potsdam (11.1.2) Empfehlung Empfehlung Empfehlung -
BaWi (102)
Bremen (3.2.4) Anregung - - Anregung
Essen (3.2.4), Rostock
(3.2.4), Saarbrticken Anregung ) ) )
(79), Stadtetag NRW
(3.2.4), Stuttgart (3.2.4)
Nur Nur Nur
Bund (7.1.1) Anmerkung Anmerkung Anmerkung )
Berlin, Frankfurt, Hamburg, Magdeburg, Mannheim formulieren keine konkreten
Regelungen flr diese Elemente der internen Revision.
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Inhaltsanalyse PCGKs

= Zahlreiche Problemfelder und Governancefaktoren nicht angesprochen

» Teilweise substanzielle Abweichungen von einschlagigen Anforderungen
= Regelungen nicht durchgehend anforderungsgerecht formuliert

= Bemerkenswerte steuerungsrelevante Unterschiede

= Einige besonders relevante Aspekte haufiger nur Gber Anregung normiert

= Offentlich-rechtliche Bestimmungen wie z.B. §8 53, 54, HGrG, 88 65, 67, 92, 104
BHO/LHO und aus GO in einigen PCGKs vernachlassigt

= Ausgestaltung und Verdffentlichungsort von Entsprechenserklarungen
haufiger ungeniugend!

= Verankerung Entsprechenserklarung in Satzung verbesserungsbedirftig!
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4.5 Qualitat von Beteiligungsberichten

= Beteiligungsberichte theoriegeleitet begrindet sowie erforderlich und nutzlich
fur transparente Information sowie Gesamttberblick und Aufgabenkritik
- Relevanz fur grol3e Fragen und Debatte auf européischer Ebene

* Entwicklung eines Modells zur Messung der Qualitat / Checkliste fur die
Praxis mit 175 Informationskriterien

= EXxplizit kein ,Information Overload®, prazise und zumeist tabellarische
Ubersichten (Jedes Kriterium mit Praktikern in Bezug auf Relevanz diskutiert)

- Befunde zu Diffusion und Qualitat Deutschland und Osterreich
Im Vergleich
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Erfallung ausgewahlter
Informationskriterien in Beteiligungsberichten

Jahresergebnis je Gesellscha it | 9 7, 4%
Anzahl Beschaftigte je Gesellschaft I 85, 7%
Eigenkapitalquote je Gesellschaft T 75,3%
Anderungen Beteiligungsportfolio m—— 47 4%
Gesamtzahl Beschaftigte Uber alle Unternehmen s 46,2%
Eigenkapitalrentabilitat je Gesellschaft —j————————— 40,3%
Verschuldungsgrad/FK-Quote 37,7%

Gesamtzuschisse an Unternehmen 34,6%
29 5% Anteil der 77 untersuchten Berichte, die das

Jahresergebnis Uber alle Unternehmen e ’ !
Kriterium erfiillen (Erfillungsquote).

Gesamtausschittung von Unternehmen s 23,2%
Anzahl Auszubildende je Gesellschaft 26,0%
Gesamtiibesicht Wirtschaftspriifer 19,5%

Vergiitung Geschaftsleitung (individualisiert)

Anteil Frauen in Geschaftsleitung m 3,8%

Verglitung Aufsichtsgremium (individualisiert) = 3,9%
Anteil Frauen in Aufsichtsgremium 1 1,3%

13,0%

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

M ogliche

Durchschnitt | Max
Punktzahl

Kategorie

Ubergreifende Informationen tiber Beteiligungsportfolio

Allgemeine Informationen 5 1,7 4
Organigramm und Ubersichtstabelle 14 7,7 13
Gesamtubersicht zu Kennzahlen der Unternehmen 18 3,2 12
Gesamtubersicht zu Personal der Unternehmen 24 1,2 15
Informationen zu einzelnen Unternehmen

Unternehmen allgemein 5 2,2 4
Unternehmensziele 6 2,4 5
Finanzielle VVerbindungen zwischen Stadt und

6 1,9 6
Unternehmen
Finanzkennzahlen 43 15,2 27
Leistungs- und Wirkungskennzahlen 3 0,4 3
Geschaftsfuhrung/\VVorstand 6 1,2 4
Aufsichtsgremium 8 3,1 6
Personal/Anzahl Beschaftigte 28 2,9 12
Abschlussprufung 9 0,5 3
Gesamtpunktzahl 175 44,0 79

- Positive Einzelbeispiele, aber strukturell deutlicher Verbesserungsbedarf

- Information aus anforderungsgerechten Beteiligungsberichten auch bei
Gesamtabschluss notwendig -> Kohérente Gesamtkonzeption
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5. Fazit und Ausblick
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Strukturelle Defizite (aber auch beispielgebende Anknlpfungspunkte)

Keine Uberregulierung: Aber Freiheit hei3t Verantwortung!
-> Dosierte und prazise Regelungen flr neuralgische Vollzugs- und
Regelungsdefizite

Chancen und Notwendigkeiten eines leistungsstarken
Beteiligungsmanagements und verantwortlicher Public Corporate
Governance in andauernder Diskussion nhoch mehr ausschopfen!

Public Corporate Governance bleibt eine Chance fur Gesellschaft und
Wissenschaft!

- National und international ,, echte* Forschungslicken und
Forschungslocher sowie Unterstltzungspotenziale fur die Praxis
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Agenda zur Steuerung des Konzerns Stadt
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Einige Ubergreifende Schritte u.a.:
1. Weitere Transparenz in Strukturen und Prozesse bringen

2. Analyse der Wirkung/Bewahrung der divergierenden
Governancekonzeptionen/-praktiken bzgl. Aufgabenerfillung

3. Kontextgerechte Integration von Theorien zur Problemlésung

4. Weiterentwicklung eines kontextgerechten Governance- und
Regulierungsrahmens aus ,Hard law” und ,Soft law*

5. Aus-/Fort-Weiterbildung von Personal u.a. fur Aufgaben im
Beteiligungsmanagement und in 6ffentlichen Unternehmen

6. Anreize und positiver Druck auf zunehmend um Studierende
konkurrierende Universitaten und Wissenschatft als
selbstreferentielle Systeme

7. Seit 3. Jahren wissenschaftliche Leitung jahrlicher Public Corporate
Governance Tagung mit Praktikern -> zuséatzliche Weiterentwicklung und
Einbindung u.a. von Osterreich
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Public Management
und

Public Policy
Public Corporate Governance und rechnungswesenorientiertes Controlling

Integrierte Gesamt- und Politikfeldsteuerung

Offentliche Unternehmen

_—

Beteiligungs-

Top-Managervergutung managementmodell

| Off. Unt. im Policy-Cycle |

| Diversity |

Kontraktmanagement und

Zielvereinbarungen Beteiligungscontrolling

| Gender Pay Gap |

Wirkungsorientierte

Public Corporate Steuerung

Governance Kodex

| Service Learning

1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
Corporate Governance Reporting :
1

1

1

1

1

Jahresabschlussanalyse und i |

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

Wirksamkeit von Aufsichtsraten | Zielvereinbarungen |

1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
.. 1
Rekommunalisierung | : | ldeenmanagement |
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1

Bilanzpolitik

Managercharakteristika und
Public Service Motivation

Offentlich-private Aus-/ Fort-/ und

Partnerschaften Weiterbildung von
Fuhrungskraften

| Vergltungsgesetze

Nonprofit-Organisationen | Gesamtabschluss |

Integration oOff. Unt. in
Gleichstellungsarbeit/-
gesetze

Top-Managervergutung

Nonprofit-Governance Kodizes

i Kernverwaltung ]_

Evidence-Based Management und Evidence-Based Policy Making
Transparenz, Vertrauen, Accountability, Nachhaltigkeit, Gesetzeskonformitat

Nachhaltige Erfullung von offentlichen Aufgaben in Politikfeldern, Organisationserfolg, Haushaltskonsolidierung
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Perspektive niutzlich — Eine Replik zu einer Kopenickiade, in: Zeitschrift fur oOffentliche und
gemeinwirtschaftliche Unternehmen/Journal of Public and Nonprofit Services, (36) 4, S. 302-322.
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Papenful3, U./Steinhauer, L./Friedlander, B.: (2015): Beteiligungsberichterstattung der offentlichen Hand im 13-
Lander-Vergleich: Erfordernisse flir mehr Transparenz Uber die Governance und Performance offentlicher
Unternehmen, Arbeitspapier Nr. 135 der Working Paper Reihe der Wirtschaftswissenschaftlichen Fakultat,
Universitat Leipzig, http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2585951.

Papenful3, U./ Schmidt, C. (2013): Offenlegungskultur und Gesetzeskonformitat 6ffentlicher Unternehmen.
Eine reprasentative Analyse fur 17 Branchen und 20 Grof3stadte, in: Der Betrieb, Nr. 34, S. 1857-1864.

Papenful3, U./Kundt, K./Schrader, M. (2013): Public Corporate Governance Report 2013: Defizite bei
Compliance und Kodexanwendung im bundesweiten Stadtevergleich, in: Board-Zeitschrift flr Aufsichtsrate,
Heft 5, S. 179-184.
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Jun.-Prof. Dr. Ulf Papenful3

Universitat Leipzig

Juniorprofessur flr Public Management
papenfuss@wifa.uni-leipzig.de
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