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Management Summary

Die Frage der Steuerung &ffentlicher Unternehmen durch den Staat ist in zwei Aspekte zu unterteilen:
Als Gewahrleister hat der Staat daflr zu sorgen, dass der politisch definierte Versorgungsgrad mit of-
fentlichen Leistungen zuverldssig erreicht wird, unabhingig davon, wer diese Leistungen erbringt. Als Ei-
gentUmer der Unternehmen hat der Staat sicherzustellen, dass diese Unternehmen ihren Auftrag im &f-
fentlichen Interesse erflllen und ihre eigene Substanz, die ihre Leistungsfahigkeit sicherstellt erhalten.
Diese beiden Rollen kénnen zu Konflikten fihren, wenn die daraus erwachsenden Interessen gegenldufig
sind. Die aktuelle Debatte um die Corporate Governance 6ffentlicher Unternehmen macht deutlich,
dass hier in der Schweiz Kldrungsbedarf besteht. Zu dieser Debatte will der vorliegende Bericht einen
Beitrag leisten.

In einer breit angelegten Befragung wurden Uber 1'600 Organisationen von uns angeschrieben, die wir
als offentliche Unternehmen klassifiziert hatten. Die Fragen umfassten alle Aspekte der Corporate Go-
vernance, die von uns als relevant erachtet wurden. Aus den Antworten lassen sich folgende Erkenntnis-
se ableiten:

1. Der politische Einfluss auf die &ffentlichen Unternehmen ist nach wie vor hoch und wird Uber
unterschiedliche Mittel wahrgenommen. Dies entspricht der besonderen Stellung &ffentlicher
Unternehmen im Kontext der Gewdhrleistungsverantwortung des Staates, aber auch als Organi-
sation im Eigentum des Staates.

2. Viele Unternehmen werden Uber Zielvorgaben gefihrt, die jedoch unterschiedlich konkret sind.
Hier winschen sich die Unternehmen klarere Ziele.

3. Die Mehrheit der Untemnehmen berichten, im Board (Verwaltungs- oder Stiftungsrat) Vertreter
der offentlichen Anteilseigner zu haben. Von diesen erwarten sie, dass sie Anliegen im 6ffentli-
chen Interesse in das Board einbringen, ohne aber iUber besondere Rechte zu verflgen.

4. Insgesamt wilnschen sich die 6ffentlichen Unternehmen eine "Normalisierung" der Verhiltnisse
im Unternehmen. Dies wirde sich bei den Auswahl- und Evaluationskriterien fiir das Board zei-
gen, aber auch beispielsweise in der stirkeren Gewichtung der 6konomischen gegentiber politi-
schen Anliegen im Board, in der Schaffung gleicher Wettbewerbsbedingungen fir private und
sffentliche Unternehmen, oder in der Ubernahme anerkannter Rechnungslegungsstandards.

5. Besonderen Handlungsbedarf orten wir aufgrund der Antworten bei der Evaluation der Leistung
des Boards, die bislang kaum stattfindet und von den Untermehmen stark befirwortet wird.
Dennoch erteilen die Unternehmen den Vertretemn des &ffentlichen Anteilseigners im Board ein
gutes Zeugnis, und sie sprechen sich klar fir eine Beibehaltung dieser Vertretung aus.

Die Diskussion um die Corporate Governance offentlicher Unternehmen wurde vor allem auf Bundes-
ebene durch den Corporate-Governance-Bericht des Bundesrates ausgeldst. Dass diese Fragen auch fur
die Kantone und Gemeinden von Bedeutung sind, zeigen unsere Ergebnisse. Es gilt zu beachten, dass wir
es hier allerdings mehrheitlich mit offentlichen Unternehmen in der Grésse von KMUs zu tun haben, und
dass die Corporate Governance auf diese Grdssenordnung anzupassen ist. Kantone und Gemeinden
sollten - wie der Bund - mit einer Diskussion der Ziele beginnen, die sie mit der Delegation der Aufga-
benerfillung an &ffentliche Unternehmen verfolgen.
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1 Corporate Governance im Gewdhrleistungsstaat

1.1 Gewibhrleistung, Leistung und Eigentum

Seit den 90er Jahren ist in der Schweiz ein neues Staatsverstandnis in Diskussion, das bereits deutlich er-
kennbare praktische Auswirkungen hat: der Gewahrleistungsstaat. Diese Vorstellung eines modernen
Staates greift fUr die Erbringung offentlicher Leistungen unterschiedliche Moglichkeiten auf, die sich aus
Kooperationen mit Privaten und Non-Profit Organisationen ergeben (Lienhard 2006), oder die aus einer
verstarkten Nutzung von Marktangeboten entstehen.

Gewiéhrleistungsstaat

Uber die Aufgabenbreite des Staates entscheiden die politischen Instanzen in den tblichen, demokratisch legitimier-
ten Verfahren.

Die Leistungstiefe des Staates ist gegenlber dem Wohlfahrtsstaat eingeschrankt; der Staat erfillt nur noch die Auf-
gaben im Kernbereich der staatlichen Verantwortung se/bst. Diese Einschrankung ist nicht mit der neo-liberalen
,Mini-Staat"-Konzeption gleichzusetzen, da die Verantwortung des Staates fur ausgelagerte wohlfahrtsgewahrende
Aufgabenbereiche nicht aufgehoben wird. Seine Rolle im Entwicklungsprozess wird hingegen eine véllig andere sein:
Der Staat soll die Gesellschaft vermehrt aktivieren, indem auch direktere Partizipation der Birgerinnen/Kundinnen

an der Leistungserstellung ermoglicht und geférdert wird.

Auch die daraus entstehende Gewahrleistungsverwaltung handelt zielgerichtet, aber autonomer und mit Verhand-
lungsspielraum. Uber die konkrete Definition der Staatsaufgaben entscheidet nicht der Markt, sondem sie ist nach
wie vor das Resultat eines demokratischen Verfahrens. Diese Mechanismen Ubermimmt die neue Konzeption von
jener des Wohlfahrtsstaats.

Die Grenzen zwischen Staat und Wirtschaft sind im Bereich der Politikimplementation nicht klar gezogen, sondern
durch Uberschneidungen charakterisiert. Durch ,, Empowerment" der Einwohnerinnen und Einwohner sollen diese
zur Eigenerstellung &ffentlicher Giter angeregt werden; in Public-Private-Partnerships werden offentliche und priva-
te Verantwortung miteinander verbunden. Der traditionelle Obrigkeitsstaat mutiert zum Partner, zum Moderator

und Katalysator.
Diese gegenseitige Durchdringung von Staat und Markt zeigt sich auf doppelte Weise:

—  Die Privaten, welche die Erfullungsverantwortung Ubernehmen, werden dadurch in eine &ffentliche Verant-
wortung und Kontrolle eingebunden (vgl. Artikel 35 Absatz 2 der schweizerischen Bundesverfassung: "Wer staatli-

che Aufgaben wahmimmt, ist an die Grundrechte gebunden und verpflichtet, zu ihrer Verwirklichung beizutragen").

— In diese Implementationsfelder bringt der Staat bewusst Mechanismen ein, die eine effiziente Aufgabenerfil-
lung erwirken, ohne auf hoheitliche Durchsetzung zu greifen. Diese Mechanismen werden aus der Markttheorie

entnommen und auf die konkrete Situation adaptiert. (Nach: Schedler und Proeller 2006: 35)

Ausgangspunkt fur eine Public Corporate Governance ist also die Tatsache, dass der Staat die Sffentli-
chen Leistungen nicht selbst erbringt, sondern dass er sie durch Dritte erbringen ldsst - man spricht dabei
auch von der Auslagerung von Aufgaben. In seinem beachtenswerten "Corporate Governance Bericht"
vom 13. September 2006 widmet der Bundesrat (2006) viel Aufmerksamkeit der Frage, welche Bundes-
aufgaben auslagerbar seien bzw. nach welchen Kriterien die Auslagerbarkeit zu beurteilen sei.
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Diese Frage soll uns hier nicht beschéftigen, so wichtig sie fur die Steuerung im 6ffentlichen Raum ("Pub-
lic Governance") auch ist. Der hier vorliegende Bericht richtet sein Augenmerk auf Fragen der Steuerung
von offentlichen Beteiligungen, also von Unternehmen (&ffentlich-rechtlicher oder privatrechtlicher
Form), an denen Bund, Kantone und/oder Gemeinden beteiligt sind ("Public Corporate Governance").
Diese Frage ldsst sich aber nicht isoliert betrachten, sondern sie ist in ein Gesamtbild der Verantwor-
tungsteilung im Staat einzubetten.

Lagert der Staat gewisse Tatigkeiten an Organisationen ausserhalb der Verwaltung aus, so Ubernimmt er
gegeniiber den Birgerinnen und Birgem die Verantwortung dafiir, dass die Leistungserbringung legal,
legitim, wirtschaftlich und wirkungsvoll erfolgt. Er leistet Gewéhr fur eine ordnungsgemdsse Leistungs-
erbringung, die das offentliche Interesse berlcksichtigt. Gleichzeitig kann er aber je nach Situation die je-
weils beste Form der Aufgabenerflllung auswahlen. Als Konzept ist der Gewéhrleistungsstaat damit Uber
den politischen Polen des Neo-Liberalismus und des Etatismus anzusiedeln - er Idsst den jeweiligen poli-
tischen Kréiften den Entscheid offen und liefert die Optionen, aus denen gewdhlt werden kann. Dies be-
dingt allerdings, dass sich der Staat fur jede konkrete Situation entscheiden muss, welchen Weg er wahlt.

Neo-Liberalismus: Etatismus:
Wettbewerb und private Hierarchie und staatliche
Aktivitat im Vordergrund Aktivitat im Vordergrund

Gewahrleistungsstaat:

| I
| I
i<:: Situative Arrangements mit ::>}

I
| |

Gewabhrleistungsverantwortung

Abbildung 1: Der Gewdhrleistungsstaat zwischen den politisch positionierten Staatskonzepten (Mastronardi
und Schedler 1998)

Im Gewadhrleistungsstaat "wird der Entscheid Uber die Aufgabenbreite und die ideologische Ausgestal-
tung des Staates (neo-liberaler vs. Sozial- und Wohlfahrtsstaat) entkoppelt von Fragen der Umsetzung
des Service Public und der Aufgabenwahrmehmung. Die Aufgabenbreite wird durch politische Instanzen
in demokratischen Verfahren festgelegt. Bei der Aufgabenerflllung trdgt der Staat in allen offentlichen
Aufgabenbereichen die Gewahrleistungsverantwortung, erbringt aber lediglich sog. Kernaufgaben des
Staates selbst" (Schedler und Proeller 2006: 35). Gleichzeitig entsteht eine Gewahrleistungsverwaltung,
welche zielgerichtet, aber autonomer und mit mehr Verhandlungsspielraum handelt. Die Konzeption des
Gewadhrleistungsstaates erlaubt somit ein politisch-administratives System, welches sowohl sozialstaatliche
als auch neo-liberale Ziige zuldsst. Der 6ffentlichen Verwaltung kommt im Gewéhrleistungsstaat die Auf-
gabe zu, fur die Sicherstellung der Leistungserbringung der demokratisch festgelegten Aufgaben, die Ver-
antwortung zu Ubernehmen.

Fur die Public Corporate Governance bedeutet diese Staatsidee, dass

1. der Staat die Erflllung von Aufgaben in unterschiedlichen Formen und Strukturen sicherstellen
kann, namentlich auch mit Eigenbetrieben und Beteiligungen;

2. diese Arrangements jedoch stets den Anforderungen der Legalitét, Legitimitdt, Wirtschaftlichkeit
und Wirksamkeit genligen missen;

3. in jedem konkreten Fall eine neue Abwidgung vorgenommen werden muss, wie diese Kriterien
zu gewichten sind.

Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen © 2007 IDT-HSG
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Damit wird zwischen drei wesentlichen Funktionen mit unterschiedlichen Verantwortungsarten unter-
schieden:

Gewahrleistung. Als Gewahrleister hat das Gemeinwesen die nicht delegierbare Verantwortung, dass ei-
ne bestimmte Aufgabe auf einem vorgegebenen Niveau erfllt wird (Effektivitdt/Effizienz). Gleichzeitig ist
jedoch sicherzustellen, dass bei der Festlegung wichtiger Rahmenbedingungen oder des Auftrags die de-
mokratischen Verfahren eingehalten und die Rechte der Betroffenen geschitzt werden (Legalitdt). Die
Ziele der Aufgabenerflllung missen sich an den von der Politik verfassungsmdssig vorgesehenen 6ffentli-
chen Interessen ausrichten (Legitimitdt). Dazu gehdrt auch die Sicherstellung einer demokratisch legiti-
mierten Aufsicht. Im Vordergrund steht hier in aller Regel die politische Perspektive - die Gewdhrleis-
tungsverantwortung ist in erster Linie eine politische Verantwortung.

Leistung Der Erbringer der Leistung tragt die Erflllungsverantwortung, die ebenfalls im Rahmen der vier
genannten Erfolgskriterien beurteilt werden kann: die Aufgabe ist legal, legitim, effizient und effektiv zu
erfillen. Im Vordergrund steht hier die Management-Perspektive - die Erflllungsverantwortung ist in ers-
ter Linie eine Verantwortung des Managements (der leistungserbringenden Organisation) gegeniber
dem Auftraggeber.

Ejgentum: Als Eigentimer oder Beteiligter eines Betriebs trdgt das Gemeinwesen die Verantwortung,
dass zum einen die Leistungsfahigkeit der &ffentlichen Unternehmung langfristig erhalten bleibt, und dass
zum zweiten die Flhrung des Betriebs nach anerkannten Grundsitzen erfolgt. Politisch sollte zudem
festgelegt werden, inwiefern eingesetztes Kapital und Risiko zu entschéddigen sind (z.B. Uber eine Divi-
dende), oder wieviel Defizit ein Gemeinwesen zu decken gewillt ist. Im Vordergrund steht hier sowohl
eine politische als auch eine Corporate Governance-Perspektive - die Eigentlimerverantwortung ist in
erster Linie eine Verantwortung des Gemeinwesens gegenlber den Stakeholdem der Unternehmung,
aber auch gegeniiber dem Steuerzahler.

sall-in-one" - Staat

! v

Management Corporate Governance Public Governance

Gewahrleister :

Erbringer: Eigentlmer: Versoreunssniveal
 Effizienz / Effektivitat ~ Substanzerhaltung gtingsn
N . -Legitimitat
-Aufgabenerfillung -Rendite e
. -Legalitat
-Rahmeneinhaltung -Kontrolle
-Gesamtkosten

Abbildung 2: Aufgabendifferenzierung im Gewahrleistungsstaat (Schedler 2007)

In seinem muindlichen Kommentar zum "Bericht des Bundesrates zur Auslagerung und Steuerung von
Bundesaufgaben (Corporate-Governance-Bericht)" vom 13. September 2006 (Bundesrat 2006) verweist
Philippe Mastronardi (2007b) auf die Konsequenzen, die sich aus dem Gewdhrleistungsstaats-Konzept fir
den Bund ergeben:

Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen © 2007 IDT-HSG
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e Massgebend fir die Konzeption der Public Corporate Governance muss die Perspektive des
Staates und seiner Aufgaben in Zusammenarbeit mit Privaten sein (also mit der Betonung auf
Fublic anstatt auf Corporate Governance).

e Wo sich keine Vollprivatisierung rechtfertigt, ist politischer Einfluss auf private Trdger offentlicher
Aufgaben legitim und muss vorgesehen werden.

e Zwischen Staat und Markt sind zwar unterschiedliche Mischungsverhdltnisse méglich, aber im-
mer nach dem Konzept des Gewéhrleistungsstaates.

Daraus leitet Mastronardi ab, dass die Gewahrleistungsverantwortung bei Public Corporate Governance
stets beim Bund verbleibt, wihrend die Erflllungsverantwortung delegierbar ist. Hingegen behilt der
Bund die so genannte Auffangverantwortung, d.h. bei Nicht- oder Schlechterfillung der Aufgabe durch
den Beauftragten muss der Bund in der Lage sein, die Aufgabe selbst zu erbringen oder durch andere
Dritte erbringen zu lassen.

Diese Auffangverantwortung ist nach unserer Konzeption ein Teilbereich der Gewdhrleistungsverantwor-
tung, wie

e die Verantwortung fir die Auswahl| der geeigneten Governance-Form (also beispielsweise: re-
gulierte Marktlosung; Netzwerkldsung; Kontrakt mit privaten und/oder offentlichen Anbietern);

e die Verantwortung fir die Aufrechterhaltung eines geeigneten Marktumfeldes fir die gewahlte
Governance-Form (z.B. die Regulierung des Telekommunikationsmarktes durch die ComCom);

e die Verantwortung fir die Auswahl| geeigneter Leistungserbringer, sofemn eine solche Wahl-
maoglichkeit in der gewdhlten Governance-Form vorgesehen ist (z.B. durch Ausschreibungen im
offentlichen Regionalverkehr);

e die Verantwortung fiir die Uberwachung der Leistungserbringung und -abgabe an die Offent-
lichkeit;

e die Verantwortung fir die Gewahrung der Rechte aller Betroffenen (zB. durch Schaffung einer
Rekursinstanz).

Mit der Auslagerung von Aufgaben an private und/oder 6ffentliche Unternehmen ist es also nicht getan.
Handelt es sich um eine Aufgabe im &ffentlichen Interesse, so ist der Staat gefordert, eine ganze Reihe
von Massnahmen durchzufiihren, um die zuverldssige Leistungserbringung zu gewahrleisten.

1.2 Governance: Public oder Corporate?

Aufgrund des oben Gesagten stellt sich nun die Frage, in welchem Verhdltnis die verschiedenen Gover-
nance-Konzepte zu einander stehen, die in Diskussion stehen. Vereinfachend unterscheiden wir an dieser
Stelle die Public Governance von der Public Corporate Governance. Wir verstehen Public Corporate
Governance als einen Teilbereich der Public Governance, der den Spielregeln der Public Governance
untergeordnet ist. Public Corporate Governance ist fur all jene Fille der Public Governance relevant, in
denen sich der Staat fur eine Leistungserfillung durch verselbstdndigte Organisationen im Eigentum des
Staates (6ffentliche Unternehmen) entscheidet.

Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen © 2007 IDT-HSG
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Wie bei jeder staatlichen Tatigkeit, steht das offentliche Interesse im Vordergrund der Betrachtung. Es

definiert die Kontingenz der Public Governance, oder mit anderen Worten: das &ffentliche Interesse legt

die Grenzen fUr die Public Governance fest. Die Ausformulierung des offentlichen Interesses entsteht in

einem politischen Prozess. Jegliche Form der Public Governance, sei dies nun ein Netzwerk, eine Public

Private Partnership, ein Regulatormodell (wie im Telekommunikationssektor der Schweiz), oder auch ei-

ne Eigenerflllung durch den Staat, muss aus unterschiedlichen Perspektiven des offentlichen Interesses

beurteilt werden:

Das offentliche Interesse
bestimmt die Mdglichkeiten
der Public Governance.

Die Public Corporate
Governance ist in die
Public Governance ein-
gebettet.

Ist Marktfahigkeit das Ziel
der Politik, ist sie Indikator fir
gute Leistungserbringung.

Politisch/demokratisch: Sicherstellung einer demokratisch legitimierten Definition der Aufgaben,
die erfullt werden (politische Definition des Gemeinwohls / des offentlichen Interesses, dem die
Aufgaben dienen sollen); sodann demokratische Uberwachung der Aufgabenerfiillung; politische
Sicherstellung der definierten Aufgabenerfillung; politische Verantwortlichkeit der Zustdndigen.
Im Fokus steht die Legritimitit des staatlichen Handelns.

Rechtlich: Basierung des staatlichen Handelns auf eine rechtliche, d.h. gesetzlich definierte
Grundlage; gestUtzt darauf Sicherstellung des Rechtsschutzes fir alle Betroffenen; Wahrung von
Rechten und Durchsetzung von Pflichten. Im Fokus steht die Lega/izat des staatlichen Handelns.

Betrieblich: Organisation der Aufgabenerfiillung so, dass vorgegebene Ziele kostenglinstig und
termingerecht erreicht werden. Im Fokus steht die £ffizienz und Effektivitat des staatlichen Han-
delns. Nicht selten wird eine Erflllungsform gewahlt, die marktnahe operieren muss, um vom Ef-
fizienzdruck des Wettbewerbs zu profitieren. In diesen Féllen ist die Marktfahigkeit der Unter-
nehmung ein Indikator fur die Qualitdt der Leistungserbringung. Mit anderen Worten: die Un-
ternehmung muss sich gegenlber einer allfilligen Konkurrenz im Markt behaupten kénnen.
Werden hingegen Leistungen erbracht, die nicht in wettbewerblich organisierten Markten ange-
boten werden, so ist die Effizienz und Effektivitdt der Leistungserbringung anders zu messen, bei-
spielsweise Uber Indikatoren.

Offentliches Interesse

~_

Public Governance

Public Corporate
Governance

~~

Marktfahigkeit der Unternehmung

Abbildung 3: Einbettung der Public Corporate Governance in die Public Governance
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Diesen Anforderungen muss der Staat in seinem Verantwortungsbereich immer gerecht werden, sei er
nun selbst Leistungserbringer oder Diritte, sei er selbst Eigentimer oder Dritte. Legalitdt, Legitimitat, Effi-
zienz und Effektivitat sind damit die Richtschnur fir die Beurteilung von Public Governance Arrange-
ments. Da sie sich in ihren Anliegen oft widersprechen, muss fir jede einzelne Situation eine optimale
Balance gefunden werden.

Die Ziele, die mit Public Governance verfolgt werden, kdnnen sehr unterschiedlich sein. Will man Pub-
lic Governance normativ fassen, so zeigen sich hier die unterschiedlichen Ideologien oder Glaubenssitze:
Neo-Liberale Vertreterinnen und Vertreter werden Governance-Ansitze gut finden, die moglichst viele
Entscheide Uber Aufgabendefinition und -erflllung der unsichtbaren Hand des Marktes Uberlassen.
Wohlfahrtsstaatliche Vertreterinnen und Vertreter werden hingegen fiir Ansdtze votieren, die eine
bestmdgliche Versorgung der Gesellschaft mit sozialen Leistungen garantieren, was in der Regel auf die
Leistungserbringung durch Verwaltung oder Nonprofit Organisationen hinaus lduft. Etatisten wieder
werden fur eine moglichst weitgehende staatliche Leistungserbringung votieren. Indem wir selbst die Kri-
terien der Legalitdt, der Legitimitdt, der Effektivitdt und der Effizienz in den Vordergrund stellen, positio-
nieren wir uns ebenfalls. Unser Ansatz ist ein weitgehend utilitaristischer: wir suchen nach Ldsungen, die
insgesamt einen grosstmoglichen Nutzen bei der Verfolgung des 6ffentlichen Interesses stiften.

In der Public Corporate Governance tritt neben die Gewdhrleistungsfunktion des Staates auch seine
Eigentimerfunktion. Sie entspringt dem Entscheid des Staates, die Aufgabenerfillung an eine &ffentliche
Unternehmung zu delegieren, an der er sich kapitalméssig beteiligt (oder die er zu 100 % selbst halt).
Uber seine Beteiligung behilt sich der Staat einen besonderen Einfluss auf die Art und Weise vor, wie
die Aufgaben erfillt werden. Selbst wenn er seine Unternehmung bewusst mit viel Autonomie ausstat-
tet, kann er in seiner Eigentlimerfunktion seine Anliegen gegeniber der Unternehmung hierarchisch
durchsetzen. Dass er diesen Vorbehalt im 6ffentlichen Interesse macht, rechtfertigt letztlich sein Engage-
ment als Eigentimer o&ffentlicher Unternehmen. Die Eignerverantwortung tritt neben die Gewahrleis-
tungsverantwortung. Wahlt der Staat hingegen ein Kontraktmodell mit Privaten, so kann ein solcher
Durchgriff mit den Interessen privater Eigentimer kollidieren, was eine besondere Legitimation erfordert.
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Public Governance

Public Corporate Governance

Ausgangslage Der Staat ist Garant fur eine bestimmte Der Staat ist (zusdtzlich) Eigentimer oder
Versorgungsleistung (Gewahrleister). Die Beteiligter an jener Organisation, die &ffent-
Form der Erflllung ist grundsitzlich offen. liche Leistungen erbringt.

Fokus Im Vordergrund steht das &ffentliche Inte- Hier hat sich der Staat fur die ErfUllungsform

Hauptaufgabe des

resse an der Aufgabendefinition und -
erflllung. Dabei sind verschiedene Erfil-

lungsformen denkbar.

Schaffung institutioneller Arrangements, die

der Auslagerung mit kapitalmdssiger Eigen-
beteiligung (Eigner) entschieden. Dadurch
treten Gewahrleistungs- und Eignerverant-

wortung gleichberechtigt nebeneinander.

Im Vordergrund der analytischen Betrach-
tung steht oft das Interesse des Staates als

Eigentimer einer Unternehmung.

Schaffung von Steuerungs- und Uberwa-

Staates eine optimale Aufgabendefinition und - chungsarrangements, die sicherstellen, dass
erfillung im Dienste des &ffentlichen Inte- Unternehmen mit staatlicher Beteiligung im
resses gewahrleisten. Sinne des Staates als Gewahrleister und als

Eigentimer agieren.

L&sungsansdtze Deliberative Aufgabendefinition; kooperati-  Gewahrleister- und Eigentimerstrategie;
ve Aufgabenerfillung; situative Orchestrie- Besetzung des und Einflussnahme via das
rung méglicher Arrangements. Dies alles Board; Uberwachungsstrukturen und -
immer unter Beachtung der Legalitét, Legi- mechanismen.
timitdt, Effizienz und Effektivitit.

Tabelle 1: Public Governance vs. Public Corporate Governance

1.3 Rechtsformen von 6ffentlichen Unternehmen

Offentliche Unternehmen kénnen in unterschiedlichen Rechtsformen ausgestaltet sein. Sie kénnen dem
offentlichen Recht (Verwaltungsrecht) oder dem privaten Recht (OR) unterstehen. Somit ist die Rechts-
form kein Abgrenzungskriterium fir die wirtschaftliche Tétigkeit des Staates. Lienhard (2005) betont,
dass die Rechtsform fir die Public Corporate Governance zwar eine wichtige Rahmenbedingung ist, dass
jedoch die konkrete Ausgestaltung der Steuerungs- und Uberwachungsinstrumente erheblich mehr Be-
deutung hat als die Rechtsform an sich. Wir fassen uns daher in der Darstellung zum Schweizerischen
Recht kurz.

Den unselbstidndigen 6ffentlich-rechtlichen Anstalten kommt keine eigene Rechtspersdnlichkeit zu.
Sie sind nicht rechtsfahig und verfigen weder Uber ein eigenes Vermdgen noch kénnen sie Handlungs-
subjekt sein. hr Vermdgen wird dem staatlichen Trdger zugeschrieben. Es kann aber eine gesonderte Fi-
nanzrechnung geflhrt werden. Insgesamt kann einer unselbstandigen offentlich-rechtlichen Anstalt trotz
fehlender Rechtspersonlichkeit organisatorisch sehr selbstdndig sein und somit Uber eine grosse Auto-
nomie verfigen (Hafelin und Muller 2002).
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Selbstdndige &ffentlich-rechtliche Anstalten sind mit einer eigenen Rechtspersonlichkeit ausgestattet.
Sie fallen unter die Kategorie der juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts im Sinne von Art. 52 Abs.
2 ZGB und sind somit selber Trager von Rechten und Pflichten. In dieser Rolle kénnen sie Uber ihr eige-
nes Vermdgen verfugen, sind jedoch fir ihre Verbindlichkeiten haftbar. Per Gesetz kann eine subsididre
Staatshaftung festgehalten werden.

"Offentlich-rechtliche Kérperschaften sind mitgliedschaftlich verfasste, auf dem offentlichen Recht be-
ruhende und mit Hoheitsgewalt ausgestattete Verwaltungstrager, die selbstindig 6ffentliche Aufgaben
erfillen" (Héfelin und Miller 2002: Rz 1288). Bezeichnend fur diese Organisationsform ist, dass sie aus
Mitgliedermn besteht. Die mitgliedschaftlichen Rechte bilden die Grundlage der kdrperschaftlichen Organi-
sation. Mitglieder kénnen natirliche als auch juristische Personen sein. Als juristische Person im Sinne von
Art. 52 Abs. 2 ZGB ist die offentlich-rechtliche Kérperschaft selbstdndige Trdgerin von Rechten und
Pflichten. Sie ist vermdgensfahig und kann fur ihre Verpflichtungen haftbar gemacht werden. Grundsdtz-
lich basiert sie auf &ffentlich-rechtlicher Grundlage und nur wenn diese Regelungen unvollstindig sind,
darf auf das private Vereins- und Genossenschaftsrecht zurlickgegriffen werden. Sie Ubt sowohl hoheitli-
che als auch nicht hoheitliche Verwaltungstdtigkeiten aus und ihre Anordnungen ergehen in Form von
Verfigungen oder aber in Formen des Privatrechts.

Der Bund bedient sich einer weiteren Organisationsform aus dem Bereich der &ffentlich-rechtlichen
Kérperschaften, der spezialgesetzlichen Aktiengesellschaft. Bekannteste Beispiele dieser Form sind die
Swisscom (Art 2 des Bundesgesetz Uber die Organisation der Telekommunikationsunternehmung des
Bundes [TUG] von 1997, SR 784.11) und die Schweizerischen Bundesbahnen (Art. 2 des Bundesgesetz
Uber die Schweizerischen Bundesbahnen [SBBG] von 1998, SR 742.31). Vorrangig gelten fur die Organi-
sation dieser 6ffentlichen Unternehmen die speziellen gesetzlichen Regelungen des Bundes und erst sub-
sididr die entsprechenden Rechtsnormen des OR.

Sonderegger (2004) hat in seiner Studie zur Governance von Elektrizititsversorgungsunternehmen in der
Schweiz aufgezeigt, dass im Zuge der Liberalisierung immer hdufiger &ffentlich-rechtliche Strukuren in
privatrechtliche umgewandelt werden, wobei jedoch die Eigentlimerverhdltnisse unverdndert bleiben.
Einige Rechtsformen des Privatrechts stehen in der Tat auch &ffentlichen Unternehmen als Organisati-
onsform offen. Insbesondere gemischtwirtschaftliche Unternehmen nehmen das Rechtskleid des Privat-
rechts an (Krdhenmann 1987: 13). Dadurch erhalten die privaten Trdger eine grundsdtzlich gesicherte
Rechtsstellung und der Einfluss der &ffentlichen Trédgerschaft wird eingeschrankt (Beeli 1989: 65). Fir rein
offentliche Unternehmen bietet die privatrechtliche Unternehmensstruktur den Vorteil, dass sie in einem
autonomen Verhdltnis zur staatlichen Tragerschaft stehen, was die Flexibilitdt stark erhoht.

Die Rechtsform der Aktiengesellschaft (AG) ist die hdufigste Organisationsform bei gemischtoffentli-
chen und rein offentlichen Unternehmen (Vogel, 2000, S. 47). Aber auch fur gemischtwirtschaftliche Un-
ternehmen wird diese Rechtsform hdufig gewdhlt. Dies wird damit begriindet, dass fur beide Unterneh-
mensarten keine spezifische &ffentlich-rechtliche Rechtsform besteht (Krédhenmann 1987: 135). Art. 762
OR berlcksichtigt explizit offentlich-rechtliche Kérperschaften, in dem er die Vertretung in den Board
oder die Revisionsstelle einer Akteingesellschaft bei vorliegendem &ffentlichen Interesse regelt. Fir 6f-
fentlich-rechtliche Anstalten besteht gemiss Art. 763 OR eine eingeschrinkte Anwendbarkeit des Akti-
enrechts.
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Die Gesellschaft mit beschrankter Haftung ist ein Zusammenschluss von natiirlichen oder juristischen
Personen mit eigener Rechtspersonlichkeit. Artikel 772 Abs. 3 OR reduziert diese Rechtsform aus-
schliesslich auf wirtschaftliche Zwecke und Art. 773 OR beschrankt das maximale Stammkapital auf CHF
2 Mio., was die GmbH flr gréssere und insbesondere gemischtwirtschaftliche Unternehmen nicht attrak-
tiv macht. Zudem ist die GmbH schwerfillig ausgestaltet und bietet kaum entscheidende Vorteile gegen-
Uber der Akteingesellschaft.

Auch bei der Genossenschaft kénnen sich juristische oder natlrliche Personen beteiligen. Der Haupt-
zweck einer Genossenschaft liegt gemdss Art. 828 OR bei der Férderung und Sicherung bestimmter
wirtschaftlicher Interessen ihrer Mitglieder. Artikel 885 OR gesteht jedem Genossenschafter, sei er nun
offentlich oder privat, genau eine Stimme zu. Diese Bestimmung wirkt sich auf die Wahl der Rechtsform
einer privatrechtlichen Genossenschaft fur 6ffentliche Unternehmen negativ aus und man zieht die 6f-
fentlich-rechtliche Organisationsform vor (Vogel 2000: 48).

Insgesamt stehen der &ffentlichen Hand also mehr Gestattungs- und Organisationsformen zur Verfligung
als der Privatwirtschaft (Lienhard 2005). Welche Form nun die angemessene ist, muss jedoch von Fall zu
Fall bestimmt werden.
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2 Die Gewdhrleister-Sicht der Steuerung 6ffentlicher Unternehmen

2.1 Offentliche Unternehmen im Spannungsfeld zwischen Politik und Markt

Gemdss Bhatta (2003: 4) ist Corporate Governance die Art und Weise, wie Unternehmen gesteuert
und gemanaged werden. Ubertragen auf den Begriff Public Corporate Governance bedeutet dies, dass
es um die Steuerung und das Management von &ffentlichen Unternehmen geht. Die Eidgendssische Fi-
nanzverwaltung (2006: 10) charakterisiert Unternehmen, die ausgelagerte Aufgaben wahrnehmen, wie
folgt. Es sind Unternehmen, die

e rechtlich selbstdndig und nicht (mehr) Teil der zentralen Bundesverwaltung sind,
e Figentum bzw. eine Haupt- oder Mehrheitsbeteiligung des Bundes darstellen und
e mit der Erflllung von ausgelagerten Aufgaben des Bundes betraut sind

Schedler und Keller (1998) erginzen diese Anforderungen durch die Kriterien der Rechtspersénlichkeit
(Verpflichtungen im eigenen Namen eingehen), der Personalautonomie (eigenes Mitarbeiterreglement)
und der Kapitalstruktur (Institutionen mit privaten Investoren sind hdufig an der Borse kotiert oder als
Kooperation organisiert, kommt das Kapital aus dem privaten und &ffentlichen Sektor spricht man von
Mischunternehmen).

Gemein ist diesen Unternehmensformen, dass die Politik und die Verwaltung sowoh! Auftraggeber als
auch Anteilseigner sind und dadurch die betriebswirtschaftliche Betédtigung des Unternehmens einge-
schrankt wird. Deshalb sind in der Public Corporate Governance Gewahrleister- und EigentUmerstrate-
gien nebeneinander notwendig. Auf diese Problematik wird zu einem spateren Zeitpunkt in diesem Kapi-
tel vertieft eingegangen.

Die OECD, die sich stark fur die Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen engagiert, schliesst
alle jene Unternehmen mit ein, bei denen der Staat die Kontrolle durch die volle oder mehrheitliche Ei-
gentlmerschaft, oder aber durch eine signifikante Minderheitsbeteiligung (Sperrminoritdt) wahrnimmt
(OECD 2005: 11).

FUr unsere Studie musste eine Definition fur 6ffentliche Unternehmen gefunden werden, die eine Aus-
wahl in der Schweiz ermdglicht. Wir liessen und dabei konkret von folgenden Kriterien leiten:

e Mehrheit oder signifikante Minderheit in Besitz eines oder mehrerer offentlicher Gemeinwesen
e Rechtlich und/oder organisatorisch selbstdndig und nicht (mehr) Teil der 6ffentlichen Verwaltung
e Nimmt eine ausgelagerte (6ffentliche) Aufgabe wahr

Offentliche Unternehmen stehen somit in der Leistungspflicht gegeniiber dem Staat als Gewihrleister.
Das heisst, sie erzielen eine Wirkung, welche sie durch die Leistungserstellung in Abweichung von einer
Marktleistung erbringen. Entscheidend ist die Herausforderung der Public Governance, eine Balance zwi-
schen politischem Einfluss und der Managementeffizienz zu finden (Hilb 2005: 43). Diese Problematik
wird nachfolgend eingehend beleuchtet.
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Offentliche Unternehmen bewegen sich an der Schnittstelle zwischen verschiedenen Rationalititen. Pri-
mar sind dies die Rationalitdt der Politik und die Rationalitdt des Marktes. Als Rationalitdt wird hier eine
bestimmte Art des Denkens und Handelns verstanden, die in einem spezifischen Kontext mit erwarteten
Ursache-Wirkungs-Beziehungen vernilnftig nachvollziehbar Sinn ergibt. Es ist die konstruierte Logik eines
Individuums oder Gruppe und funktioniert als Filter bei der Beurteilung von Geschehnissen in der Um-
welt. Die Rationalitdt wird durch die bestehenden (Erfolgs-) Anreize, die Erfahrung, das Wissen sowie
von grundlegenden Annahmen und Werten geprégt (Schedler 2003: 539). Das 6ffentliche Interesse ist
auch, aber nicht nur durch 6konomische Ziele definiert. In konkreten Situationen kann es somit rational
sein, nicht die dkonomisch effizienteste Variante zu wahlen, sondern nach anderen Kriterien zu entschei-
den.

Es ist unerldsslich, dass &ffentliche Unternehmen mit den Anforderungen dieser verschiedenen Rationali-
tdten zurecht kommen und verstehen, wie in den jeweiligen Rationalitdten kommuniziert wird. Deshalb
muss eine Ubersetzung zwischen den Rationalititen stattfinden (Schedler 2003). Offentliche Unterneh-
men stehen vor der Herausforderung einen Ausgleich zwischen der Autonomie des Managements und
der Sicherstellung des politischen Einflusses zu finden. Hofmeister (2005) verweist beispielsweise darauf,
dass nicht der Markt allein die bestimmende Referenzgrdsse sein darf, sondemn insgesamt eine Steigerung
der wirtschaftlichen und resultatorientierten Leistungserstellung mit vergleichsweise wenigen Risiken an-
zustreben ist. Damit greift er zwar weiter, aber immer noch zu kurz. Auch und gerade die politische Kon-
trolle der &ffentlichen Leistungsdefinition und -erbringung muss mit Public Corporate Governance si-
chergestellt sein (Finger 2002).

2.2 Gewadbhrleistung als Eigentiimer

Wenn der Staat Eigentimer jener Organisation wird, der er die Erfillungsverantwortung fir eine offent-
liche Aufgabe Ubertrdgt, befindet er sich in einer Doppelrolle. Er ist als Gewéhrleister fur die Aufgabener-
fUllung und als Eigentimer fur die erfillende Organisation verantwortlich. Dies erdffnet ihm neue Varian-
ten der Organisation der Leistungserbringung, z.B. indem der &ffentlichen Unternehmung mehr Auto-
nomie zugestanden wird als der zentralen Verwaltung. Gleichzeitig kann er sich seinen Einfluss auf die
Unternehmung wahren - zum Beispiel um Anliegen der Personalpolitik direkter durchzusetzen, als dies
etwa bei einem Kontrakt mit privaten Anbietern mdglich wére.

Die Moglichkeiten der Steuerung verdndemn sich durch die Schaffung von offentlichen Unternehmen.
Wihrend in der zentralen Verwaltung direkt Uber Anweisungen und Zielvorgaben geflhrt werden kann,
ist dies in der &ffentlichen Unternehmung nur noch indirekt moglich, z.B. Gber Delegierte im Board. Wird
die Erflllungsverantwortung an ein privates Unternehmen oder eine NPO delegiert, so ist die Grundlage
fur die Steuerung oft "nur" eine Leistungsvereinbarung (friiher: Subventionsvereinbarung), die in aller Re-
gel wenig in die inneren Angelegenheiten der Organisation eingreift, sondemn auf die Leistungen und
Wirkungen fokussiert. Allerdings ist dies eine idealisierte Darstellung, und in der Praxis finden sich alle
moglichen Mischformen (Ruflin 2006; Proeller 2007).

In der Tabelle 2 stellen wir die Erflllungsformen einander gegenlber, um die Konsequenzen fur das Ma-
nagement bzw. die Governance aufzuzeigen. Dabei wird deutlich, dass die klassische Steuerungsmdglich-
keit in der zentralen Verwaltung aus der Hierarchie entspringt, die fur die BUrokratie typisch ist. Die &f-
fentliche Unternehmung bietet die Steuerungsmoglichkeiten an, die sich aus dem Unternehmensrecht
(fur rechtlich selbstdndige Unternehmen) oder aus dem Organisationsrecht (fur nicht-selbstandige Orga-
nisationen) ergeben. Gegentber privaten Unternehmen und NPOs muss der Staat auf das Repertoire
zuriick greifen, das sich im Rahmen des Subventions- oder Vertragsrechts ergibt.
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Auch dies sind aber idealisierte Formen, die in der Praxis nicht so streng angewendet werden und eher
als Ruckfallpositionen zu verstehen sind.

Erfillung durch zentrale Erflllung durch offentliche  Erfullung durch private

Verwaltung Unternehmung Unternehmung / NPO
Primdres Steuerungsmedi-  Direkte Flhrung Uber Indirekte FUhrung Uber Leistungsvereinbarung und
um Anweisungen und Ziel- Delegierte im Board und -Uberwachung im Rahmen
vorgaben strategische Zielvorgaben;  von Kontrakten

Leistungsvereinbarung

Konfliktbewaltigung Unmittelbar hierarchisch Mittelbar hierarchisch Nicht-hierarchisch unter
Vertragspartnern

Eskalationsmdglichkeit Sanktionen im Rahmen Sanktionen im Rahmen Sanktionen im Rahmen

des Personalrechts des Organisations- oder des Vertragsrechts
Unternehmensrechts

Mischformen Partizipative Fihrung; Delegierte im Board des
verwaltungsinterne Netz- Leistungserbringers (v.a.
werke bei NPOs)

Tabelle 2: Erflllungsformen und Konsequenzen flir die Governance

Das offentliche Unternehmen ist in sich bereits eine Mischform und 6ffnet neue Spannungsfelder zwi-
schen Gewihrleistungsverantwortung und Eigentimerinteressen. Nicht setten kommen diese Spannungs-
felder erst dann zum Vorschein, wenn sich konkrete Konflikte ergeben, und diese transparent gemacht
werden. Was geschieht beispielsweise, wenn eine offentliche Unternehmung zwar qualitativ gute Leis-
tungen erbringt, aber zu Preisen, die deutlich hdher sind als im Markt? Was geschieht, wenn ein &ffentli-
ches Unternehmen widersprichliche Ziele zu erfillen hat, beispielsweise die Erreichung einer bestimm-
ten Rendite und gleichzeitig die Aufrechterhaltung einer (ineffizienten) Struktur? Was geschieht, wenn ein
offentliches Unternehmen zum Spielball politischer Grabenkdmpfe wird?

Um diese Spannung zu bewdltigen, kdnnen organisatorische und verfahrensmdassige Ansdtze gewahlt
werden. Mastronardi (2007b) schldgt beispielsweise vor, verschiedene Controlling-Kreise zu unterschei-
den, die auf unterschiedliche Inhalte fokussieren. Die Fihrung schafft sich Transparenz Uber einen inne-
ren Controllingkreis, der auch Informationen an die Oberleitung bereitstellt. Die Prifung bekommt Zu-
gang zu den internen Informationen, um ihre Funktion ausiben zu kénnen. Die Aufsichtsfunktion
schliesslich bedingt einen dusseren Controllingkreis, der sich auf die Geschéftsfihrung bezieht. Mastro-
nardi (2007b) formuliert dies fir den Bund wie folgt:
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e Der Bundesrat steuert die Unternehmung Uber einen Leistungsauftrag und Uber messbare stra-
tegische Ziele.

e Der Bundesrat fihrt die Unternehmung Uber einen dusseren Controllingkreis (Gewaéhrleistungs-
verantwortung). Im Zentrum steht die Erfillung der strategischen Ziele.

e Die Unternehmung bleibt in ihren Entscheidungen méglichst "politikfrei”. In einem inneren Cont-
rollingkreis wird die Erfullungsverantwortung wahrgenommen.

e Die Bundesversammlung kontrolliert den dusseren Controllingkreis des Bundesrates.

Brun (2003) hat in einer breit angelegten Studie untersucht, welches Informationsinteresse die Parlamen-
tarierinnen und Parlamentarier haben, wenn eine Steuerung von Verwaltungseinheiten und Externen
Uber Leistungsauftrdge erfolgt. Er hat dabei eine detaillierte Liste von Anforderungen an eine gute, adres-
satengerechte Berichterstattung erarbeitet, die auch den Anliegen der politischen Rationalitit Rechnung

tragt.

In einem Gutachten zur moglichen Ausgestaltung der politischen Fihrung der Spital AG eines Schweizer
Kantons hat Schedler (unverdffentlicht) vorgeschlagen, die Rollen der Gewahrleistung und des EigentU-
mers innerhalb von Regierung und Verwaltung zu trennen. Damit kann innerhalb des Finanzdeparte-
ments eine einheitliche Strategie zu den Beteiligungen des Kantons entwickelt werden, und die Anliegen
des Eigentimers kdnnen ausformuliert werden. Gleichzeitig kann im Gesundheitsdepartement die Ge-
wahrleistung einer optimalen Versorgung mit Gesundheitsleistungen sichergestellt werden.

Eigentiimer: Gewahrleister:
i J : Gesundheits-
Finanzdepartement
departement
VF\? : 2?[6? : Versorgung:
éu%r;t;sz Betreiber: IéTngulrLgsdauftrag
i obalbudge
Ressourcen- Spital AG g
politik
Zulieferer:
Beschaffung Raum -> Hochbauamt
Abbildung 4: Organisatorische Trennung von Eigentimer und Gewéhrleister

Dies hdtte zur Folge, dass die Spital AG als 6ffentliche Unternehmung zwei Ansprechpartner im Kanton
hatte: fur Fragen der Unternehmensfihrung das Finanzdepartement (in der Eigentimerrolle), fUr Fragen
des Leistungsangebots das Gesundheitsdepartement (in der Gewéhrleisterrolle). Im Falle eines Interes-
senkonflikts zwischen den beiden wiare die Gesamtregierung dann die Eskalations- und Konfliktldsungs-

stufe.

In der Folge werden wir erliutern, welche konzeptionellen Uberlegungen sich aus dem oben Gesagten
ableiten lassen. Im empirischen Teil (vgl. Kap. 4) werden wir darlegen, wie die von uns angesprochenen
Instrumente in der Praxis angewendet und wie sie von den Betroffenen beurteilt werden.
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2.3 Fragestellungen fir unsere Untersuchung

Ein Gemeinwesen (Bund, Kanton, Gemeinde) hat verschiedene Mdglichkeiten, eine einmal definierte
Leistungsversorgung zu organisieren. Die Eigenerstellung ist eine klassische Variante. Sobald das Ge-
meinwesen sich entschliesst, mit anderen gemeinsam bestimmte Aufgaben zu erfillen, oder sie durch
andere erflllen zu lassen, entsteht ein Steuerungsproblem: der Staat kann dann nicht mehr hierarchisch
befehlen, was zu tun oder zu lassen ist, sondern er muss seinen Einfluss anders gettend machen. Er kann
beispielsweise aus einem Vertrag rechtliche Schritte einleiten. Er kann einen Vertrag kiindigen oder nicht
verldnger. Er kann Subventionen kirzen oder nicht mehr auszahlen. Er kann schliesslich die Leistungs-
erbringung wieder selbst Ubernehmen. All das sind Massnahmen, die politische Energie verzehren, die
also in aller Regel unbeliebt sind. Aus diesem Grund ist das Gemeinwesen gut beraten, vorbeugende
Massnahmen zu treffen, dass solche Sanktionen nicht notwendig werden.

Um in einer Situation der ausgelagerten Aufgabenerfiillung diese zu gewdhrleisten, steht dem Gemein-
weisen eine Reihe von Mdglichkeiten zur Verfligung, bzw. muss es verschiedene Punkte in der konkreten
Ausgestaltung beachten. In unserer Untersuchung (Kap. 4) sind wir daher einer Reihe von Fragestellun-
gen nachgegangen, die wir aufgrund von Vorgesprachen mit Experten sowie der Literaturrecherche fir
relevant erachtet haben.

Stufengerechtes Controlling: Welche Massnahmen eines stufengerechten Controlling sind heute be-
reits etabliert, und wo sehen die Unternehmen selbst noch Handlungsbedarf! [vgl. Empirie Kap. 4.3.1]

Finanzierungsmodelle: Uber die Gestattung der Finanzierung kann das Gemeinwesen einen grossen Ein-
fluss auf das Verhalten der Leistungserbringung austiben. Die Finanzierungsmodelle sind der SchlUssel
zum "fUtternden System", sie definieren die Anreize fir die Leistungserbringung. Hier gibt es grosse Un-
terschiede festzustellen, von der reinen Defizitgarantie Uber Fallpauschalen und Gutschein-Systeme, bis
zur Globalbudgetierung mit Leistungsauftragen. [vgl. Empirie Kap. 4.3.2]

Einschrankungen der unternehmerischen Freiheit: Der Markt bietet innovativen Unternehmerinnen
und Untermehmern oft unerwartete Moglichkeiten, sich dkonomisch zu verbessem. In der Privatwirt-
schaft wird von den Unternehmen geradezu erwartet, diese Chancen zu ergreifen und sich weiter zu
entwickeln. Im staatlichen Kontext kann dies jedoch unerwiinscht sein, meist weil bestimmte Handlungs-
optionen ausserhalb des politisch Méglichen liegen. Um hier ein Uberschiessen zu verhindern, kénnen
bestimmte Beschrdankungen der Geschéftstitigkeit vorgegeben sein. [vgl. Empirie Kap. 4.3.3]

Staatsgarantie: Sie ist eine besondere Form der Gewahrleistung, indem der Staat die Aufrechterhaltung
der Organisation (nicht nur der Aufgabenerflllung) garantiert. Dieses hohe Risiko geht der Staat in der
Regel nur ein, wenn ein grosses &ffentliches Interesse an der Existenz einer Unternehmung bzw. der Er-
fUllung ihrer Verpflichtungen besteht. [vgl. Empirie Kap. 4.3.4]

Organe: Uber die Organe einer Unternehmung kann ein Gemeinwesen direkt Einfluss nehmen, wenn es
2.B. das Board personell besetzt, oder wenn es gar ein Weisungsrecht gegeniber dem Board besitzt.
Diese spezielle Form der Gewdhrleistung werden wir spdter noch einmal vertieft betrachten. Auch in
der Darstellung der Situation in der Schweiz wird ein eigenes Kapitel dazu Stellung nehmen.
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Die Interessen und Aufgaben des Staates als Eigentimer von Unternehmen unterscheiden sich wesent-
lich von jenen, die er als Gewdhrleister zu verfolgen hat. In aller Regel ist der Staat (d.h. die Gemeinde,
der Kanton, der Bund, oder Zusammenschlisse aus diesen drei Ebenen) alleiniger oder mehrheitlicher
Eigentimer von offentlichen Unternehmen. Als solcher hat er ein ureigenes Interesse an einer gesunden
Unternehmensentwicklung, oder mit anderen Worten: an der Aufrechterhaltung der Leistungsfahigkeit
der Unternehmung. Gleichzeitig ist er aber auch politisch verantwortlich fir die Vorkommnisse innerhalb
der offentlichen Unternehmung. Auch wenn formal die Zustdndigkeit fir personelle oder organisatori-
sche Entscheide beim Verwaltungsrat oder der Geschiftsleitung liegt, so kann sich aus Unternehmens-
skandalen rasch eine politische Diskussion entwickeln, der sich die Regierung kaum entziehen kann. Als
Eigentlmer hat damit das Gemeinwesen ein legitimes Interesse, die politische Kontrolle Uber das Unter-
nehmen zu bewahren. Nicht ohne Grund fokussiert daher der Corporate Governance Bericht des Bun-
desrates (2006) recht stark auf diese Fragestellung.

3.1 Die Entwicklung einer Corporate Governance fir 6ffentliche Unternehmen

Aus der Notwendigkeit, in einer grossen Unternehmung mit eigenstandiger Geschaftsflhrung die Inte-
ressen der Eigentiimer sicherzustellen, hat sich die Konzeption der Corporate Governance entwickelt. In
der Literatur findet sich keine einheitliche Definition von Corporate Governance. Jedoch herrscht Ein-
stimmigkeit dariiber, dass Themen wie Entscheidungsfindung, Performance und Kontrolle der Organisati-
on sowie dem Bereitstellen von Strukturen der Organisation eine Richtung geben und die angebrachten
Erwartungen bezlglich Verantwortlichkeit externer Gruppen gerecht werden mdissen. Strukturelle Ver-
dnderungen im &ffentlichen Sektor haben das Augenmerk auf Governance und Verantwortlichkeit auch
in diesem Sektor gelenkt (Hodges et al. 1996: 7).

Die Diskussion um Public Corporate Governance ist stark vom privaten Sektor geprdgt. Dies zeigt sich
nicht zuletzt daran, dass man sich bei der Entwicklung von Public Corporate Governance Kodizes an
denjenigen des privaten Sektors orientiert, oder sich Beratungsfirmen der Thematik vermehrt annehmen.
Es stellt sich somit die Frage, ob die Erkenntnisse aus dem privaten Sektor bezlglich Corporate Gover-
nance auf den &ffentlichen Sektor Ubertragbar sind. Hodges et al. (1996: 9) meinen, dass gewisse Cha-
rakteristika bestehen, welche den offentlichen Sektor vom privaten deutlich unterscheiden und somit ei-
ne unangepasste Ubernahme der Erkenntnisse nicht moglich ist. Offentliche Unternehmen weisen neben
den finanziellen Zielen eine Reihe von nichtfinanziellen auf, welche simtliche Bereiche der Performance
beeinflussen.

Die Intemational Federation of Accountants (IFAC - PSC 2001: 13) ist die interationale Dachorganisa-
tion der Rechnungspriifer, hat also ein spezielles, professionelles Interesse an der Thematik. Sie definiert
Corporate Governance fir &ffentliche Unternehmen wie folgt:

Corporate Governance verweist im allgemeinen auf den Prozess, in dem Organisationen
geftihrt, kontrolliert und verantwortlich gemacht werden und wird durch die Prinzipien
Transparenz, Integritat und Verantwortlichkert untermauert. Governance beschaftigt sich
mit den Strukturen und Prozessen der Entscheidungstindung, Verantwortlichkert, Kon-
trolle und dem Verhalten der Unternehmensspitze.
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Zentrale Elemente der Public Corporate Governance sind somit die Unternehmenssteuerung sowie die
Unternehmensiberwachung. Eine gute Corporate Governance verbindet "harte" Fatoren, wie Systeme
und Prozesse, mit "weichen" Faktoren, wie Leadership, Kultur oder dem Verhalten. Corporate Gover-
nance im Offentlichen Sektor ist deshalb wichtig, weil es die Bildung von ausgelagerten Organisationsein-
heiten ermdglicht, die qualitativ hoch stehende Leistungen anbieten und gleichzeitig einer demokratisch
legitimierten Kontrolle unterliegen. Dies soll das Vertrauen in die Leistungsfahigkeit des Staates starken.
Das Vertrauen hingt einerseits von der Qualitdt der Leistung ab, andererseits von der Offenheit und
Ehrlichkeit mit der die Organisation Uber ihre Performance spricht und aus Fehlern lernt (The Audit
Commission 2003).

Besonders an Public Corporate Governance ist, dass in &ffentlichen Unternehmen die demokratische
Legitimation und Gemeinwohlverpflichtung die Rahmenbedingungen bestimmen, innerhalb derer das
Management seine Aufgaben erflllt. Dabei spielen Wettbewerb und marktwirtschaftliche Prinzipien eher
eine untergeordnete Rolle (Pfitzer et al. 2005: 411). Schedler und Kolbe (2004) sehen im Zuge der Etab-
lierung des Gewadhrleistungsstaates, der sich im Dreieck Staat-Markt-Dritter Sektor bewegt, die Notwen-
digkeit von Uberwachungsmechanismen durch Corporate Governance. Dabei ist es gerade im &ffentli-
chen Sektor wichtig, dass die demokratische Legitimation aufrecht erhalten wird.

Der aus dem Jahre 1992 stammende Cadbury Report indentifiziert drei grundlegende Prinzipien der
Corporate Governance fUr privatwirtschaftliche Unternehmen. Es sind dies Offenheit, Integritdt und Ac-
countability. Auch wenn der Cadbury Report nicht fur die direkte Anwendung auf den &ffentlichen Sek-
tor gedacht war, so bestehen Griinde, ihn als Anknipfungspunkt fir einen solchen Transfer zu sehen.
Nebst der grossen offentlichen Aufmerksamkeit die er erlangt hat, spricht er Belange an, welche auch fir
den offentlichen Sektor relevant sind. Den Transfer dieser drei Prinzipien auf den offentlichen Sektor,
und somit in die Public Corporate Governance, hat das Chartered Institute of Public Finance and Ac-
countability (CIPFA - fir Grossbritannien vergleichbar mit der Schweizer Treuhandkammer) vorgenom-
men und wird in Abbildung 2 der Interpretation des Cadbury Reports gegenlber gestellt.
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Cadbury Report

CIPFA

Offenheit

Integritét

Verantwortlichkeit

Ein offener Ansatz wird deshalb
verlangt, damit alle interessierten
Parteien Vertrauen in die Organisa-
tion selber haben. Offenheit bei der
Offenlegung  von  Informationen
fihrt zu effektiven und zeitgerech-
ten Handlungen und sowie zu einer
eigenen genauen Uberpriifung.

Integritdt bezieht sich sowohl auf
das aufrichtige Handeln als auch die
Vollstdndigkeit. Sie wird in der Ehr-
lichkeit des Jahresberichtes der Or-
ganisation und der Darstellung ei-
ner ausgeglichenen Gliederung aus-
gedriickt. Die Integritdt der Berich-
te hdngt entscheidend von der In-
tegritdt der Verfasser ab, welche
wiederum von den professionellen
Standards innerhalb der Organisa-
tion beeinflusst wird.

Verantwortlichkeit ist der Prozess,
bei dem die Individuen fir ihre
Handlungen verantwortlich  sind.
Dazu muUssen alle Parteien eine kla-
re Vorstellung von ihrer Verant-
wortung haben und klar definierte
Rollen, welche durch eine stabile
Struktur gestitzt werden.

Offenheit ist verlangt, damit die Stakehol-
ders Vertrauen in den Entscheidungsfin-
dungsprozess und die Handlungen des &f-
fentlichen Dienstes, in das Management
der Handlungen sowie in die Individuen
selber haben. Durch eine offene und be-
deutsame Konsultation der Stakeholder
und die Kommunikation von vollstindiger,
richtiger und klarer Informationen fUhrt zu
effektiven und zeitgerechten Handlungen
und sowie zu einer eigenen genauen
Uberpriifung.

Integritdt bezieht sich sowohl auf das auf-
richtige Handeln als auch die Vollstindig-
keit. Sie basiert auf Ehrlichkeit, Selbstlosig-
keit und Objektivitit sowie auf hohen
Standards der Korrektheit und Redlichkeit
bei der Verwaltung von offentlichen Gel-
dern und dem Management der eigenen
Angelegenheiten. Die Integritdt hdngt von
der Effektivitdit des Kontrollrahmens, den
personlichen Standards sowie der Profes-
sionalitdt der Individuen innerhalb der Or-
ganisation ab. Integritdt zeigt sich in den
Entscheidungsfindungsprozessen und der
Qualitdt der Finanz- und Performancebe-
richten.

Verantwortlichkeit ist der Prozess, bei dem
die offentlichen Dienstleister und die Indi-
viduen darin fUr ihre Entscheidungen und
Handlungen verantwortlich sind, inklusive
der Verwaltung der Offentlichen Gelder
und allen Aspekten der Performance sowie
der Unterwerfung unter eine externe
Uberpriifung. Verantwortlichkeit wird da-
durch erreicht, dass jedem seine Verant-
wortung klar ist und klare Rollen durch ei-
ne stabile Struktur zugeteilt werden.

Tabelle 3:

Cadbury Report und CIPFA-Prinzipien

Diese noch sehr offen formulierten Prinzipien kdnnen zwar gedankliche Richtschnur sein, missen jedoch
fUr eine praktische Anwendung operationalisiert werden. Mit anderen Worten gilt es, konkrete Richtli-
nien und Ausgestaltungsformen zu definieren, an denen sich der Gesetzgeber orientieren kann, wenn
neue offentliche Unternehmen geschaffen werden.

Eine solche Konkretisierung der Prinzipien des Cadbury Reports hat durch die OECD erstmals im Jahre
1999 mit der Verdftentlichung der OECD Frinciples on Corporate Governance (OECD 1999) stattge-
funden.
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Mit der Entwicklung der OECD Guidelines on Corporate Governance of State-owned Enterprises
(OECD 2005) hat die OECD ein Dokument fur ffentliche Unternehmen geschaffen, welches ihre Spe-
zifitaten berlcksichtigt. Basierend auf praktischen Erfahrungen sollen diese Guidelines einen Vorschlag
darstellen, die unter dem Kapitel "Im Spannungsfeld zwischen Staat und Markt" erlduterten Herausforde-
rungen anzugehen. Durch die weiterfihrende Kommentierung der Guidelines ist eine Art Kodex ent-

standen.

OECD Guidelines Beschreibung

Sicherstellung eines effektiven Der gesetzliche Regelungsrahmen fur &ffentliche Unternehmen sollte

und gesetzlichen Regelungs- gleiche Wettbewerbsbedingungen schaffen, wo &ffentliche und priva-

rahmens fur &ffentliche Unter-  te Unternehmen miteinander im Wettbewerb stehen, um Marktver-

nehmen zerrungen zu vermeiden. Der Regelungsrahmen basiert auf den
OECD Frinciples on Corporate Governance und ist mit diesen kom-
patibel.

Der Staat als Eigentimer Der Staat soll als aktiver und informierter Eigentimer handeln und

eine klare sowie konsistente Eigentlimerstrategie entwickeln, um si-
cher zu stellen, dass die Governance von &ffentlichen Unternehmen
in einer transparenten und verantwortungsvollen Art und Weise mit
dem nétigen Grad an Professionalitdt und Effektivitdt ausgefihrt wird.

Gleiche Behandlung aller An- Der Staat als Eigentiimer soll die Rechte aller Anteilseigner anerken-

teilseigner nen und in Ubereinstimmung mit den OFCD Principles on Corporate
Govemance ihre gleichberechtigte Behandlung und den gleichen Zu-
gang zu den Unternehmensinformationen ermdglichen.

Beziehung zu den Anspruchs- Die EigentUmerstrategie muss die Verantwortung der o&ffentlichen

gruppen Unternehmen gegenliber den Anspruchsgruppen voll anerkennen.
Uber die Beziehungen zwischen Unternehmung und Anspruchs-
gruppen ist Bericht zu erstatten.

Offenlegung und Transparenz Oﬁ‘entlicbe Unternehmen mussen einen hohen Standard an Transpa-
renz in Ubereinstimmung mit den OECD Princples on Corporate
Govemnance befolgen.

Die Verantwortlichkeit des Das Board von offentlichen Unternehmen solite die nétige Autoritét,
Boards von &ffentlichen Unter-  Kompetenzen und Objektivitdt besitzen, um seiner Funktion der stra-
nehmen tegischen FUhrung und Uberwachung des Managements nachkom-

men zu kénnen. Es muss integer handeln und fir seine Handlungen
volle Verantwortung tragen.

Tabelle 4: OECD Guidelines on Corporate Governance of State-owned Enterprises

Mit den OECD Guidelines sind bereits erste Fragestellungen, welche die Public Corporate Governance
betreffen, angesprochen worden. Deutlich wird auch hier, dass die OECD die Eigentimerfunktion an die
offentliche (politische) Verantwortung anbindet und damit den Prinzipien einer good public governance
nachzukommen versucht. In diesem Kapitel sollen diese und weitere Fragestellungen im Zusammenhang
mit der aktuellen Diskussion um Public Corporate Governance erldutert werden.
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Public Corporate Governance beschéftigt sich nicht zuletzt mit der Frage, wie der Staat seinen Einfluss
durch die Beteiligungen an &ffentlichen Unternehmen geltend machen kann und zugleich die wirtschaftli-
che Tatigkeit nicht durch ein politisches Klumpenrisiko gefdhrdet wird. Um Antworten auf diese Frage zu
finden, wird sie in Unterfragen gegliedert, welche wiederum Teilprobleme der Public Corporate Gover-
nance aufgreifen.

3.2 Wahrung der Interessen der Eigentimer

Wenn von den Interessen der Eigentimer die Rede ist, so sind wir uns bewusst, dass Gemeinwesen als
Eigentimer von Unternehmen selten eine konsistente Interessenlage aufweisen. Im Grunde ware das
Volk als Eigentimer zu sehen, was in der Praxis aber nicht handhabbar ist. Folglich treten Parlament (wo
vorhanden) und Exekutive an seine Stelle. Nicht selten vertritt die Regierung die Interessen der Eigenti-
mer und handelt als Aktiondr, unter der Oberaufsicht des Parlamentes oder der Gemeindeversammlung.

Beispiel:

Die Abraxas Informatik AG ist ein offentliches Unternehmen gemdss unserer Definition. Sie gehort zu je
50 % den Kantonen St. Gallen und Zurich. Die beiden Finanzminister der Kantone vertreten ihre Kanto-
ne an der Aktiondrsversammlung, die ihrerseits den Verwaltungsrat einsetzt. Im Verwaltungsrat sitzen
zwei leitende Mitarbeiter als Vertreter der beiden Kantone, sowie drei politisch unabhdngige Vertreter
der Wirtschaft bzw. Wissenschaft. Die beiden Kantonsvertreter vertreten die Eigentimerinteressen im
Verwaltungsrat.

Die Abraxas AG verflgt Uber eine Eigentimerstrategie, die von beiden Kantonsregierungen verabschie-
det wurde. Im Ubrigen handelt die Unternehmung marktorientiert und steht in offenem Wettbewerb zu
anderen Anbietern im Markt.

FUr den Eigentlimer ist es wesentlich, seine eigene Rolle in der Corporate Governance zu erkennen und
sein Verhdltnis zu den anderen Akteuren zu definieren. Daraus kann abgeleitet werden, welches Modell
der P.C.G. fur die konkrete Ausgestaltung dominierend sein soll, bzw. welche Elemente in eine P.C.G.
mit einbezogen werden. Cornforth (2003) hat eine Typologie entwickelt, an der sich die Praxis sehr gut
orientieren kann. Fir verschiedene dominierende Annahmen ("theoretische Perspektive") zeigt er auf,
von welchen Interessenlagen ausgegangen wird und welche Konsequenzen dies fir die Zusammenset-
zung des Boards und fiir dessen hauptsadchliche Aufgabe hat. An dieser Stelle unseres Berichtes wollen
wir aber noch nicht zu sehr auf das Board fokussieren, sondern wir wollen bewusst breiter bleiben. Die
Frage ist hier, wie sich der Eigentimer mit seinen Interessen in die Organisation einbringen will.
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Theoretische
Perspektive

Interessenlage

Auswahlkriterien fur
Board Mitglieder

Aufgabe des Boards

P.C.G. Modell

Agency Theorie

Zwischen EigentUimer

Repriasentanten der

Konformitat mit den

Compliance Mo-

und Manager besteht ~ Eigentimer Interessen der Eigen-  dell
ein Interessenkonflikt tlmer sicherstellen
Stewardshijp The-  Eigentimer und Ma- Experten Leistung der Organi- Partnerschafts-
one nager haben dieselben sation verbessern modell
Interessen
Demokratische Zwischen Offentlich- Demokratisch legiti- In politischen Prozes- ~ Demokratisches
Perspektive keit und Eigentlmer/  mierte Laien- sen die Organisation Modell
Management besteht Reprdsentanten steuern
ein Interessenkonflikt
Stakeholder The- ~ Zwischen relevanten Reprdsentanten der Interessen der An- Stakeholder Mo-
one Anspruchsgruppen Anspruchsgruppen spruchsgruppen ver- dell
und Eigentimer / Ma- treten
nagement besteht ein
Interessenkonflikt
Tabelle 5: Konzeptionelle Ansdtze der Public Corporate Governance (Comforth 2003)

Sieht sich der Eigentimer primdr als Auftraggeber ("Principal" in der Agency Perspektive), so wird er
versuchen, klare Auftrdge und Ziele zu definieren, die zu erreichen sind. Typischerweise wird er Anreize
fUr das Management setzen, diese Ziele zu erreichen, und er wird vor dem Problem stehen, die Zieler-
reichung kontrollieren zu missen. Das kann er unter anderem tun, indem er seine Vertreter in das Board

schickt, die die "Compliance” (Einhaltung der Vorgaben) tUberwachen.

Im Ansatz der Stewardship Perspektive versteht sich der Eigentimer als Teil der Organisation, in die er
sich partizipativ und begleitend einbringen will. Gemeinsam mit dem Management entwickelt der Eigen-
timer (bzw. seine Vertreter im Board) Strategien, um die Leistungserbringung der Organisation zu
verbessern. Zwischen Eigentiimer und Management besteht ein Partnerschaftsverhdltnis.

Die demokratische Perspektive betont ihrerseits die Notwendigkeit einer demokratisch legitimierten
Steuerung der 6ffentlichen Unternehmung. Innerhalb eines Boards laufen stidndig politische Entschei-
dungsprozesse ab, die auch von ideologischen Vorstellungen der Mitglieder geprdgt sind. Aus diesem
Grund kann es relevant sein, die verschiedenen Ideologien im Board vertreten zu wissen. Das Board hat
dann die Aufgabe, die Arbeit des Managements und der Organisationsmitglieder aus politischer Warte
zu beurteilen und Einfluss zu nehmen.

Die Perspektive der Anspruchsgruppen schliesslich geht davon aus, dass es legitime Interessen von An-
spruchsgruppen der Organisation gibt, die zu berlcksichtigen sind - und die in keinem der oben erwahn-
ten Modelle genligend erfasst wirden. Die formalisierten Prozesse der Demokratie etwa schliessen all
jene Stakeholder aus, die nicht Birgerinnen und Burger sind. Besteht ein Interessenkonflikt zwischen Ei-
gentlmer (bzw. dessen Vertretung, der Regierung) oder Management und den Anspruchsgruppen, so
sind die Interessen der Anspruchsgruppen durch geeignete Mittel in die Entscheidungsprozesse der Or-
ganisation mit einzubeziehen.

Die oben beschriebenen Perspektiven schliessen sich gegenseitig nicht aus, sondern in der konkreten
Ausgestaltung der Public Corporate Governance werden sie unterschiedlich gewichtet. In ihrer Beurtei-
lung ist zu berlicksichtigen, dass sie zunehmend komplex sind, mit anderen Worten:
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das Compliance Modell ist (konzeptionell) am einfachsten, das Partnerschaftsmodell ist bereits an-
spruchsvoller, die demokratische Perspektive steigert die Komplexitdt zusatzlich, und schliesslich fihrt ei-
ne konsequente Umsetzung der Anspruchsgruppen-Perspektive zu sehr hohen Anspriichen an die Public
Corporate Governance. In deliberativen Prozessen ist ndmlich immer wieder neu zu beurteilen, welches
legitime Interessen der verschiedenen Anspruchsgruppen sind, und wie sie in die Steuerung der offentli-
chen Unternehmung einbezogen werden sollen (Mastronardi 2007a). In der Wahl des Steuerungsmo-
dells ist daher auch zu beriicksichtigen, welche Komplexitdt notwendig ist, und ob die Akteure in der La-
ge sind, mit der Komplexitdt umzugehen.

3.3  Fragestellungen flr unsere Untersuchung

Bei unserer Betrachtung werden wir uns auf eine Reihe von thematischen Schwerpunkten konzentrieren,
die uns von besonderer Bedeutung erscheinen. Dabei lassen wir uns primar von den Perspektiven der
Compliance und der Demokratie leiten, was durch die praktische Ausgangslage beeinflusst ist: Nachdem
Aufgaben ausgelagert und Verwaltungseinheiten in Unternehmen umgewandelt wurden, besteht fir die
Politik oft das Problem, die Unternehmung als Auftraggeber steuern, ihr aber grossen Managementfrei-
raum Uberlassen zu missen. Sie befindet sich damit hauptsédchlich in der Rolle des Prinzipals und demo-
kratisch Verantwortlichen, der seinen frei laufenden Agenten Uberwachen bzw. demokratisch beeinflus-
sen will.

Klarung der Funktionen und Aufgaben: Um Interessen zu kanalisieren und Interessenskonflikte zu ver-
meiden, sind nach Bockli (2000) die Fihrungsfunktion ("Management"”), die Oberleitungsfunktion
("Board") und die Prifungsfunktion ("Revision") zu kldren. Im Kontext staatlicher Aufgabenerflllung
kommt eine weitere Funktion dazu, die Aufsichtsfunktion ("Regierung/Parlament”). Hier ist eine wichtige
Nahtstelle zur Public Governance zu finden. So zeigt sich am Beispiel der Post in der Beschrdankung des
Parlaments auf die Aufsichtsfunktion, dass fUr die Post bewusst ein sehr autonomer, marktnaher Status
gewdhlt wurde. Dies ist an sich ein Entscheid im Rahmen der Public Governance, der aber direkt Aus-
wirkung auf die Public Corporate Governance hat. [vgl. Empirie Kap. 4.4.1]

Strategische Ziele des Eigners: Uber strategische Ziele beeinflusst das Gemeinwesen als Eigentimer
die unternehmerischen Aktivitaten der offentlichen Unternehmung. Auf Bundesebene definiert der Bun-
desrat strategische Ziele fir seine Eigenbetriebe, also die Post, die SBB, die Ruag, etc. In den Kantonen
und Gemeinden ist hingegen nicht immer eindeutig, ob strategische Zielsetzungen des Eigentimers vor-
liegen. Von solchen Eigentlimerstrategien wird jedoch erwartet, dass sie die Erwartungen der Politik kla-
ren und damit die Unternehmensleitung leiten sollen (Lienhard und Schedler 2006). Sie sind zugleich Be-
schrankung und Schutz fur die Unternehmensleitung (Board und Management). [vgl. Empirie Kap. 4.4.2]

Kontrolle der Geschiftstatigkeit: Das Gemeinwesen als Eigentlmer hat einen Anspruch auf und eine
Verpflichtung fir die Kontrolle der Geschiftstatigkeit des Unternehmens. Je klarer die Ziele vorgegeben
sind (siehe oben), umso eher kénnen sie fir die Kontrolle verwendet werden. Die subjektive Wahrneh-
mung der Intensitdt dieser Kontrolle ist recht unterschiedlich, wie Sonderegger (2004) fir die Gemeinde-
Energieversorgungsunternehmen erkannt hat. Die Unternehmen fihlen sich deutlich weniger kontrolliert,
als die Gemeinden zu kontrollieren glauben. [vgl. Empirie Kap. 4.4.3]

Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen © 2007 IDT-HSG



Die Ejgentimer-Sicht der Steuerung offentlicher Untermehmen 29

Offenlegung von Informationen: Mit dieser Massnahme wird Transparenz geschaffen. Fir privatrechtli-
che Unternehmen wird heute nicht selten eine Rechnungslegung nach anerkannten Standards gefordert,
beispielsweise FER oder IFRS. In Analogie dazu wurde auf den 1. Januar 2007 ein neues Finanzhaushalts-
gesetz des Bundes in Kraft gesetzt, das sich an die /ntemational FPublic Sector Accounting Standards
(IPSAS) anlehnt, und das auch fur die meisten Unternehmen mit &ffentlich-rechtlicher Rechtsform Gil-
tigkeit hat. Insofern ist zumindest fiir die Zukunft zu erwarten, dass die Rechnungen der Bundesbetriebe
vergleichbarer werden. Auf Kantons- und Gemeindeebene scheint die Situation hingegen noch weitge-
hend ungekldrt. [vgl. Empirie Kap. 4.4.4]

Berichterstattung an die Eigner: Als Eigentimer hat das Gemeinwesen ein Informationsinteresse, das
Uber jenes der Offentlichkeit hinaus geht. Aus diesem Grund ist zu erwarten, dass fiir diesen Adressa-
tenkreis eine verstdrkte, vertiefte Berichterstattung erfolgen wird. [vgl. Empirie Kap. 4.4.5]
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4 Das Board in der Public Corporate Governance

Mit "Board" bezeichnen wir jene Einheit, die eine Oberleitungsfunktion einnimmt. Fir die Aktiengesell-
schaft ist dies der Verwaltungsrat, fir andere kann es der Vorstand sein, der Institutsrat, der Stiftungsrat
oder - wie bei der Universitdt St. Gallen - der Universitdtsrat. Nachdem wir oben gesehen haben, dass
die Rechtsform der Unternehmung keine so grosse Bedeutung fir die Public Corporate Governance hat,
sprechen wir konsequenterweise vom Board in diesem funktionalen Sinn, zusammenfassend fur alle kon-
kreten Benennungen der Oberleitung.

4.1 Aufgaben des Boards und Anforderungen bei seiner Ausgestaltung

FUr die Herleitung der Anforderungen an die Mitglieder des Boards soll zuerst ndher auf die Aufgaben
dieses Gremiums eingetreten werden. Dabei Idsst sich in der Literatur ein Kern an Hauptaufgaben defi-
nieren, welcher je nach Autor durch weitere erganzt wird.

Die IFAC (2001) definiert die Anforderungen (geprégt durch die Compliance Perspektive, die fur Revisi-
onsunternehmen typisch ist) mit Fokus auf finanzwirtschaftliche und Revisions-Aspekte folgendermassen:

e unabhdngige Beurteilung der strategischen Ziele, der Performance, des Ressourceneinsatzes und
der Art der Flhrung;
e Sicherstellung eines effizienten und effektiven Umgangs mit &ffentlichen Ressourcen (Verhaltens-

richtlinien, Organisationsstrukturen und -prozessen, Controlling und externes Reporting).

In verschiedenen Publikationen sind ausserdem folgende Aufgaben zu finden:

e Oberleitung der Unternehmung

o Pflege der Beziehung zu den Anspruchsgruppen

e Gestaltung eines Leitbildes (Grundsdtze und Verhaltensweisen, Regeln zur Kooperation, Kom-
munikation und Information zwischen Aufsichtsrat und Geschdftsleitung)

e Uberwachung der Ergebnisse der Geschiftsfiihrung

e Teilnahme an Willensbildung und Durchsetzung des offentlichen Interesses

e Koordination und Kommunikation mit internen und externen Priifern

e Formulierung einer sachgerechten Aufbau- und Ablauforganisation (klare Verantwortlichkeiten,
Kompetenzen und Strukturen)

e personliche und fachliche Fort- und Weiterbildung sicher stellen

Aus den oben erwdhnten Aufgaben lassen sich nun eine Reihe von Anforderungen ableiten, die an ein
Board eines &ffentlichen Unternehmens zu stellen sind. Immer wieder genannte Elemente sind:

e Fach- und Sozialkompetenz

e keine personlichen Bindungen innerhalb der Organisation (Unabhdngigkeit)
e genlgend Informationen fur die Boardtatigkeit

e fachliche Erfahrung

e personliche Eignung

e zeitliche Disponibilitat



Das Board in der Public Corporate Governance 31

Fur Sonderegger (2004) zeichnet sich das strategische Organ eines &ffentlichen Unternehmens dadurch
aus, dass die Fach- und Betriebswirtschaftskompetenz vor der politischen Erfahrung/Verdienst zu beriick-
sichtigen ist. Dies auch dann, wenn das strategische Organ oft von der Exekutive gewdhlt wird und somit
die parteipolitische Gesinnung mitentscheidend Uber die Wahlbarkeit eines Kandidaten ist. In einer Un-
tersuchung von Sonderegger bei 65 Elektrizitdtsversorgungsunternehmen in Schweizer Gemeinden ran-
gierte die parteipolitische Gruppierung an letzter Stelle der Anforderungen an ein strategisches Gremi-
um. Es wird vermutet, dass dieses Ergebnis einen Soll-Zustand darstellt und nicht der momentanen Pra-
xis entspricht.

Insgesamt ist es wichtig, dass das Gesamtgremium alle ndtigen Fahigkeiten in sich vereint, damit die An-
trage der Geschéftsleitung kritisch hinterfragt und eigenstandige Entscheidungen in Abweichung von den
Antrdgen erarbeitet werden kdnnen. Die Zusammensetzung und die Aufgaben des Boards sind eine di-
rekte Folge der konzeptionellen Perspektive, die leitend fir die Ausgestattung der Public Corporate Go-
vernance ist (vgl. das voran gehende Kapitel).

4.2 Auf der Suche nach demokratischer Legitimation

Aus einer demokratischen Perspektive ware zu fordem, dass das Board einer &ffentlichen Unterneh-
mung reprdsentativ zusammengesetzt werden soll. Vor allem in Grossbritannien wird eine Verstarkung
der demokratischen Steuerung offentlicher Unternehmen zunehmend gefordert - wohl nicht zuletzt un-
ter dem Eindruck eines schlechten Managements &ffentlicher Unternehmen. Insbesondere der Ruf nach
demokratisch legitimierten Verwaltungsraten wird dort zunehmend laut. Wie dies jedoch umgesetzt
werden soll, bleibt eine Herausforderung. Greer et al. (2003) nehmen daher eine Umdefinierung des
Problems vor. Fir sie ergibt sich die Legitimation des Boards sowohl aus der Effektivitdt seiner Arbeit
und als auch aus der demokratischen Verantwortlichkeit. Es ist also nicht die reprdsentative Zusammen-
setzung, sondern die Evaluation und Verantwortlichkeit des Boards im Rahmen einer demokratischen
Uberwachung, die ausschlaggebend ist. Sie weisen aber auch darauf hin, dass das Board nicht der einzige
Anknlpfungspunkt fir eine grossere demokratische Legitimation ist. Auch vermehrte Transparenz und
Offenheit, externe Audits und Evaluationen sowie verschiedene Formen der Konsultation kdénnen eine
Lésung hierflr sein.

In der Schweiz wird die demokratische Legitimation weniger akut als Problem wahrgenommen, zumin-
dest auf kommunaler und kantonaler Ebene. Rechtlich besteht hier die M&glichkeit, auch in gemischtwirt-
schaftlichen Aktiengesellschaften Vertreter der Gemeinde oder des Kantons in den Verwaltungsrat zu
delegieren, die im Einzelfall an Weisungen gebunden sein kénnen (Art. 762 Obligationenrecht). Oft
nehmen Mitglieder der Exekutive als Vertreter des Gemeinwesens Einsitz in Boards von Unternehmen,
die fur die Gemeinde oder den Kanton als bedeutend angesehen werden. Dies hat den Vortelil, dass eine
direkte Kommunikation zwischen Exekutive und 6ffentlicher Unternehmung besteht - pragmatisch gese-
hen, erscheint dies oft als ideale Losung.

Im &ffentlichen Sektor stellt der politische Einfluss eine Herausforderung beziiglich der Entwicklung einer
effektiven Corporate Governance-Struktur dar. Die Entscheidungen betreffend Menge, Qualitdt, Wahl
und gerechter Vorschriften offentlicher Dienstleistungen sind politische Entscheidungen, welche sich in
hoheren oder tieferen Kosten fiir die Burger niederschlagen. Dies gilt auch dann, wenn der Board direkt
gewdhlte Mitglieder durch die Blrger sowie direkt oder indirekt bestimmte Mitglieder durch die Regie-
rung enthdlt. Hier ist wichtig, dass Standards und Prozeduren die Verantwortlichkeit von gewahlten und
bestimmten Mitgliedern sicherstellen.
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4.3  Rollenverstiandnis der Boardmitglieder - Konformitdt und Leistung

Das Selbstverstdndnis der Boardmitglieder kann zwischen zwei Zielbereichen schwanken. Zum einen
kann sich ein Board primir als Uberwachungsorgan verstehen, das im Auftrag der Eigentiimer die Ge-
schéftsleitung kontrolliert. Im Vordergrund stehen dann Themen, die sich um die Konformitdt der Ge-
schiftsfihrung mit den Zielen und Interessen der Eigentimer drehen. Zum anderen kann sich ein Board
aber auch als Teil der Unternehmung verstehen, das einen wesentlichen inhaltlichen Beitrag zu leisten
hat. Im Vordergrund stehen dann Themen, die eine Leistungssteigerung der Unternehmung zum Inhalt
haben, wie z.B. die Formulierung einer Strategie oder aktive Beitrdge an die Weiterentwicklung der Or-
ganisation.

Balance der
Zielbereiche der P.C.G.
T

Konformitat
-Uberwachung der Aktivititen
der Unternehmensleitung
-Rechenschaft sicherstellen
gegenlber all jenen, die ein
Recht darauf haben

Leistung

-Formulierung der Strategie
-aktiver Beitrag an die Weiter-
entwicklung der Organisation

Abbildung 5: Das Board zwischen Konformitat und Leistung

Auch hier beeinflusst die theoretische Perspektive, wie die Rolle des Boardes definiert ist. Die Agency-
Theory fokussiert sich darauf, dass die Boardmitglieder die Interessen der Eigentimer wahrnehmen und
mit ihren Ressourcen sorgfiltig umgehen. Eine andere Sichtweise ist, dass das Board als Gremium die
Leistungsfdhigkeit der Organisation voranbringen soll, in dem durch die Strategie sowie die obersten Ent-
scheidungen Werte generiert werden (Stewardship-Theory). Diese beiden Perspektiven verlangen ein
vollig anderes Verhalten und eine unterschiedliche Orientierung der Boardmitglieder (Tricker 1994).

Der Cadbury Report wird in der Literatur dafir kritisiert, dass er sich hauptsachlich auf die Konformitat
fokussiert und andere Sichtweisen aussen vor lasst. Im Zentrum stehen die Aufmerksamkeit fUr Details,
die Ausiibung von Sorgfalt und auf die Fahigkeiten der Uberwachung, der Evaluation und das Reporting.
Hodges (1996: 10) fordert, dass die Leistungsperspektive neben der Konformitit eine ebenblrtige Stel-
lung einnimmt. Nach dieser Perspektive soll die Ausgestaltung der Public Corporate Governance die
Organisationsmitglieder dazu motivieren, die Aufgaben in einer effizienten und effektiven Weise zu erfil-
len. Dazu werden Visionen, strategisches Denken und Risikolbernahme sowie proaktive Verwaltungsrate
gefordert (Cornforth 2003).

Im &ffentlichen Sektor bereiten insbesondere die Identifikation Ziele und die Messung der Zielerreichung
Schwierigkeiten, um eine effektive Corporate Governance zu entwickeln. Es herrscht Unklarheit bei der
Beziehung zwischen den Ressourceninputs und der Erreichung der Ziele. Gerade aus diesem Grund
muss eine Integration der beiden Perspektiven stattfinden. Eine zu starke Fokussierung auf die Leistungs-
Dimension ist ihrerseits zu vermeiden, weil dadurch die Accountability in den Hintergrund rlckt
(Ashburner 2003: 214). Banga et al. (1995, zit. in Hodges et al. 1996) haben einen solchen Integrations-
versuch unternommen.
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In ihrem Vorschlag bendtigt Konformitdt interne und externe Steuerungssysteme, welche durch die
Struktur und die Prozesse des internen Kontrollsystems beeinflusst werden und dieses beeinflussen. Mit
der Performance-Dimension werden die Anstrengungen im Bereich Leadership des Managements reflek-
tiert, welches Ziele und Strategien entwickelt, um die Unternehmungskultur mittels Werten, gemeinsa-
men Verhaltensweisen und Verhaltenskodizes an ein sich dndermdes Umfeld anzupassen. Auch hier wird
also nicht das eine oder das andere, sondem eine ideale Balance der Dimensionen gesucht.

Der Interaktionsprozess zwischen den Uberwachenden und den Uberwachten ist von besonderer Be-
deutung, weil dadurch die Qualitdit der Beziehung beeinflusst wird. Vertrauen und ein nicht-
konfrontativer Ansatz eréffnen den Zugang zu wichtigen Informationen und zur Zustimmung fir wichtige
Handlungen (Hodges et al. 1996: 11). Die Britische Audit Commission (2003) hebt hervor, dass es fir
den offentlichen Sektor wichtig ist, dass man sich auf die Informationen, welche durch das System und
die Prozesse bereitgestellt werden, verlassen kann. Hier finde sich im &ffentlichen Sektor noch einiges an
Entwicklungspotenzial.

Fur den offentlichen Sektor bedeutet dies, dass Governance-Systeme entwickelt werden missen, welche
sowohl| gegentber den Stakeholdern vermitteln kdnnen, dass der Sektor in fahigen und ehrlichen Han-
den liegt, als auch die negativen Effekte einer strikten blrokratischen Kontrolle verhindert, damit die Per-
formanceziele erreicht und verbessert werden koénnen. Klare Ziele der offentlichen Dienstleistungen so-
wie die Identifikation und Berichterstattung von Performanceindikatoren sind essenzielle Elemente in die-
sem Prozess.

44  Strategischer Beitrag des Boards

Versteht sich das Board nicht als reines Kontrollorgan im Auftrag des Eigentlimers, so Ubernimmt es in
aller Regel eine strategische Rolle, was zu Interessenkonflikten fihren kann. Beispielsweise kann die 6ko-
nomisch-strategische Ausrichtung einer Unternehmung den Anliegen des Eigentlmers zuwider laufen,
wie das Beispiel des Auslandengagements der Swisscom im Jahr 2007 deutlich gemacht hat. In 6ffentli-
chen Untermehmen sind die Konfliktpotenziale oft vielfdltiger als in privaten. Hier spielen zusdtzlich die
demokratische Verantwortlichkeit, die Transparenz und Einhaltung der Regierungspolitik und Performan-
ce eine wichtige Rolle.

Eine klare Trennung der Funktionen zwischen dem Board und dem Management, bei der Ersterer die
strategischen Entscheidungen fillt und Letzterer die Umsetzung vornimmt, vereinfacht die Realitdt wohl
zu sehr. Wichtiger ist das Zusammenwirken von Management und Board innerhalb der strategischen
Funktion. Die Klarung solcher Nahtstellen verlangt von Seiten des Managements mehr als das Board nur
mit operativen Berichten zu bedienen, welche dieses noch zur Kenntnis nehmen oder bestdtigen kann.
Um die strategisch wichtigen Informationen aus dem operativen Berichten herauszufiltern bedarf es eini-
ges an Zeit, Fahigkeiten, den Input des Boardes sowie ein starkes Vertrauensverhdltnis zwischen dem
Board und dem Management.

Wird gefordert, dass sich das Board auf strategische Belange beschranken soll, so muss man sich bewusst
sein, dass die Definition von "strategisch" von der Interpretation und Wahmehmung des eigentlichen
Zwecks der offentlichen Unternehmung abhdngt. Eine Unternehmensstrategie zu entwickeln, kann eine
sehr politische Aufgabe sein.
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Kontext
(z.B. institutionelle

Einflisse)
Inputs Prozesse
(z.B. Fahigkeiten > (z.B. Organisation > OUtqu
d L | (z.B. strategischer
und Erfahrung der und Funktionieren Beitrag)
VR-Mitglieder) des Verwaltungsrates) 9

Abbildung 6: Einflisse auf den strategischen Beitrag des Boards (Edwards und Cornforth 2003)

Der strategische Beitrag des Boardes setzt sich aus verschiedenen Einflissen zusammen. Wie die Dar-
stellung zeigt, beeinflusst die Zusammensetzung des Boards den strategischen Beitrag, den es leistet,
nicht unwesentlich. Auch die Prozesse innerhalb des Boards, also wie es seine Rollen und die Verantwor-
tung definiert oder wie die Sitzungen ablaufen, haben Auswirkungen auf den Output (Hilb 2005). Diese
Praktiken, die ein Board zu bestimmten Entscheiden heran fiihren, werden erst in jingerer Zeit systema-
tisch erforscht (Grimm und Smith 1997).

Der institutionelle Kontext einer Unternehmung, aber auch des Boards selbst, ist fUr sein Funktionieren
sehr bedeutsam. Gemeint sind damit jene Umstdnde, die organisationales Handeln ermdglichen oder
verhindem: Gesetze, Vereinbarungen, Vertrdge, aber auch Routinen und Verhaltenserwartungen. Der
Beitrag zur Strategie wird als derjenige Output definiert, welcher aus der Beteiligung des Boardes in der
Organisation resultiert. Dieser Output wird durch die Prozesse und die Inputs geformt und diese wie-
derum werden durch den Kontext beeinflusst.

Edwards und Comforth (2003) stellen fur Grossbritannien fest, dass im Bereich der Kontextfaktoren der
Staat durch Zwang und normativen Druck Uber Policies, Normierung und Leitlinien starken Einfluss auf
den Bereich der Governance nehmen kann. Je starker der Staat das Board als Transmissionsriemen fur
die Kontrolle der Qualitdt und Stetigkeit offentlicher Leistungen sowie der prozeduralen Korrektheit
nutzt, desto mehr starkt er die Erflllung der Funktion der Governance. Soll das Board von &ffentlichen
Unternehmen eine bedeutendere Rolle in der Strategie einnehmen, darf die Regierung das Gremium
nicht mit anderen Vorgaben Uberlasten.

Bei den Prozessfaktoren haben v.a. eine unklare Abgrenzung der Rolle zwischen dem Board und dem
Management, Unklarheiten beim Management der Agenda und Informationsprobleme auf Ebene des
Boardes Probleme verursacht. Auf der Inputseite sind Probleme einzelner Mitglieder bei der Austibung
ihrer Funktion aufgrund mangelnden Trainings, zu wenig Erfahrung oder wegen Informationstberflutung
aufgetreten.

Diese Probleme auf den unterschiedlichen Ebenen beeintrdachtigen den strategischen Beitrag, welcher
der Board von 6ffentlichen Unternehmen leisten kann.

4.5  Fragestellungen fur unsere Untersuchung

Aus den oben geschilderten Zusammenhdngen gilt es nun, die fir die Schweiz relevanten Fragestellun-
gen im Zusammenhang mit Boards offentlicher Unternehmen zu erdrtemn. Wir haben uns auch hier
wiederum auf einige wenige, relevante Fragen konzentriert.

Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen © 2007 IDT-HSG



Das Board in der Public Corporate Governance 35

Aufgaben des Boards: Welches sind die wichtigsten Aufgaben der Boards in Schweizer Unternehmen?
Welche Perspektive dominiert in der Definition der Aufgaben: die Konformitdtstiiberwachung, oder die
Leistungsperspektive! Welche Rolle spielt das Board in der Durchsetzung des &ffentlichen Interesses in
der offentlichen Unternehmung? Angesprochen sind aber auch organisatorische Aufgaben, wie etwa die
Sicherstellung eines unabhidngigen Audits, oder die Ausgestaltung des Berichtswesens. [vgl. Empirie Kap.
4.51]

Politik und 6ffentliches Interesse: Hier stellt sich die Frage, wie stark und auf welchem Weg der 6ffent-
liche Anteilseigner seine Anliegen im &ffentlichen Interesse in die Arbeit des Boards einbringt. Im Vor-
dergrund steht die Frage, welche Rationalitat das Board dominiert: die politische oder die dkonomisch-
unternehmerische. Zudem werden mdégliche Instrumente der Einflussnahme des 6ffentlichen Anteilseig-
ners betrachtet wie etwa ein Veto-Recht der offentlichen Vertreter. [vgl. Empirie Kap. 4.5.2]

Wabhlpraxis fur das Board: Sie hat einen direkten Einfluss auf die Zusammensetzung des Boards, wider-
spiegelt also auch wiederum die dominierende Perspektive zur Public Corporate Governance. Welche
Kriterien werden bei der Besetzung des Boards berlcksichtigt? Wie erleben die Befragten diese Prakti-
ken? [vgl. Empirie Kap. 4.5.3]

Verhiltnis zwischen Politik und Management im Board: Hier ist die fir Public Corporate Governance
typische Frage angesprochen, wie die Interessen der Politik (und ihre Vertreter) mit jenen des Manage-
ments (und seine Vertreter) innerhalb des Boards zusammenspielen. Eine Frage, die uns immer wieder
beschiftigt, ist jene nach der richtigen Gewichtung dieses Verhdltnissen, sowie der strukturellen Umset-
zung (Lienhard und Schedler 2006). [vgl. Empirie Kap. 4.5.4]

Beitrag der o&ffentlichen Vertreter im Board: Schliesslich interessiert uns, wie der Beitrag von Vertre-
tern aus Politik und Verwaltung, die im Board Einsitz nehmen, durch die Unternehmung selbst beurteilt
wird. Denkbar sind hier mehrere Szenarien, wobei zwei heraus stechen: a. dffentliche Vertreter behin-
dern das Board im unternehmerischen Denken, und b. offentliche Vertreter bringen wichtige Aspekte
des Offentlichen in die Arbeit des Boards ein. [vgl. Empirie Kap. 4.5.5]

Mit diesen Informationen mdchten wir einen Beitrag fUr ein besseres Verstdndnis der Public Corporate
Governance in der Schweiz leisten. Bislang gibt es zu diesen Fragen kaum systematische Untersuchungen.
Diese Licke mdchten wir schliessen.
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5 Public Corporate Governance heute

5.1 Beschreibung der Daten'

Die vorliegende empirische Untersuchung wurde im Februar 2007 bei insgesamt 1674 6ffentlichen Un-
ternehmen in der Schweiz durchgefihrt. Davon haben 217 Unterehmen den Fragebogen beantwortet
und zurlickgesandt. Davon konnten 191 giiltige Fragebogen fur die folgenden Auswertungen verwendet
werden, was einem Ricklauf von nur gerade 11,4 % entspricht.

Die Liste der Adressaten wurde aus verschiedenen Quellen zusammengestelit:

a. Betriebs- und Unternehmensregister des Bundesamits fiir Statistik: Offentliche Unternehmen auf
Bundes-, Kantons, Bezirks- und Gemeindeebene. Als &ffentlich werden Unternehmen gefiihrt,
die weniger als 50% der Einnahmen am Markt erwirtschaften.

b. Beteiligungen des Verwaltungsvermdgens der Kantone und grdsserer Stadte gemdss Bestandes-
rechnung

c. Beteiligungsspiegel des Bundes
d. Mitgliederverzeichnis des Verbandes Schweizerischer Elektrizitdtsunternehmen (VSE)

Der Fragebogen bestand aus zwei Teilen: In einem ersten Teil wurden Fakten zur Situation in der ent-
sprechenden Unternehmung abgefragt, in einem zweiten sollte eine Beurteilung der gegenwartigen (lst)
sowie einer idealen (Soll) Situation erfolgen. Insgesamt war der Fragebogen recht umfangreich und auch
inhaltlich anspruchsvoll,

Aufgrund zahlreicher Rickmeldungen, die wir telefonisch oder Uber Email von Befragten erhielten, erkla-
ren wir uns den tiefen Rucklauf mit folgenden Griinden:

1. Viele der angeschriebenen Unternehmen verstehen sich nicht als 6ffentliches Unternehmen,
selbst wenn sie vom Bundesamt flr Statistik als solche gefihrt werden. Sie fihlten sich daher
durch die Bezeichnung "6ffentliches Unternehmen” nicht angesprochen.

2. Insgesamt waren die verflgbaren Adressen von relativ geringer Qualitdt. Etliche unserer An-
schreiben gingen aufgrund der vorhandenen Adressbestinde an Gemeinden bzw. Gemeindebe-
horden, da vor allem kleinere Unternehmen oder Anstalten Uber keine eigene Adresse verfu-
gen.

3. Der Fragebogen war umfangmdssig und inhaltlich sehr anspruchsvoll, und zudem wurde wohl
auch das Thema an sich als (fir den spezifischen Fall oft kleiner Unternehmen und Anstalten)
wenig relevant erachtet.

Aufgrund des tiefen Ricklaufs kdnnen wir keinen Anspruch auf Reprdsentativitat unserer Ergebnisse er-
heben. Mit anderen Worten: Es ist mdglich, dass das hier gezeigte Bild nicht der aktuellen, durchschnittli-
chen Situation in der Schweiz entspricht. Allerdings will uns scheinen, dass die Zusammenhdnge inner-
halb der Gruppe der Antwortenden dennoch spannend sind.

1 Leserinnen und Leser, die sich nicht fir den wissenschaftlich-technischen Teil interessieren, kdnnen diesen Ab-

schnitt Uberspringen.
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Die Datenauswertung erfolgt bezlglich der Fakten (1. Teil des Fragebogens) deskriptiv. Wo mdglich
wird die Analyse durch Korrelationen erganzt, welche eine allfdllige lineare Abhangigkeit zweier Variablen
aufzeigen. Der (standardisierte) Korrelationskoeffizient liegt im Bereich von -1 bis +1. Negative Werte
driicken aus, dass die beiden Variablen sich jeweils in entgegengesetzter Richtung bewegen (je mehr des-
to weniger), positive Werte verdeutlichen eine gleichgerichtete Bewegung (je mehr desto mehr). Eine
Interpretation der Ergebnisse findet durch die Einordnung der Resultate in den Kontext des Berichtes
statt.

Viele Fragen liessen Mehrfachantworten zu. Bei diesen Fragen unterscheiden wir:

—  Anzahl Félle: Hier ist jedes Unternehmen, das geantwortet hat, ein Fall. Das Maximum liegt bei
191 (= 100 % der Fille)

— Anzahl Antworten: Hier zdhlen wir fir jede Frage die Anzahl der Antworten (= Kreuze). Das
Maximum kann daher fur jede Frage variieren.

Der zweite Teil des Fragebogens wird mittels eines Soll-Ist-Vergleichs ausgewertet. Dabei sind insbeson-
dere jene Fragen interessant, bei denen sich eine grosse Diskrepanz zwischen den Meinungen in den
zwei Bereichen zeigen. Die Skala reicht von Werten zwischen -1 und +1. Die Soll-Werte wurden in hal-
ben Schritten gemessen und die Ist-Werte in ganzen Schritten. Hierbei driicken negative Werte eine
eher ablehnende Haltung, positive Werte eine zustimmende Haltung aus. Zeigt sich hier eine grosse
Diskrepanz zwischen dem Soll- und dem Ist-Wert, ist Handlungsbedarf zu vermuten, resp. es ist aufgrund
geringer Relevanz eine allgemeine Zufriedenheit mit dem IST-Zustand erkennbar. Nebst einer Auswer-
tung von Haufigkeiten werden zusdtzlich die Mittelwerte der einzelnen Fragen betrachtet. Sie kdnnen
zwischen -1 und +1 liegen und zeigen die Tendenz der einzelnen Antworten auf. Zusitzlich zeigt die
Analyse der Standardabweichung, wie einheitlich die Frage beantwortet wurde. Fragen, zu denen eher
Uneinigkeit besteht, weisen eine hohe Standardabweichung auf.

52  Beschreibung der antwortenden Unternehmen

521 Branche und Tatigkeit

Der grosste Teil der Unternehmen in der Umfrage ist mit 42.4 Prozent der Antworten in der Infrastruk-
turbranche tdtig. Die zweitstirkste Gruppe mit 15.2 Prozent bilden Unternehmen aus der Branche &f-
fentlicher Verkehr/Tourismus, gefolgt von der Umwelt/Landschafts-Branche mit 12.6 Prozent. Aus dem
Bereich Gesundheitswesen stammen 7.9 Prozent der retournierten Fragebogen. Die restlichen erhobe-
nen Branchen im Fragebogen wurden nur vereinzelt genannt. Weiter haben auch Untermnehmen aus an-
deren Branchen in der Umfrage teilgenommen (vgl. Abbildung 6) und neun Fragebogen konnten nicht
ausgewertet werden.

55 Prozent der befragten Unternehmen bieten marktorientierte Dienstleistungen an und 31.9 Prozent
Dienstleistungen ohne hoheitliches Auftreten. Nur gerade 6.8 Prozent erfillen eine Kernaufgabe des
Staates. 6.3 Prozent gaben zu dieser Frage keine Antwort.

Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen © 2007 IDT-HSG



Public Corporate Governance heute 38

4.7%

40% O Infrastruktur

O offentlicher Verkehr / Tourismus
4.7% O Umwelt / Landschaft
@ Gesundheitswesen
79% B Bildung / Forschung / Kultur

M Banken / Versicherungen
@ andere
O keine Antwort

12.6%

15.2%

Abbildung 7: Riicklauf nach Branchen

5.2.2 Rechtsform

33 Prozent der Unternehmen in der Stichprobe sind als Aktiengesellschaft ausgestaltet und 40.3 Prozent
in Form einer &ffentlich-rechtlichen Anstalt, mehrheitlich selbstindiger Art. Auch Korporationen bzw.
Zweckverbande befinden sich in der Stichprobe, allerdings mit 8.4 Prozent nur ein kleiner Anteil.

Privatrechtliche Aktiengesellschaft 33.0%
Selbstandige &ffentlich-rechtliche Anstalt 298 %
Unselbstiandige offentlich-rechtliche Anstalt 105 %
Korporation / Zweckverband 84 %
Andere privatrechtliche Rechtsform 79 %
Spezialgesetzliche Aktiengesellschaft 3.7 %
Andere 4.7 %
Keine Antwort 2.1 %
Tabelle 6: Riicklauf nach Rechtsformen

Von den befragten offentlichen Unternehmen beschiaftigen zwei Drittel zwischen 5 und 199 Mitarbeiter
und befinden sich somit in der Kategorie der KMU's. Die Stichprobe, die uns hier vorliegt, entspricht
damit dem Bild, das sich vor allem auf Ebene Kantone und Gemeinden zeigt.
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5.3  Instrumente zur Gewahrleistung

In diesem Abschnitt gehen wir der Frage nach, wie die Gewiahrleistungsverantwortung des Staates bei
den Antwortenden wahrgenommen wird. Damit beziehen wir uns auf die konzeptionellen Uberlegun-
gen, die wir im ersten Kapitel (v.a. Abschnitt 1.3) angestellt haben.

5.31 Stufengerechtes Controlling (dusserer Controllingkreis)

Hier liegt der Fokus auf der Frage, wie die offentliche Hand ihren Einfluss auf die Aufgabenerfiillung der
Unternehmung wahrmimmt. Dazu bestehen verschiedene Mdoglichkeiten, die wir - mit Mastronardi - in
den dusseren Controllingkreis zdhlen.

Die Aufgaben- und Zielfestlegung fur die offentlichen Unternehmen erfolgt in 42 Prozent der Fille
durch die offentliche Hand, wéahrend 48 % angeben, ihre Aufgaben und Ziele selbst festzulegen. Werden
die Ziele von der offentlichen Hand vorgegeben, so dominieren Regierung und Parlament. Insgesamt 19
befragte Unternehmen (9.9 %) haben sich dazu nicht gedussert.

[ Regulierungsbehdrde
O Fachdepartement

O zentrales Departement
O Parfament
| O Regierung

0 5 10 15 20 25 30 35 40
N=79, 123 Antworten, durchschnittlich 1.6 pro Fall

Abbildung 8: Ort der Zielfestlegung, falls nicht durch die Unternehmung selbst

Wenn mehrere Antworten abgegeben werden, ist es spannend zu wissen, welche Kombinationen typi-
scherweise zu erkennen sind. Dies kann durch so genannte Korrelationen ermittelt werden. Es zeigt sich,
dass eine positive Beziehung zwischen der Zielfestlegung durch die Regierung und jener durch das Par-
lament besteht (.256%)2. Das heisst also, dass wer Ziele von der Regierung vorgegeben bekommt, der
erhdlt tendenziell auch vom Parlament Vorgaben.

Weiter ist zu beobachten, dass zwischen der Zielfestlegung durch die Regierung und durch eine Regulie-
rungsbehorde ein negativer Zusammenhang besteht (-.307** fir Regierung; -.260* fir Parlament). Somit
erhalten offentliche Unternehmen, die ihre Ziele von einer Regulierungsbehdrde beziehen, tendenziell
keine weiteren durch Regierung und Parlament. Ahnliches zeigt sich in der Beziehung zu den Fachdepar-
tementen (-.344%*).

In Klammem werden die Werte des Spearman-Korrelationskoeffizienten angegeben Je hoher diese Werte sind
(positiv oder negativ), umso starker ist der Zusammenhang zwischen den beiden untersuchten Gréssen. Die
Sterne geben die statistische Signifikanz an, d.h. die Wahrscheinlichkeit eines statistischen Fehlers. (*) ist signifi-
kant auf dem 0.05 Niveau, (¥¥) ist signifikant auf dem 0.01 Niveau.
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Eine Erkldarung fir diesen Umstand kann sein, dass es offentliche Unternehmen gibt, die eher am Markt
tdtig sind und somit die Ziele von der Regulierungsbehdrde erhalten und solche, die Aufgaben des Staa-
tes ausflhren und dadurch stirker von den &ffentlichen Organen beeinflusst werden.

Die Arten der Steuerung der &ffentlichen Unternehmen sind vielfdltig, und die Antwortenden gaben
pro Unternehmen im Schnitt zwei Instrumente an, die gleichzeitig eingesetzt werden. Mit 55.2 Prozent
der Fille werden am haufigsten die Delegierten im Verwaltungs- oder Stiftungsrat genannt. Ein Leis-
tungsauftrag kommt in 48.6 Prozent der Félle zur Sprache, und in 35.5 Prozent der Félle findet eine
Steuerung Uber rechtliche Normen statt. Seltener kommen Konzessionen (19.7 Prozent), die Inputstra-
tegie (19.7 Prozent), eine Eigentimerstrategie (14.8 Prozent) oder andere Instrumente (7.7 Prozent)
zum Zug.

H andere Instrumente
Inputsteuerung

E Delegierte VR/SR
O Eigentlimerstrategie
O Konzession

O Leistungsauftrag

O Rechtliche Normen

0 20 40 60 80 100 120
N=168; 368 Antworten; durchschnittlich 2 pro Fall

Abbildung 9: Eingesetzte Steuerungsinstrumente

Findet eine Steuerung mittels Delegierten im Verwaltungs- bzw. Stiftungsrat statt, kommt selten ein Leis-
tungsauftrag zum Tragen (-157%). Interessanterweise besteht jedoch kein signifikanter (negativer) Zu-
sammenhang zwischen Leistungsauftrag und Inputsteuerung, d.h. die beiden scheinen sich in der Praxis
nicht auszuschliessen. Das wdre nach Idealvorstellung des NPM allerdings zu erwarten gewesen. Die In-
putsteuerung steht in positiver Beziehung zur Steuerung mittels rechtlicher Normen (.207%%), d.h. die
beiden werden tendenziell gleichzeitig eingesetzt. Jedoch kommt die Inputsteuerung weniger zur An-
wendung, wenn Delegierte im Verwaltungs- bzw. Stiftungsrat Einsitz nehmen (-.245%%). Im Uberblick fillt
vor allem auf, dass die Delegierten im Verwaltungs- oder Stiftungsrat mit dem Einsatz anderer Steue-
rungsinstrumente tendenziell wenig korrelieren. Dies scheint ein direkter, informeller Weg zur Einfluss-
nahme zu sein.

Auf die Frage nach einer Trennung der Funktionen des Eigentimers und des Leistungsbestellers
wurde die Ist-Situation leicht positiv beurteilt (130 auf der Skala zwischen -1 und +1), allerdings mit ei-
ner recht grossen Streuung der Antworten. Auf die Soll-Situation angesprochen, wurde eine Trennung
deutlicher befirwortet (.515). Vor allem jene, die die Ist-Situation neutral beurteilt haben, tendieren fir
die Sollvorstellung klar zu einer Trennung. Dies lasst einen gewissen Handlungsbedarf vermuten.
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5.3.2 Finanzierungsmodelle

Die Finanzierungsmodelle haben einen grossen Einfluss auf die Tatigkeit der &ffentlichen Unternehmung.
Sie sind daher wesentlicher Bestandteil einer Public Corporate Governance.

64 % der befragten Unternehmen geben an, Beitrdge von der 6ffentlichen Hand zu beziehen. Nun stellt
sich die Frage, nach welchen Kriterien diese Beitrdge berechnet werden. In mehr als der Hélfte der Un-
ternehmen spielen der effektive Aufwand oder die Kosten eine massgebliche Rolle (51.6 Prozent der
Fille). Der Umfang und die Qualitdt der erbrachten Leistung sind fir 42.6 % der Fille ausschlaggebend.
Jeweils 19.7 Prozent der Unternehmen erhalten die Beitrdge der &ffentlichen Hand gemdss ihrem Defizit
oder es kommen andere Kriterien zur Anwendung. Es gilt zu beachten, dass in 41 Fillen mehrere Krite-
rien zur Bemessung der Beitrdge herangezogen werden; im Schnitt sind dies 1.3 Antworten pro Fall.

5.3.3 Einschrdankungen der unternehmerischen Freiheit

In 66.5 Prozent der Fille fUhlen sich die offentlichen Unternehmen durch die &ffentliche Hand im unter-
nehmerischen Verhalten eingeschrankt. Nur 33.5 Prozent unterliegen diesbezlglich keiner Restriktion.
Am stirksten werden die Unternehmen durch Einschrdnkungen in der Preishéhe (58.3 Prozent der Fal-
le) und Preisanpassungen/Preisstabilitit (51.2 Prozent) in ihrem untemehmerischen Verhalten einge-
schrankt. Aber auch Einschrankungen bei Mengenverdnderungen/Volumenanpassungen (40.2 Prozent)
sowie der absoluten Menge/Volumen (34.6 Prozent) werden genannt. 15 % der Unternehmen geben an,
in der Festlegung der Qualitdt gebunden zu sein, und ebenso viele erleben eine Einschrankung ihres
Marktverhaltens. Mit durchschnittlich 2.1 Antworten pro Fall bestehen offenbar recht hiufig Uberschnei-
dungen verschiedener Aspekte. Das kann damit zusammenhédngen, dass sowohl die Hohe von Preis,
Menge und Volumen, wie auch deren Verdnderung abgefragt wurde, und dass sich diese Dinge nicht ein-
fach trennen lassen.

Dass hier ein Handlungsbedarf vermutet werden kann, zeigt auch der Soll-Ist-Vergleich zur Frage, ob
zwischen &ffentlichen und privaten Unternehmen gleiche Wettbewerbsbedingungen bestehen. In der
Ist-Beurteilung hat diese Frage einen leicht positiven Wert (212 auf der Skala von -1 bis +1), wahrend
die Soll-Vorstellung deutlich positiv ausflit (.701) bei relativ geringer Streuung der Antworten. Dennoch:
In vielen Fallen (75) ist eine solche Gleichstellung bereits vorgenommen worden, was die positiven Ist-
Werte belegen.

5.3.4 Staatsgarantie

Die Staatsgarantie wird in aller Regel mit den Kantonalbanken in Beziehung gebracht, da sie in der Of-
fentlichkeit vor allem dort diskutiert wird. Allerdings ist sie auch fur andere &ffentliche Unternehmen von
Bedeutung, wie unsere Zahlen belegen.

Immerhin 49.7 Prozent der antwortenden Unternehmen erhalten eine finanzielle Garantie durch die
offentliche Hand, bei 47.1 Prozent der offentlichen Unternehmen fehlt eine solche. Die Formen dieser
finanziellen Garantie sind unterschiedlich. 42.7 % der Fille kommen in den Genuss einer Defizitgarantie
und/oder haben kostendeckende Abnahmepreise definiert. 39 % kennen eine Finanzierungsgarantie, und
24.4 % eine Haftungsgarantie der &ffentlichen Hand. Weitere Arten von Garantien (v.a. Birgschaften des
Staates) finden sich bei 6.1 % der Fille. In dieser Frage sind recht wenig Uberschneidungen zu erkennen:
pro Fall wurden durchschnittlich nur gerade 1.1 Antworten angekreuzt.
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Bei 60 Prozent der Flle ist eine Verankerung der Garantie im Gesetz zu finden. 37 Prozent haben sie
in den Statuten oder dem Gesellschaftsvertrag verankert. Fir 21.5 % besteht eine Losung auf dem Ver-
ordnungsweg, und 14 % verfligen Uber einen Parlaments- oder Regierungsbeschluss dazu. Gewisse Ga-
rantien sind mehrfach verankert; durchschnittlich gingen 1.3 Antworten pro Fall ein.

10
51 . .
O faktisch méglich
O faktisch nicht méglich
O Garantie
88 O keine Antwort
0 N=191

Abbildung 10:  Mdglichkeit eines Zahlungsausfalls der 6ffentlichen Unternehmung

Bei offentlichen Unternehmen ohne finanzielle Garantien ist ein Zahlungsausfall in 54.8 Prozent der Fille
maoglich, in 45.2 Prozent kann der Staat einen Konkurs nicht zulassen. Nicht relevant ist die Fragestellung
fur jene Unternehmen, die eine Garantie geniessen. 10 Fille gaben keine Antwort an. Mit der Frage eines
Zahlungsausfalls ist auch jene der Gewahrleistungsverantwortung verbunden. Erflllt ndmlich eine Unter-
nehmung einen &ffentlichen Auftrag, so ware dies wohl gleichbedeutend mit einem Konkurs, und damit
wirde die Aufgabenerfillung in Frage gestellt. Wie der Staat in so einem Fall seiner Gewahrleistungsver-
antwortung nachkommt, ist an dieser Stelle nicht beantwortbar.

54  Wahrung der Interessen der Eigentimer

Wenn sich auch die verschiedenen Perspektiven nicht sauber trennen lassen, so wollen wir doch im fol-
genden Kapitel vorwiegend jene Fragen anschneiden, die sich nicht primar um die Anliegen des Gewéahr-
leisters, sondern um jene des Eigentiimers drehen. Wir beziehen uns dabei konzeptionell auf die im Ka-
pitel 2.2. gemachten Ausfiihrungen.

541 Klarung der Funktionen und Aufgaben

Nur gerade zwei Drittel der Unternehmen geben an, dass zur strategischen und operativen Aufgabentei-
lung zwischen der offentlichen Hand als Eigentimer und dem obersten Organ der Unternehmung klare
Vorschriften bestehen. In 30 Prozent der Félle bestehen keine solchen Vorschriften, und 4.7 Prozent ge-
ben keine Antwort oder wissen es nicht. Wo Vorschriften bestehen, weisen sie mehrheitlich die strategi-
schen Aufgaben der offentlichen Hand zu, wéhrend deren Umsetzung Aufgabe der Unternehmung sei.
Eine Instruktion des Verwaltungsrates (Weisungsrecht) kennt ein Drittel, und ein Viertel weist dem Ver-
waltungs- oder Stiftungsrat operative Aufgaben zu. Im Schnitt wurden pro Fall 1.3 Antworten geben, d.h.
es bestehen teilweise zu mehreren Punkten Vorschriften.
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Abbildung 11 Art der Aufgabenteilung, wo Vorschriften dazu bestehen

Eine Uberwiegende Mehrheit ist der Ansicht, dass der Verwaltungsrat die Fihrung der 6ffentlichen Un-
ternehmung an eine separate Geschéftsleitung delegieren soll. Dies wird in vielen Fillen bereits so aus-
gefihrt (Ist .570) und wird auch fur als Soll-Vorstellung stark befirwortet (Soll .675). Nur bei einem ge-
ringen Teil der befragten Unternehmen Ubernimmt der Verwaltungs- bzw. Stiftungsrat sowohl die stra-
tegische als auch operative Aufgabe, jedoch winscht sich die Mehrheit von ihnen auch keine Verdnde-
rung. Und trotzdem ldsst sich klar die Tendenz hin zu einer Aufteilung der beiden Aufgabenbereiche auf
zwei Organe erkennen.,

Dieses Ergebnis wird gestltzt durch die Antworten auf die direkte Aussage, die Funktion des Verwal-
tungs- bzw. Stiftungsrates und der Geschdftsleitung seien zu trennen. Der Ist-Wert liegt mit .832 Uber-
durchschnittlich hoch und wird vom Soll-Wert gar noch Ubertroffen (Mittelwert .905).

Ganz deutlich als Aufgabe des Verwaltungs- bzw. Stiftungsrates wird die Einhaltung der Wirtschaftspla-
ne sowie das Risikomanagement angesehen. 112 der befragten Unternehmen sehen dies bereits ver-
wirklicht und beurteilen diese Aufgabe auch flr die Zukunft als wichtig. Von den Untermehmen, welche
bei der Ist-Analyse eine neutrale Aussage gemacht haben, erhofft sich die Mehrheit fir die Zukunft ein
stdrkeres Eingreifen des Organs. Nur wenige Befragte nehmen sich der Thematik nicht an. Die Analyse
des Mittelwertes der Soll-Analyse zeigt mit 0.843 eine deutlich positive Tendenz auf.

5.4.2 Strategische Ziele des Eigners

Der offentliche Anteilseigner gibt in 65 Prozent aller Félle strategische Ziele vor. 31.9 Prozent der Un-
ternehmen erhalten keine solchen Ziele und 1.6 Prozent sind darUber nicht informiert, ob Ziele des Ei-
gentlmers existieren.

Die Korrelation der unterschiedlichen Zielkategorien zeigt, dass strategische Ziele im Personalwesen mit
praktisch allen anderen Zielen signifikant korrelieren, wahrend die anderen Ziele untereinander keine
signifikanten Korrelationen aufweisen. Dies kann heissen: wenn irgendwo Ziele definiert werden, so sind
in aller Regel auch Personalziele dabei. Allerdings werden Personalziele tendenziell nicht vorgegeben,
ohne auch andere Ziele festzulegen. Uberraschend war fiir uns insbesondere, dass Leistungs- oder Wir-
kungsziele nicht mit Finanzzielen korrelieren.

Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen © 2007 IDT-HSG



Public Corporate Governance heute 44

andere Ziele

@ organisatorische Ziele

O Personalziele

O okologische / ethische Ziele

O Finanzziele

| O Leistungs-/Wirkungsziele

0 20 40 60 80 100 120
N=136; 303 Antworten; durchschnittlich 2.2 pro Fall

Abbildung 12:  Art der strategischen Ziele des Eigners

Eine klare und konsistente Eigentlimerstrategie des offentlichen Anteilseigners ist wichtig fur die Steue-
rung des Unternehmens. Dass dem so sein soll, scheint eine klare Meinung der Unternehmen zu sein
(Mittelwert .795) Die Beurteilung der Ist-Situation ist zwar positiv, aber deutlich weniger klar bei einer
recht grossen Streuung der Antworten (Mittelwert .335). Die VerknlUpfung der Eigentlimerstrategie mit
den strategischen Zielen der Unternehmung kdnnte eine Kaskade er&ffnen, die fur die Fiihrung der Un-
ternehmung bedeutend ist. Dass die Eigentimerstrategie die Grundlage fUr die Formulierung der eigenen
strategischen Ziele sein sollte, wird tendenziell beflrwortend beurteilt. Dies gilt sowohl fur die Einschat-
zung der Ist-Situation (.308 auf der Skala von -1 bis +1), als auch fir die Soll-Vorstellung (.369). Insge-
samt bewegen sich diese Antworten allerdings auf tiefer positivem Niveau als bei der allgemeiner gehal-
tenen Aussage.

Als eine wichtige Aufgabe des Verwaltungs- bzw. Stiftungsrates wird die Abstimmung von Strategie
und Ressourcen angesehen. Bereits heute scheint dies weitgehend so zu sein, denn von den 171 Un-
ternehmen, die diese Frage beantwortet haben, dussern sich 100 positiv zur Ist-Situation (Mittelwert
512). Nur gerade 13 verneinen dies fir den aktuellen Zustand. Auch fur die Sollvorstellung bleibt dies
ein wichtiges Thema fir die Unternehmen, mit leicht steigender Tendenz (Mittelwert .649).

Die Klarheit und Messbarkeit der Ziele des offentlichen Anteilseigners wird in der Ist-Situation tenden-
ziell positiv beurteilt (Mittelwert .229). Im Vergleich dazu ist die Soll-Vorstellung jedoch deutlich klarer
(Mittelwert .711) und auch einheitlicher, mit einer vergleichsweise tiefen Streuung der Antworten. Dies
ldsst vermuten, dass hier noch Handlungsbedarf gesehen wird.

Eine Mehrheit der Befragten steht einer Beschrankung des offentlichen Anteilseigners auf Organisati-
ons- und Steueraufgaben heute neutral gegenliber. Dies ergibt im Durchschnitt eine leicht positive
Tendenz ((131). Von diesen Unternehmen wiinscht sich jedoch der grosste Teil fur die Zukunft eine sol-
che Beschriankung. Wo hingegen bereits eine Beschrdankung besteht, wird sie auch weiterhin gewiinscht.
Von denjenigen Unternehmen, die derzeit keine solche Beschrankung feststellen (39) wiinschen sich 24
auch fur die Zukunft keine solche. Somit kann festgehalten werden, dass die meisten der befragten Un-
ternehmen Organisations- und Steueraufgaben durch den Anteilseigner bestimmen liessen, und dass hier
noch mehr zu machen ware.
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5.4.3 Kontrolle der Geschiftstdtigkeit

92.1 Prozent der Unternehmen geben an, Vorschriften zur Kontrolle der Geschftstdtigkeit zu kennen,
7.3 Prozent haben keine solchen Vorschriften. Dies bedeutet jedoch nicht, dass sie keiner Kontrolle un-
terliegen. Am haufigsten bei Unternehmen mit Vorschriften ist die Revision der Jahresrechnung durch
einen anerkannten Revisor (92.6 % der Fille) anzutreffen. In 36 Prozent der Fille prifen Kommissionen
oder Ausschisse die Rechnung. Eine Kontrolle mittels Kennziffern der offentlichen Hand (21.1 Prozent
der Fille) sowie durch die Abnahme durch das Parlament (25.1 Prozent der Fille) findet etwas weniger
Verbreitung. Uberschneidungen sind auch hier festzustellen: im Durchschnitt wurden pro Fall 1.8 Ant-
worten angegeben.

Welche wichtige Rolle hier der Verwaltungs- oder Stiftungsrat spielt, zeigt sich in der Beurteilung seiner
Aufgaben. Bereits heute wird von ihm sehr deutlich erwartet, dass er die Ergebnisse der Geschiftsfih-
rung Uberwacht (Mittelwert .806), und in der Sollvorstellung wird dieser Wert noch Ubertroffen, mit nur
wenig Streuung der Antworten (Mittelwert .907). Dies gehort zu den deutlichsten Ergebnissen der Stu-
die.

544 Offenlegung von Informationen

Vorschriften zur Offenlegung von Informationen der offentlichen Unternehmung bestehen in 76.4 Pro-
zent der Flle, knapp ein Flnftel geben an, keine solchen Vorschriften zu kennen. 7 Befragte (= 4 %) wis-
sen es nicht oder geben keine Antwort. Die grosse Mehrheit (93.8 Prozent) der Fille, die eine Offenle-
gung kennen, machen dies mittels eines Geschdftsberichts. Ein &ffentlicher Zwischenbericht (11.6 Pro-
zent der Félle) und o&ffentliche Informationen zur Corporate Governance (17.1 Prozent der Félle) kom-
men eher selten zur Anwendung. Weniger verbreitet ist eine Offenlegung der finanziellen Beziehungen
zwischen dem Untermehmen und den offentlichen Anteilseignern (22.6 Prozent der Fille).

Fur offentliche Unternehmen eher erstaunlich ist die Tatsache, dass nur gerade 15.8 Prozent der Fille die
Entschadigungen des Verwaltungs- bzw. Stiftungsrates publizieren. Das Meinungsbild zeigt allerdings,
dass hier ein gewisser Handlungsbedarf erkennbar ist: Wahrend die Ist-Situation transparenter und indi-
vidualisierter Vergltung der Verwaltungsrite leicht positiv beurteitt wird (Mittelwert .285), gehen die
Soll-Vorstellungen diesbeziiglich deutlich weiter (591).

@ Finanzielle Beziehungen
des Untemehmens

O Entschadigungen des
Boards

O Informationen zur
Corporate Governance

0O Zwischenbericht

T T T T T i T O Geschéftsbericht
0 20 40 60 80 100 120 140 160
N= 146; 235 Antworten; durchschnittlich 1.6 pro Fall

Abbildung 13:  Arten der Offenlegung, wo solche stattfindet
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Ein besonderes Augenmerk haben wir auf die Offenlegung von Steuerungs- und Finanzierungsaspek-
ten gelegt, um der Corporate Governance &ffentlicher Unternehmung auf den Grund zu gehen. In 64.4
Prozent der Fille ist dies bereits umgesetzt. Fir 12 Prozent ist die Umsetzung ein mittelfristiges Ziel, wo-
hingegen 12.6 Prozent keine Notwendigkeit daflr erkennen kénnen.

Bei aller Forderung nach Offnung und Transparenz gibt es auch bei éffentlichen Unternehmen Bereiche,
die dieser Transparenz entzogen sind. So ist unbestritten, dass der Verwaltungs- bzw. Stiftungsrat die
Vertraulichkeit sowie Verschwiegenheit wahren soll. In der Beurteilung der Ist-Situation sehen dies
130 der befragten offentlichen Unternehmen bereits verwirklicht, was zu einem hohen Mittelwert von
701 fuhrt. Die Soll-Vorstellungen Ubertreffen diesen Wert jedoch deutlich (Mittelwert .946), was auch
darauf hinweist, dass hier aus Sicht der Unternehmen noch weiterer Handlungsbedarf besteht.

Beziiglich der Offenlegung der Beteiligungen an Drittunternehmen von &ffentlichen Unternehmen zeigt
sich eine klar positive Beurteilung durch die Befragten. Bei der Ist-Analyse geben 130 Unternehmen an,
dies bereits zu tun und empfinden das auch fir die Zukunft als wichtig. Auch von jenen Unternehmen,
welche sich heute neutral oder negativ diesbezlglich gedussert haben, wiinscht sich die Mehrheit Ver-
besserungen flr die Zukunft. Dies fuhrt zu einer Zunahme von .686 (Ist) auf .834 (Soll) in der Bewertung
dieser Offenlegungsfrage.

54.5 Berichterstattung an die Eigner

Keine grossen Uberraschungen finden sich bei der Berichterstattung als wichtiges Thema der Corporate
Governance. Eine regelmdssige Berichterstattung an den offentlichen Anteilseigner erfolgt bei 93.7 Pro-
zent der dffentlichen Unternehmen, und nur 4.7 Prozent unterlassen eine solche.

Der Rhythmus orientiert sich dabei an der Privatwirtschaft, wobei es verhdltnismdssig wenig erscheint:
Der grosste Teil (77.7 Prozent der Fille) informiert den offentlichen Anteilseigner in einem jahrlichen Be-
richt. Eine vierteljahrliche Berichterstattung fihren 19.6 Prozent der Falle durch und 3.4 Prozent der Fille
berichten in monatlichen Abstdnden. 11.7 Prozent der Fdlle wahlen einen anderen Rhythmus. Bei dieser
Betrachtung ist zu beriicksichtigen, dass viele Informationen auch informell weitergegeben werden, bei-
spielsweise Uber die Vertreter des Anteilseigners im Verwaltungs- oder Stiftungsrat.

O andere Intervalle
O jahrich

O vierteljdhrlich

O monatlich

0 20 40 60 80 100 120 140 160
N=179; 201 Antworten; durchschnittlich 1.1 pro Fall

Abbildung 14 Berichtsrhythmus gegeniiber dem Anteilseigner

Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen © 2007 IDT-HSG



Fublic Corporate Governance heute 47

Zu den Inhalten der Berichte haben nur knapp 80 % der Befragten konkretere Angaben gemacht. Von
diesen geben 95.3 Prozent der Fille an, regelmissig Uber die Finanzentwicklung zu berichten, 76 Prozent
Uber die Leistungsentwicklung und 57.3 Prozent Uber die Personalentwicklung. Es wird deutlich, dass in
vielen offentlichen Unternehmen mehrere inhaltliche Bereiche in der Berichterstattung abgedeckt sind:
2.3 Antworten pro Fall wurden im Durchschnitt abgegeben.

Wie effektiv sind jedoch diese Berichte! Werden sie von den Adressaten wirklich gelesen, zur Kenntnis
genommen, und in konkrete Steuerungsentscheide umgesetzt! Dazu haben wir die Frage gestellt: "Be-
wegt die Berichterstattung bei den 6ffentlichen Anteilseignern etwas?" Von den befragten Unternehmen
geben nur 51.3 Prozent eine positive Antwort. 31.9 Prozent sind der Meinung, mit den Berichten nichts
zu bewegen, 11 % wissen es nicht. Knapp 5.8 % gaben keine Antwort.

I

21
O Bericht bewegt beim &ff.
Anteilseigner etwas

O Bericht bewegt beim &ff.
Anteilseigner nichts

98 O weiss nicht

O keine Antwort
61

N=191

Abbildung 15: Effektivitdt des Berichtswesens

Der Umfang der geforderten Berichte der offentlichen Hand werden bei 78 Prozent der &ffentlichen
Unternehmen als angemessen beurteilt. 9.9 Prozent der Befragten empfinden die Anforderungen als zu
hoch, 2.6 Prozent als zu niedrig. 4.7 Prozent wissen es nicht, und ebenso viele geben keine Antwort.

Die Berichterstattung findet in den meisten Féllen (Mittelwert .599) bereits nach anerkannten Rech-
nungslegungsstandards statt. Bei 111 offentlichen Unternehmen ist dies der Fall, und dies entspricht
auch ihrer Soll-Vorstellung. Der Trend scheint noch stirker in diese Richtung zu gehen. Der deutlich po-
sitivere Mittelwert von 0.856 der Soll-Analyse verdeutlicht das Resultat. Gemessen daran, dass wir es bei
den Befragten grossmehrheitlich mit KMUs zu tun haben, scheint uns diese Klarheit eher Uberraschend.
Immerhin wird zumindest den internationalen Rechnungslegungsstandards unterstellt, fir KMUs zu kom-
plex zu sein und zu einem Ubermdssigen Aufwand zu flhren - insbesondere im offentlichen Kontext
(Hepworth 2002).

55  Das Board in der Public Corporate Governance

551 Aufgaben des Boards

Bezlglich der Aufgaben, die das Board wahrnehmen soll, wird deutlich, dass die Oberaufsicht als eine
der wichtigsten Aufgaben angesehen wird. 128 der Befragten beantworten die Mehrheit diese Frage so-
wohl in der Ist- als auch in der Soll-Analyse positiv. Somit ist diese Aufgabe heute bereits Bestandteil des
Pflichtenheftes des Boards. Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass diese Terminologie nicht der juristi-
schen entspricht:

Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen © 2007 IDT-HSG



Public Corporate Governance heute 48

Im Staats- und Verwaltungsrecht spricht man in der Regel dann von Oberaufsicht, wenn die Funktion des
Parlaments angesprochen wird. Inhaltlich ist damit an dieser Stelle die Rolle des Boards im Sinne der
Agency Perspektive gemeint: Uberwachung der Geschiftstitigkeit der Unternehmung.

Ein etwas differenzierteres Bild zeigt sich bei der Pflege der Beziehungen zu den Anspruchsgruppen.
Hier ist eine leicht positive Tendenz der Ist-Bewertung festzustellen (Mittelwert .282), allerdings mit einer
Verstdrkung fur die Soll-Vorstellung (Mittelwert .404).

Deutlicher zeigt sich das Bild in der Frage, ob das Board ein Leitbild gestalten soll. Bereits die Ist-
Situation ist positiv (322), und die Soll-Vorstellung geht klar in diese Richtung (.639). Offensichtlich er-
warten die Unternehmen von ihren Boards eine noch starker richtunggebende Wirkung, und zwar nicht
nur im Fachlichen, sondern auch im Sinnbereich. Das Leitbild bietet die Mdglichkeit einer Sinngebung fur
die Unternehmung.

Das Board hat nicht nur inhaltlich eine steuernde Verantwortung, sondern auch organisatorisch. Corpo-
rate Governance bezieht sich ja explizit auf Strukturen und Prozesse, die eine Steuerung des Unterneh-
mens ermdglichen sollen. Die Gestaltung einer sachgerechten Aufbau-/Ablauforganisation war daher
eine Aufgabe, die dem Board zugeordnet werden kann. Allerdings ist das Bild hier recht gespalten: wird
diese fur die Ist-Situation noch tendenziell positiv (249) beurteilt, so ist die Soll-Vorstellung eher zuriick-
haltend (176). Zwar widerspiegeln sich die Meinungen der Ist-Analyse in der Soll-Analyse der &ffentli-
chen Unternehmen. Was jedoch auffillt ist, dass 13 befragte Unternehmen, bei denen diese Aufgabe
durch den Verwaltungs- bzw. Stiftungsrat ausgefihrt wird, dies fur die Zukunft als nicht mehr notwendig
erachten. Es kann festgehalten werden, dass dieser Aufgabe aus Sicht der Unternehmen keine allzu gros-
se Bedeutung zukommt - was mit der oben angesprochenen Delegation im Einklang steht.

Deutlicher wird vom Board erwartet, dass es den verschiedenen Organen der Unternehmung
Leistungs- und Kontrollfunktionen zuweist. Der recht positive Wert (434) der Ist-Analyse nimmt fir
die Soll-Vorstellung noch leicht zu (569). Allerdings besteht etwas mehr Zurlickhaltung in der Frage, ob
das Board die Kommunikation und Koordination von interen und externen Prifemn Ubermehmen soll.
Hier zeigt sich, dass die Unternehmen den Ist- als auch Soll-Bereich jeweils dhnlich beurteilen, und zwar
auf eher tieferem positivem Niveau (.229 Ist; .382 Soll). In einer Mehrheit der Félle driicken &ffentliche
Unternehmen, welche beispielsweise bei der Ist-Analyse negativ geantwortet haben, auch eine negative
Meinung beziglich der Zukunft aus. In diesem Bereich wird sich somit fir die Zukunft nicht viel andern.

Als eine wichtige Aufgabe des Boards wird das Festlegen des Berichts- und Informationswesens erach-
tet. Die meisten &ffentlichen Unternehmen driicken in der Ist-Analyse eine neutrale (56) oder positive
(101) Haltung aus, was sich in einer positiven Durchschnittsbewertung dussert (Mittelwert .491). Dies
dndert sich auch bezlglich der Soll-Analyse kaum und nimmt nur leicht zu (Mittelwert .554). Auch hier
findet sich die neutrale bis positive Tendenz in den Antworten wieder. Klar ist hingegen, dass das Board
eine Art Informationskaskade zu beriicksichtigen hat. Es sind beinahe alle befragten &ffentlichen Unter-
nehmen (152) der Meinung, dass der Verwaltungsrat durch die Geschiftsleitung sowie die Verwaltungs-
spitze informiert werden soll. Der Ist-Wert liegt bei hohen .879 und wird vom Soll-Wert noch Ubertrof-
fen: .912. Auffallend ist, dass keine negativen Meinungen in diesem Bereich festgestellt werden konnten
und nur wenige bei der Ist-Analyse sich neutral gedussert haben. In Zukunft soll der beschriebene Infor-
mationsweg nach Ansicht der Befragten auch weiterhin so ablaufen, was aus den positiven Soll-Werten
ersichtlich wird.
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Politisch heikel ist die Frage, ob das Board einer regelmdssigen Leistungsevaluation unterzogen werden
soll. Hier zeigt sich denn auch die mit Abstand grosste Diskrepanz zwischen der Ist-Beurteilung (Mittel-
wert -412) und der Soll-Vorstellung (.574) der Unternehmen. Offensichtlich ist eine solche Evaluation
heute kaum Ublich, wird aber klar gewtinscht. Auch &ffentliche Unternehmen, welche bei der Ist-Analyse
die Frage negativ beantwortet haben (91) wollen als Soll-Vorstellung die Leistung dieses Gremiums re-
gelmdssig evaluieren (66 der 91). Hier scheint - aus Sicht der Befragten - ein enormes Defizit zu beste-
hen, das thematisiert werden muss.

5.5.2 Politik und 6ffentliches Interesse

Das Board hat - als (Teil-) Vertretung des 6ffentlichen Anteilseigners - nicht nur eine Unternehmens-
leitungsfunktion, sondern es muss auch politische Anliegen beriicksichtigen. Nicht zuletzt muss es das &f-
fentliche Interesse berticksichtigen, das mit dem 6ffentlichen Unternehmen verfolgt werden soll. So je-
denfalls die Theorie (vgl. Kap. 4.1). Doch wie beurteilen die befragten Unternehmen diese Aufgabe?

Unterstltzt wird die Aussage, dass das Board fur die Teilnahme an der Willensbildung und Durchset-
zung des offentlichen Interesses zustidndig sei. FUr die Ist-Situation ergibt sich ein Wert von .349, die
Soll-Vorstellung ist leicht positiver (Mittelwert .497). Jedoch zeigt sich bei jenen Unternehmen, welche
einer neutralen Haltung bei der Ist-Analyse Ausdruck verliehen haben, dass diese auch in Zukunft den
Verwaltungs- bzw. Stiftungsrat nicht unbedingt verstarkt mit dieser Aufgabe betrauen mdchten.

Im offentlichen Interesse liegt auch die Aufgabe des Boards, den demokratischen Einfluss sicherzustel-
len. Zu diesem Thema wurde die Ist-Situation verhalten positiv beurteilt (Mittelwert .302), was sich auch
bei der Soll-Vorstellung nicht dndert (257). Auch innerhalb der Antwortgruppen zeigt sich fast keine
Verdnderung: Unternehmen, welche die Ist-Situation neutral beurteilen, verleihen der gleichen Haltung in
der Soll-Vorstellung Ausdruck. Dies lasst sich fur jeden Bereich, von negativ bis positiv, feststellen.

,,Bei Interessenkonflikten hat das offentliche Interesse vorzugehen'
(Soll-Vorstellung)

klar ja; 51
eherja; 25
| neutral; 38
eher nein; 18
| klar nein; 36
0 10 20 3'0 40 50 60
N= 168

Abbildung 16:  Offentliches vs. privates Interesse

Diese eher allgemein gehaltenen Aussagen gewinnen also recht positive Ergebnisse. Gespaltener sind die
Meinungen in Konfliktsituationen. Dann ndmlich muss das eine gegeniber dem anderen Interesse den
Vorzug bekommen. Daher haben wir diese Situation explizit angesprochen mit der Aussage: "Bei Inte-
ressenkonflikten hat das &6ffentliche Interesse vorzugehen."
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Hier kann nur noch von einer schwachen Zustimmung bei der Ist-Analyse gesprochen werden (Mittel-
wert .171) - ein Wert, der sich fur die Soll-Vorstellung noch weiter verschlechtert ((103). Immerhin ein
Drittel der Unternehmen haben sich hierzu negativ gedussert, ein weiteres knappes Viertel stellt sich
neutral.

Ist das offentliche Interesse bei einem Geschift betroffen, wird in einer Mehrheit der Fille das Board
konsultiert. Die Ist-Analyse ergibt hier ein recht positives Bild (MW .425), das in der Soll-Vorstellung
noch mehr Zustimmung bekommt (Mittelwert .512). 73.5 Prozent der antwortenden Unternehmen be-
flrwortet eine Konsultation des Boards in diesen Situationen.

Um noch einen Schritt konkreter zu werden, haben wir ein mégliches Instrument im Verwaltungsrat an-
gesprochen, das fur die Durchsetzung des offentlichen Interesses geeignet sein kénnte: Das Vetorecht
der Eigentiimervertreter. Die Aussage "Offentliche Vertreter sollen ein Veto zur Wahrung des 6ffentli-
chen Interesses einlegen kénnen" fand bei den Befragten allerdings im Schnitt keine Zustimmung mehr.
Die Ist-Analyse zeigt einen leicht negativen Wert (Mittelwert -133), und bei der Soll-Vorstellung wird
die Ablehnung noch deutlicher (Mittelwert -.295). Hier fallt in der Analyse auf, dass die Gruppe der Ne-
gativen bei der Ist-Situation (78 Unternehmen) in der Soll-Vorstellung zu zwei Drittel klar negativ blei-
ben, wdhrend die Positiven (57) sich in zwei Gruppen aufteilen: klare Beibehaltung (25) und klare
Trendwende zu einer Ablehnung (25).

5.5.3  Wahlpraxis fur das Board

Bei den Kriterien flr die Wahl in das oberste Organ der Unternehmung zeigt sich ein heterogenes Bild.
Politische Kriterien werden in 30.4 Prozent angewendet, gefolgt vom Kriterium der Kompetenz und des
Fachwissens mit 24.6 Prozent. Ein fester Verteilschlissel zwischen Politik- und Fachvertretern kommt in
23.6 Prozent der Félle zur Anwendung. 16.2 Prozent der &ffentlichen Unternehmen haben diesbeziglich
keine einheitliche Praxis.

O primdr politische Kriterien

10

O primdr Kompetenzen und
31 58 Fachwissen

O fester Verteilschlissel
zwischen Politik- und
Fachvertretem

@ keine einheitliche Praxis

45 :
@ keine Antwort

47
N=191

Abbildung 17: Kriterien fur die Wahl in das Board der Unternehmung

In der Beurteilung der Aussage, fir Boardmitglieder des &ffentlichen Anteilseigners sollen gleiche Aus-
wahl- und Evaluationskriterien gelten wie fUr die anderen, zeigt sich ein ausserordentlich gespaltenes
Bild: Im Durchschnitt gewinnt die Aussage in der Ist-Analyse zwar ein leicht positives Ergebnis (Mittel-
wert 111), aber bei einer grossen Streuung der Antworten.
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Die Soll-Vorstellung dazu ist deutlich positiver (Mittelwert .536), so dass hier aus Sicht der Unternehmen
ein Handlungsbedarf vermutet werden kann.

Um die Information zwischen Eigentimer (Regierung) und Unternehmung mdoglichst direkt fliessen zu
lassen, werden oft Exekutivmitglieder in die Boards bestellt. Hier zeigt sich in der Ist-Analyse ein recht
positives Bild (Mittelwert .323), das allerdings fir die Soll-Vorstellung etwas schlechter wird - aber den-
noch leicht positiv bleibt (Mittelwert .169).

 Offentliche Boardmitglieder sollen aus der Exekutive stammen"
(Soll-Vorstellung)

klar ja; 58
eher ja; 24
| neutral; 35
eher nein; 13
| klar nein; 36
0 10 20 30 4'0 50 60 70
N= 172

Abbildung 18:  Exekutivmitglieder in den Boards

5.5.4 Verhiltnis zwischen Politik und Management im Board

Wie ist das Verhiltnis zwischen Vertretern der Politik und jenen des Managements im Board? Diese Fra-
ge kann quantitativ beantwortet werden, aber auch qualitativ, ndmlich: wie arbeiten die beiden Gruppen
zusammen!?

Eine Mindestquote im obersten Organ fir Vertreterinnen und Vertreter aus Politik und Verwaltung be-
steht in 40.3 Prozent der antwortenden Unternehmen. Bei 46.6 Prozent der offentlichen Unternehmen
besteht keine Quotenregelung, 4.2 Prozent wissen es nicht und 8.9 Prozent haben nicht geantwortet.

Um hier noch weiter zu vertiefen, haben wir die Aussage "Im Board soll keine Mehrheit der 6ffentli-
chen Vertreter bestehen" zur Bewertung gestellt. Sie wurde sowohl in der Ist-Analyse (Mittelwert .214)
wie auch in der Soll-Vorstellung (Mittelwert .291) verhalten positiv gesehen, d.h. dass sich die Unter-
nehmen im Durchschnitt keine Mehrheiten von &ffentlichen Vertretungen wiinschen, diese aber jetzt
auch nicht wahrmehmen. Allerdings ist die Streuung bei dieser Frage so gross wie sonst kaum, d.h. die
Meinungen gehen hier stark auseinander.

Qualitativ gesehen stellt sich die Frage, welche Rationalitit, also welches Denken das Board beherrscht:
das Politische oder das Okonomische. Hier zeigt sich, dass eine knappe Mehrheit der Befragten ihr Board
als primar unternehmerisch denkend erlebt (Mittelwert -.100). Die Soll-Vorstellung geht jedoch deutli-
cher in die Richtung eines 6konomisch Boards, in dem das politische Denken keinen Vorrang vor dem
dkonomischen hat (Mittelwert -.454). Auffillig ist, dass viele Unternehmen hier eine neutrale Meinung
gedussert haben und von jenen, die sich bei der Ist-Analyse positiv gedussert haben in der Soll-
Vorstellung zur Ablehnung tendieren.
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Grosse Differenzen zeigen sich bei der Bildung von Ausschissen innerhalb des Boards. Jeweils ein Drit-
tel der befragten Unternehmen dussert sich diesbezlglich negativ, neutral oder positiv bei der Ist-
Analyse, so dass der Durchschnitt genau neutral ist (Mittelwert -.006). Diese Haltung zeigt sich auch bei
den Soll-Werten. Offensichtlich sind die Meinungen hier einfach gespalten, und auch aus aktueller Erfah-
rung ergibt sich keine Notwendigkeit fur eine Verdnderung.

5.5.5 Beitrag der offentlichen Vertreter im Board

Es gibt viele Grinde fir den Einbezug von Vertretern des offentlichen Anteilseigners in das Board, wie
wir oben ausfihrlich aufgezeigt haben. Ganz offensichtlich hat die heutige Praxis ihre Grinde, und das
soll auch nicht revolutiondr gedndert werden. Doch wie steht es um den Beitrag, den diese Vertreter im
Board zu leisten in der Lage sind? Auch dies haben wir abgefragt, aus Sicht der Unternehmen.

O Arbeit des Boards gewinnt an
Quialitat

O kein Einfluss auf die Arbeit des
79 Boards
O Arbeit des Boards verliert an
Qualitat
O weiss nicht

M keine Antwort

53

N= 191
Abbildung 19:  Beitrag der o&ffentlichen Vertreter im Board

Auf die Frage, welches der Beitrag der Vertreter aus Politik und Verwaltung im Board sei, antworten
414 Prozent, die Arbeit des Boards gewinne an Qualitdt. Nur gerade 6.3 Prozent meinen hingegen, die

Qualitdt nehme durch diese Vertretungen ab, was den Vertretern aus Politik und Verwaltung insgesamt
ein gutes Zeugnis ausstellt.
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6 Interpretation und Schlussfolgerungen: Was ist zu tun?

Wenn nun in der Folge die Ergebnisse interpretiert werden, so missen wir uns stets bewusst sein, dass
wir von einem recht tiefen Ricklauf ausgehen. Das heisst, wir kdnnen nicht erwarten, dass die Ergebnisse
ein repradsentatives Bild fur die Situation in der Schweiz abgeben. Wie wir vorme bereits erldutert haben,
gehen wir davon aus, dass vorwiegend jene Unternehmen geantwortet haben, die sich tatsdchlich als of-
fentliche Unternehmen verstehen und die das abgefragte Thema fUr relevant erachten. Alle anderen
durften die Mihsal des Ausfillens unseres Fragebogens nicht auf sich genommen haben.

6.1.1  Welche Corporate Governance?

Insgesamt kann festgehalten werden, dass die antwortenden Untermehmen vor allem durch Delegierte
im Board gesteuert werden. Daneben spielt das Instrument des Leistungsauftrags eine grosse Rolle, ge-
folgt von rechtlichen Normen. Es stehen also klassische Input-Steuerungsinstrumente neben den moder-
neren NPM-typischen, und die Praxis verwendet sie durchaus gemeinsam. Unsere vergleichende Analyse
hat keine Muster ergeben, die auf eine bestimmte Art von Kombinationen hinweisen wiirde.

Erstaunlich viele Unternehmen berichten von einer - wie auch immer gearteten - Staatsgarantie, die sie
geniessen. Die fuhrt dazu, dass bei nur gerade 27 Prozent der Antwortenden ein Zahlungsausfall faktisch
méglich ware. Okonomen wiirden daraus wohl folgem, dass die "Uberlebensgarantie” der 6ffentlichen
Unternehmen ihre Antworten und ihre Public Corporate Governance wesentlich beeinflussen. Span-
nend wdre es nun, die Antworten der &ffentlichen mit jenen von privaten Unternehmen zu vergleichen,
um den Einfluss der Garantie auf die Corporate Governance zu untersuchen.

Die Eigentimer wahren ihre Interessen auf unterschiedliche Weise. Das Berichtswesen erscheint sehr
traditionell (jahrliche Berichte), was auf ein eher wenig dynamisches Umfeld der Unternehmen schliessen
lasst. Wirde der Markt die Unternehmen zu dynamischerem Verhalten zwingen, so ware wohl auch der
Berichtsrhythmus intensiver. Anderseits weisen die meisten Unternehmen Delegierte im Board auf, so
dass Informationen in dieser Form direkt weitergegeben werden kénnen.

Die Frage, ob die Gemeinwesen ihre Rolle als Eigentimer ernst nehmen, kann nicht abschliessend be-
antwortet werden. Immerhin gibt eine Mehrheit der Unternehmen an, dass ihre Anteilseigner Uber eine
Eigentlimerstrategie verfligen. Anderseits ist es doch emtchternd - nicht zuletzt fir die Unternehmen
selbst - wenn bei der Mehrheit der Eindruck besteht, ihre Berichte bewegten bei den Eigentimern
nichts. Die Erfahrung zeigt, dass ungelesene Berichte in den Augen der Berichterstatter rasch abgewertet
werden und degenerieren.

Bei der Analyse der Daten haben wir den Eindruck gewonnen, dass das Board ein sehr wichtiges Gremi-
um fur die Steuerung der Unternehmen durch die Anteilseigner ist - und dass dies nicht wirklich kritisiert
wird. Auch die zweifache Rolle des Boards, einerseits marktorientiert zu steuern und anderseits das 6f-
fentliche Interesse zu vertreten, scheint mehrheitlich akzeptiert. Kritisiert wird hier vor allem die Tatsa-
che, dass das Board keiner systematischen Evaluation unterliegt, und dass fur die Vertreter des offentli-
chen Anteilseigners andere Auswahl- und Evaluationskriterien bestehen als fir die anderen Mitglieder im
Board. Dies ist allerdings nicht Uberraschend: Von Seiten der Unternehmen wird erwartet, dass im Board
das offentliche Interesse vertreten wird. Das hat aber zur Konsequenz, dass fir die Selektion der 6ffentli-
chen Vertreter eben nicht die dkonomische Leistung, sondern die politische Reprdsentation und Sensibi-
litdt im Vordergrund steht.
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Insgesamt zeigen die Ergebnisse, dass die o&ffentlichen Unternehmen dem Grundsatz einer stirkeren
Trennung von unternehmerischer und politischer Verantwortung, wie sie von Werder (2003) fur den
Bund gefordert wird, zustimmen. Dies heisst jedoch nicht, dass sie sich als unpolitisch und rein unter-
nehmerisch handelnde Organisationen verstehen. Gerade die grosse Zustimmung zu den verschiedenen
Fragen zur Bedeutung des &ffentlichen Interesses zeigt, dass man sich der Einbettung in das Offentliche
bewusst ist. Dennoch wird gewlnscht, dass zwischen Eigentum und Gewadhrleistung, wie auch zwischen
Markt und Politik, unterschieden wird. Diese Dinge lassen sich aber nie gidnzlich trennen, und Konflikte
zwischen den Anliegen von Eigentum und Gewahrleistung werden der Normalfall sein. Daher sind im
Rahmen der Public Corporate Governance Verfahren zu entwickeln, die sicherstellen, dass solche Kon-
flikte angesprochen und auf legitime Weise ausgefochten werden.

6.1.2 Bereiche mit gréosstem Handlungsbedarf

Vergleichen wir die Abweichungen der Mittelwerte zwischen den Sollvorstellungen und der Beurteilung
der Ist-Situation in den 6ffentlichen Unternehmen, so lassen sich jene Themen hervor heben, bei denen
der grosste Handlungsbedarf vermutet werden darf - jedenfalls aus Sicht der befragten Unternehmen.
Dass sich dies nicht immer mit der Beurteilung anderer Betroffener (z.B. der Verwaltungsréte selbst) de-
cken muss, liegt auf der Hand.

Die nachfolgende Tabelle zeigt alle Soll- und Ist-Werte der Aussagen, die von den Befragten bewertet
werden konnten. Sie ist absteigend nach Differenz sortiert, d.h. je hdher oben ein Thema in der Liste
steht, umso grosserer Handlungsbedarf ist zu vermuten. Gleichzeitig haben wir jene Themen hellgriin un-
terlegt, deren Soll-Vorstellungen den Mittelwert von 0.75 Uberschreiten. Dies sind die Themen mit der
deutlichsten Zustimmung - als Idealbild. Wir leiten daraus ab, dass sie fur die Unternehmen entspre-
chend wichtig sind.

Thema Soll Ist Differenz
Die Leistung des VR wird regelmissig evaluiert 574 -412 986
Zwischen offentlichen und privaten Unternehmen bestehen gleiche Wett- 701 212 489
bewerbsbedingungen

Zielvorgaben des 6ff. Anteilseigners sind klar und messbar formuliert 711 229 482
Klare und konsistente Eigentlimerstrategie ist wichtig fir die Steuerung 795 335 460
Gleiche Auswahl- und Evaluationskriterien fur VR-Vertreter des 6ff. Anteils- 536 A1 425
eigners

Die Funktion des Eigentiimers und des Leistungsbestellers sind getrennt 515 130 385
Das politische Denken hat im VR vor dem ékonomischen Vorrang -454 -100 -354
Gestaltung des Leitbildes ist Aufgabe des VR 639 322 317
Die Vergltung des VR ist transparent und individualisiert 591 285 306
Der VR sorgt fUr die Einhattung der Wirtschaftsplane und das Risikomana- 843 580 263
gement

Offentliche Unternehmen verwenden anerkannte Rechnungslegungsstan- 856 599 257
dards
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Der VR wahrt Vertraulichkeit und Verschwiegenheit 946 701 245
Der off. Anteilseigner beschrankt sich auf Organisations- und Steuerungsauf- 345 A31 214
gaben

Offentliche VR-Vertreter kénnen Veto zur Wahrung des ffentlichen Inte- -295 -133 -162
resses einlegen

Der VR ist in Ausschissen organisiert 155 -006 161
Vertreter des off. Anteilseigners sollen aus der Exekutive stammen 169 323 -154
Kommunikation mit und Koordination von internen und externen Priifern 382 229 153
ist Aufgabe des VR

Offentliche Unternehmen legen ihre Beteiligungen an Drittunternehmen 834 686 148
offen

Teilnahme an Willensbildung und Durchsetzung des offentlichen Interesses 497 349 148
ist Aufgabe des VR

VR nimmt Abstimmung zwischen Strategie und Ressourcen vor 649 512 A37
Zuweisung von Leistungs- und Kontrollfunktionen ist Aufgabe des VR 569 434 135
Pflege der Beziehung zu den Anspruchsgruppen ist Aufgabe des VR 404 282 122
Oberaufsicht ist Aufgabe des VR .895 783 12
VR delegiert Fihrung an Geschéftsleitung 675 570 105
Uberwachung der Ergebnisse der Geschiftsfiihrung ist Aufgabe des VR 907 806 101
Der VR wird bei Betroffenheit des 6ffentlichen Interesses konsultiert 512 425 087
Im VR besteht keine Mehrheit der 6ffentlichen Vertreter 291 214 077
Die Funktion des VR und der Geschiftsleitung sind getrennt 905 832 073
Formulierung einer sachgerechten Aufbau- und Ablauforganisation ist Auf- 76 249 -073
gabe des VR

Bei Interessenkonflikten geht das &ffentliche Interesse vor 103 A7 -068
Der VR legt das Berichts- und Informationswesen fest 554 A91 063
Sicherstellung des demokratischen Einflusses ist Aufgabe des VR 257 302 -045
Der VR wird durch die Geschdftsleitung und die Verwaltungsspitze infor- 912 879 033
miert

Eigentimerstrategie ist Grundlage fir strategische Ziele der &ffentlichen Un- 369 308 016
ternehmung

Tabelle 7: Soll- und Ist-Bewertungen von Aspekten der Corporate Governance (absteigend nach Differenz)

In der Ubersicht fillt auf, dass Themen, die mit dem 6ffentlichen Interesse zu tun haben, eher kleine Soll-
Ist-Differenzen aufweisen. Es scheint, dass dieses Anliegen bei den Befragten genligend abgedeckt ist.
Auch wichtige, aber eher klassische Themen sind unbestritten, wie etwa Aussagen zum Berichtswesen
oder zur Aufgabenteilung zwischen Eigentlimer, Board und Geschiftsleitung. Gerade Unternehmen, die
im &ffentlichen Interesse tdtig sind, dirften sich der Bedeutung einer klar strukturierten Aufsicht und Auf-

gabenteilung bewusst sein.
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Grossere Differenzen weisen Themen auf, die mit dem Selbstverstdndnis des Boards im Zusammenhang
stehen, oder anders gesagt: Dort, wo ein spezifisch offentlich gepragtes Board besteht, werden Hand-
lungsnotwendigkeiten vermutet, hin zu einem Board, das sich unternehmerisch-marktorientierter verhdlt.
Das gilt sowohl fur die Aktivitdten des Boards, wie auch fur die Selektion und Beurteilung seiner Mitglie-
der. Die grosste Diskrepanz besteht hier in der Frage der Evaluation des Boards - was allerdings auch bei
privaten Unternehmen nicht ganz unproblematisch sein dirfte. Die weiteren Nennungen (in Reihenfolge
der Hohe der Differenz) beziehen sich auf gleiche Bedingungen zwischen offentlich und privat, und auf
eine Kldarung von Zielen und Erwartungen. Die Winsche gehen in die Richtung einer "Privatisierung" der
Boards offentlicher Unternehmen - wobei diese Aussage leicht zu Fehlschlissen verleiten kann, denn sie
ist eine reine Trendbetrachtung und nicht absolut zu verstehen. Die Unternehmen winschen sich
Boards, die sich so verhalten, wie die 6ffentlichen Unternehmen sich Boards in der Privatwirtschaft vor-
stellen.

6.2  Schlussfolgerungen fiir eine Public Corporate Governance fir die Schweiz

FUr die gegenwartige Diskussion zu einer Neugestaltung (oder Aufwertung) der Corporate Governance
offentlicher Unternehmen in der Schweiz kdnnen aus unserer Studie folgende Schliisse gezogen werden:

1. Public Corporate Governance ist stets im Rahmen einer umfassenderen Public Governance zu
sehen. Der offentliche Auftrag der offentlichen Unternehmen bedingt, dass sie sich den Gesetz-
madssigkeiten und Spielregeln der politischen Steuerung unterziehen, selbst dann, wenn sie weit-
gehend marktorientiert tatig sind.

2. Zwischen Markt und Politik besteht ein Spannungsfeld, das austariert werden will. Einzelent-
scheide werden stets die Interessen der unterschiedlichen Akteure und Anspruchsgruppen ab-
wédgen mussen. Dabei kann einmal die Politik, ein andermal der Markt die besseren Argumente
haben. Fir die Verantwortlichen offentlicher Unternehmen bedeutet dies, dass sie in der Lage
sein mussen, in beiden Welten zu denken und zu kommunizieren.

3. Die "klassischen" Elemente der Corporate Governance sind auch bei offentlichen Unternehmen
anzuwenden. Dies hat den Vorteil, dass auf Bewahrtes aufgebaut werden kann.

Werden Verwaltungseinheiten ausgelagert und o&ffentliche Unternehmen gegriindet, oder sollen die
Funktion und Organisation bestehender &ffentlicher Unternehmen Uberpriift werden, so sind folgende
Uberlegungen in eine Analyse mit einzubeziehen:

e  Gewibhrleistung der &ffentlichen Versorgung klaren.

- Die zu erbringende Versorgungsleistung ist in demokratisch legitimierten Prozessen
festzulegen. Die (Ober-) Aufsicht Uber die Leistungserbringung ist so zu organisieren,
dass eine demokratische Kontrolle méglich ist.

- Je nach Mdglichkeiten, die der Markt bietet, ist die eine oder andere Form der Versor-
gung besser geeignet. Wenn man davon ausgehen kann, dass genligend Anbieter vor-
handen sind, um eine Leistung unter Wettbewerb zu erbringen, sollte diese Wettbe-
werbssituation genutzt werden: Regulierung oder Ausschreibungen bieten sich an. Ist
dies nicht der Fall, so sollte auf quasi-wettbewerbliche Formen verzichtet werden und
die langfristige Partnerschaft im Vordergrund stehen.
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Abschdtzen der Risiken, die mit der Wahl dieser Erfullungsform (6ffentliches Unter-
nehmen) aus der Gewahrleistungsverantwortung entstehen.

e Figentimer-Rolle kldren

In einer Eigentlmerstrategie sollte festgehalten werden, welche Absichten das Ge-
meinwesen mit seiner &ffentlichen Unternehmung verfolgt. Weshalb wird die Unter-
nehmung als &ffentliches Unternehmen gehalten?

Der Auftrag, den das Board und die Geschiftsleitung mit der Unternehmung zu erflllen
haben, sollte in klaren und mdglichst konkreten strategischen Zielen festgehalten wer-
den, zu welchen ein externes Controlling stattfindet.

Das Board und die Geschiftsleitung sollten vom Eigentimer klare Rahmenbedingun-
gen bekommen, innerhalb derer sie selbstindig entscheiden kdnnen. Auf nachtrdgliche
Eingriffe durch die Politik in einen laufenden Leistungsauftrag sollte verzichtet werden.

Das Gemeinwesen sollte sich selbst die Kompetenz aufbauen, als Eigentimer der Un-
ternehmung im eigenen Interesse und im Interesse der Unterehmung steuernd ein-
zugreifen. Das bedeutet, dass ein Beteiligungsmanagement eingerichtet wird. Insofern
kann es sinnvoll sein, die 6ffentlichen Beteiligungen an einer zentralen Stelle zu biindeln.

Zu diesen Fragen gehort auch die personelle Besetzung und Evaluation des Boards,
die bewusst gestaltet werden missen.

e  Governance-Strukturen klaren und aufbauen

Im Unternehmen sollte die Rolle des Boards geklart werden: wie stark soll es in stra-
tegische Leistungsentscheide eingebunden werden, und wie viel Distanz zur Geschéfts-
leitung ist notwendig, um Konformitdt zu Uberwachen? Der Konflikt zwischen Gewédhr-
leistungsverantwortung und Eignerinteressen ist im Entscheidungsverfahren des Boards
transparent zu machen.

Die Prifungs- und Kontrollstrukturen im Unternehmen sind zu definieren, ebenso
wie die Berichterstattung und die Offenlegung von Informationen.

Im Gemeinwesen ist sicherzustellen, dass Informationen zur &ffentlichen Unternehmung
in den Fihrungs- und Entscheidungsmechanismus der Exekutive einfliessen. Mit geeig-
neten Kommunikationsformen (z.B. regelmissige Sitzungen mit dem Board) sollte der
Informationsfluss so direkt wie maglich erfolgen.

In einer geeigneten Norm sind die Zustdndigkeiten und Verantwortlichkeiten der ver-
schiedenen Akteure zu kldren. Dabei ist auf eine Aufgabenteilung zu achten, die eine
demokratische Aufsicht ermdglicht, ohne aber die Marktfahigkeit der Unternehmung zu
gefdhrden, wenn eine solche erwlinscht ist.

Fir Gemeinwesen, die sich in eine Diskussion ihrer Public Corporate Governance begeben maochten,
durften die vorme erwihnten Guidelines der OECD (2005) ein guter Ausgangspunkt fir eine Selbsteva-

luation sein. Diese wurden zwar nicht explizit fir Schweizer Verhdltnisse entwickelt, aber sie kénnen
dennoch als Raster fir eine strukturierte Analyse dienen.

Corporate Governance &ffentlicher Unternehmen © 2007 IDT-HSG



Interpretation und Schlussfolgerungen: Was ist zu tun? 58

Verhaltensrichtlinien fir die Organisation
Verhaltenskodex der Fihrung
- Redlichkeit und Korrektheit
- Objektivitdt, Integritdt, Ehrlichkeit
- Beziehungsfahigkeit
Strukturen und Prozesse Steuerung Externes Berichtswesen
der Organisation
- Risikomanagement - Jahrliche Berichte
- Geregelte Verantwortlichkeit - Interne Revision - Rechnungslegungs-
-Verantwortlichkeit fir -Externe Aufsichtsgremien standards
offentliche Mittel - Interne Kontrolle - Leistungsmessung
- Kommunikation mit - Budgetierung - Externe Aufsicht
Anspruchsgruppen - Finanzielle Fihrung
- Rollen und Verantwortungen - Personalausbildung

Abbildung 20:  Ubersicht OECD Guidelines als Checkliste fiir eine strukturierte Analyse

6.3  Uberlegungen zur Normierung von Public Corporate Governance

6.3.1 Moglichkeiten zur limitierten politischen Einflussnahme im Board

Offentliche Unternehmen bewegen sich wie gesehen im Spannungsfeld zwischen Politik und Markt —
zwischen wirtschaftlichem Erfolg und politischer Einflussnahme. Es muss also eine angemessene Bertick-
sichtigung beider Perspektiven stattfinden. Fir die strategischen Flhrungsgremien bedeutet dies, dass
nicht nur die nétige Fachkompetenz vorhanden sein muss, sondern auch politisches Gesptr. Deshalb ist
es wichtig, dass die Politik in &ffentlichen Unternehmen auch im Board Einfluss nehmen kann. Die Dele-
gation von altgedienten Politikern ist dabei ebenso unangemessen wie eine Auswahl gemdss Parteibuch.

Vorschlag 1: Ausschuss zur politischen Beurteilung der Entscheide

Lienhard und Schedler (2006) sehen eine Mdglichkeit fur die politische Einflussnahme in einem separaten
Ausschuss, welcher neben den tblichen Ausschiissen fir Personal- und Uberwachungsaufgaben besteht
und die Entscheidungen aus einer politischen Perspektive beurteilt. Die Politik wirde im Gesamtgremium
zwar eine Minderheit darstellen, wédre jedoch mit einem Vetorecht ausgestattet. Damit kdnnten L&sun-
gen, welche gegen die politischen Pramissen verstossen, verhindert werden.

Die Zusammensetzung eines solchen Ausschusses stellen sich Schedler und Lienhard so vor, dass wohl
erfahrene Politiker darin vertreten sind, diese jedoch von Vorteil nicht Regierungsmitglieder sind, damit
sie nicht in den Konflikt zwischen strategischer Unternehmensaufsicht und politischer Aufsicht geraten.

In diesem Zusammenhang greifen die Autoren erneut die Problematik der Doppelrolle des Gemeinwe-
sens in &ffentlichen Unternehmen auf. Es handelt sich dabei um den Rollenkonflikt zwischen Eigentimer
und Gewdhrleister. Mit klaren Zielsetzungen in der EigentUmerstrategie und im Leistungsauftrag kann
hier Abhilfe geschaffen werden. Dabei kann die Eigentimerrolle beispielsweise dem Finanzdepartement
zugewiesen werden, jene des Gewahrleisters an das in der Sache zustdndige Departement (Branchenab-

hangig).
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In der Eigentimerstrategie werden die Besetzung des Boardes und die Ausgestaltung der Corporate
Governance fur alle staatlichen Beteiligungen festgehalten und dem Finanzdepartement zugeordnet. Die
Formulierung und Uberwachung des Leistungsauftrages fillt in die Zustindigkeit der Sachdepartemente.
Damit verschafft sich das Gemeinwesen eine Gesamtibersicht sowie die Moglichkeit der Harmonisie-
rung seines Beteiligungscontrollings. Interessenkonflikte werden transparent und Meinungsverschieden-
heiten sind auf Stufe Regierung auszutragen. Eine zusatzliche Regulierungsbehérde ist nicht notwendig,
wenn gegen Entscheide des Sachdepartements der Rechtsschutz an eine verwaltungsunabhingige Be-
hoérde moglich ist. Da die Aufsichtsfunktion der Regierung durch die Finanzkontrolle unterstitzt wird,
bietet sich die Moglichkeit Wirksamkeits- und Effizienzanalysen durchzufiihren. Das Parlament prift im
Rahmen seiner Oberaufsichtsfunktion die Einhaltung der politisch-strategischen Vorgaben.

Dieser Vorschlag, mittels eines eigenen Ausschusses die Politik in die Arbeit des Boardes einzubeziehen,
scheint nur fir grossere offentliche Unternehmen praktikabel zu sein, weil das Gremium eine gewisse
Grosse aufweisen muss. Das Modell kénnte v.a. fir Unternehmen auf Bundesebene in Frage kommen,
wie beispielsweise die SBB oder die Post, oder fir grossere Unternehmen auf kantonaler Ebene (Kanto-
nalbanken).

Vorschlag 2: Board Management mit integriertem Aufsichtsratskonzept

FUr BUschi (2004) hingegen spielt die Qualitatssicherung im Aufsichtsratsorgan eine wichtige Rolle. Sind
gewisse Anforderungen bereits in Gesetzen geregelt oder es bestehen Leistungsauftrage mit Richtlinien,
muUssen diese durch das Verhalten des Boardorgans erganzt werden. Der Board muss eine Vorbildfunk-
tion wahrmehmen indem er die Erwartungen an die Organisation selber erfillt. Dabei spielen Themen
wie das Risiko- und das Informationsmanagement eine wichtige Rolle. Es wird eine Selbstreflexion der
Arbeit im Aufsichtsorgan gefordert.

Mit dem integrierten Aufsichtsratskonzept soll diesen Anforderungen entsprochen werden. Ein solches
umfasst folgende Themen:

1. Grundlagen des Aufsichtsrates

2. Fihrung des Aufsichtsrates

3. Personalmanagement des Aufsichtsrates

4. Interne und externe Kommunikation und Kooperation des Aufsichtsratsorgans
5. Evaluation des Aufsichtsorgans

6. Einbezug der Anspruchsgruppen

Nachfolgend wird nicht auf alle Bereiche eingegangen, weil diese entweder an anderer Stelle bereits er-
wahnt wurden oder aber fir die Regelung der Einflussnahme der Politik nicht weiter von Bedeutung
sind.

Nebst der Zusammensetzung des Boardes spielt die Kultur im Board eine entscheidende Rolle. Mittels
einer offenen und konstruktiven Kultur wird Vertrauen im Gremium geschaffen, es werden Machtspiele
verhindert und die Kontrollfunktion wird in Form eines Dialogs ausgetbt. Fir das Verhdltnis zwischen
den Delegierten der Politik und den restlichen Boardmitgliedern ist dies eine wichtige Voraussetzung in
dem Sinne, dass man sich nicht als Gegenspieler betrachtet sondern als Mitglieder ein und desselben
Gremiums, welche sich Uber die strategischen Belange der Unternehmung einigen sollen.
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Der Vorschlag von Bischi mittels eines Vernetzungsrates das Boardgremium auszugestalten scheint eine
praktikable Losung v.a. fur kleinere offentliche Unternehmen zu sein. Bei diesem Konzept wird der Board
in zwei Organe geteilt. Der Gestaltungs- und Controllingrat stellt dabei das verantwortliche und haftende
Organ dar. Der reprdsentative, aber nicht haftende, Vernetzungsrat ermdglicht es, die Kompetenzen und
den Erfahrungsschatz aus unterschiedlichen Branchen fUr die interne Beratung bei zu ziehen und formelle
sowie informelle Kontakte herzustellen. Fir ein effizientes Sitzungsmanagement ist der Boardvorsitzende
zustandig. FUr den Einfluss der Politik bedeutet dies, dass im Gestaltungs- und Controllingrat die Politik
neben anderen auch Boardsmitglieder stellt, welche jedoch nicht eine Mehrheit darstellen.

Uber den Vernetzungsrat besteht die Mdglichkeit, themenspezifisch Experten in die Beratung einzube-
ziehen. Dies schliesst auch politische Vertreter mit ein, welche dazu beitragen kénnen, dass die Informa-
tionsbasis beziiglich eines politisch wichtigen Themas im Entscheidungsgremium fur alle verstandlich ist. In
Verbindung mit einer offenen und kooperativen Boardkultur besteht dadurch die Moglichkeit, dass die
Vorschlage der Politik durch den gemeinsamen Diskurs als legitim und nétig angesehen und vom Gestal-
tungs- und Controllingrat beschlossen werden. Sonnenfeld (2002: 111) spricht in diesem Zusammen-
hang von einer ,,Kultur des offenen Dissens". Dabei sind die Annahmen und Uberzeugungen gegensei-
tig kritisch hinterfragt werden, was eine grosse Anforderung an die Beziehung innerhalb des Boardes
stellt. Dabei ist ein Unterschied zwischen Dissens und llloyalitdit vorzunehmen, was von einem guten
CEO, dem Boardprasident und den Boardmitgliedemn erwartet werden kann. Die Kultur des offenen
Dissens schliesst auch die Kritik am Management mit ein. Es konnte auch die Mdglichkeit bestehen, die
politischen Vertreter im letztgenannten Gremium mit einem Veto auszustatten. Dieses konnte dazu ge-
nutzt werden, emeut in den Diskurs zu treten und so eine flr alle vertretbare L&sung zu erarbeiten.

Bei diesem Vorschlag wird deutlich, dass der Auswahl der Boardsmitglieder im Rahmen des Personalma-
nagements sehr hohe Anforderungen gestellt werden. Nebst den fachlichen Qualifikationen und der né-
tigen Verflgbarkeit spielen insbesondere an die Sozialkompetenz. Fehlt diese, ist das Modell nicht funkti-
onsfdhig.

Bei der Abwégung dieser Vorschldge spielen die Vor- und Nachteile der Ausschisse stark mit. Pfitzer et
al. (2005) verweisen darauf, dass Ausschisse hdufiger und oft zeitndher beraten kénnen. Die Arbeit ist
effizienter, direkter und meist auch zielfihrender. Als negativ beurteilen sie die Uniberschaubarkeit der
Aufsichtsfunktion sowie die Entleerung und Aushohlung der Arbeit des gesamten Boardgremiums, weil
die entscheidenden Punkte in den Ausschissen diskutiert werden. Um diesen negativen Punkten entge-
genwirken zu kdnnen, missen die Ausschisse immer aus der Mitte des Boardes gewdhit werden und
mindestens aus zwei Personen bestehen. Bei beschliessenden Ausschiissen sind drei Personen erforder-
lich. Die Ausschisse sind Uberschaubar zu halten und ihnen sollen themenverwandte Sachaufgaben Uber-
tragen werden.

6.3.2 Umsetzungsversuche Uber ein Corporate-Governance-Gesetz
Bendtigt die Schweiz ein eigenes, allgemeinglltiges Corporate Governance-Gesetz?

Ein moglicher Weg einer Normierung der Public Corporate Governance ist in der Tat die Schaffung ei-
nes eigenen "Super-Gesetzes", das fUr alle staatlichen Beteiligungen Gltigkeit haben soll. Ein solches Ge-
setz wiirde Ubersicht schaffen, es wiirde allgemeingtiltic die Verantwortlichkeiten kldren und es wiirde
den Regulierungs-Zoo der Spezialgesetzgebung, wie sie in der Schweiz Ublich ist, abldsen.
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Ein leuchtendes Beispiel fur ein solches Gesetz finden wir in Neuseeland, wo im Zuge der breiten Ausla-
gerungswelle eine allgemeinglltige Regelung fur die Governance von so genannten State-Owned En-
terprises gefunden wurde.

Beispiel: Der State-Owned Enterprises Act 1986 (Neuseeland)

Tell I+ Grundsdtze

Art. 4 Grundsdtzliches (1) Ziel jedes offentlichen Unternehmens ist ein erfolgreicher Geschéftsverlauf. Zu diesem
Ziel ist der Ge- Zweck muss es
schéftserfolg

e 5o profitabel und effizient wie private Unternehmen in vergleichbaren Geschiftsfeldern
sein;

e ein guter Arbeitgeber sein;

e soziale Verantwortung Ubemehmen, indem es so weit wie moglich Interessen der Ge-
meinschaft wahrmimmt, fir die es tatig ist.

(2) Ein guter Arbeitgeber im Sinne dieses Gesetzes verfolgt eine fortschrittliche Personalpo-
litik, die eine zweckmissige und gerechte Behandlung der Mitarbeiterinnen in allen Belangen
sicherstellt. Er achtet insbesondere auf Folgendes:

e gute und sichere Arbeitsbedingungen;
e chancengleiche Aus- und Weiterbildungsprogramme;
eine nichtdiskriminierende Personalselektion;

e eine angemessene Aus- und Weiterbildung der Mitarbeiterinnen.

Art. 5 Geschéftsfuhrer (1) Die Geschéftsfuhrer &ffentlicher Unternehmen sollen nach ihren Féhigkeiten und Erfah-
und ihre Aufgaben  rungen gewdhlt werden, welche die Erreichung der jeweiligen Unternehmensziele erfordern.

(2) Alle grundlegenden Entscheidungen sollen vom Board oder gemdss dessen Weisungen
sowie in Ubereinstimmung mit der Unternehmensstrategie getroffen werden.

(3) Der Board ist gegenliber dem ‘Shareholding Minister’ verantwortlich fur alle im Teil Il
(Verantwortlichkeit) genannten Belange sowie fur die Einhaltung der Statuten der Unter-
nehmung.

Art. 6 Verantwortlichkeit — Der ‘Shareholding Minister’ ist dem Parlament gegeniber verantwortlich fur die Erfullung
der Minister der ihnen durch dieses Gesetz Ubertragenen Aufgaben oder der entsprechenden Unter-
nehmensziele.

Art. 7 Service Public Will der Staat einer 6ffentlichen Unternehmung service public-Leistungen Ubertragen, so soll
er mit der Unternehmung eine Vereinbarung abschliessen, in der die zu erbringenden Leis-
tungen und deren volle oder teilweise Abgeltung geregelt ist.

Art. 8 Gewerkschaften Umschreibung der Beziehungen des Unternehmens zu den Gewerkschaften und der Beleg-
und Belegschaft schaft

Teil Il Errichtung und Ejgentumsverhdltnisse neuer Sffentlicher Unternehmen

Art. 10 Offentliche Unternehmen, von denen die ,Shareholding-Minister' Aktien erwerben kénnen
Art. 11 Offentliche Untemehmen, von denen die ,Shareholding-Minister' alle Aktien erwerben missen
Art. 12 Obligationen offentlicher Unternehmen

Art. 13 Zustandigkeiten der ,Shareholding-Minister’ beztiglich neuer &ffentlicher Unternehmen
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Teil Il Verantwortlichkert

Art. 14 Bericht Uber die Erreichung der strategischen Unternehmensziele

Art. 15 Jahresberichte, Buchhaltung und Dividenden

Art. 16 Semesterberichte

Art. 17 Informationspflichten gegentiber dem Parlament

Art. 18  Informationspflichten gegentiber den Ministern

Art. 19 Die Finanzkontrolle als interne Revisionsstelle &ffentlicher Unternehmen und ihrer Tochtergesellschaften

Art. 20 Schutz von vertraulichen Unternehmensinformationen

Tabelle 8: Inhalte des State-Owned Enterprises Act in Neuseeland

So sehr uns der Gedanke an sich gefdllt, mit einer allgemeinen Regelung fiir Staatsbeteiligungen Ordnung
in die Landschaft zu bringen, so sind wir uns bewusst, dass diese Idee auch kritisch beurteilt werden
muss. Erfahrungen mit anderen Organisationsgesetzen, die allgemeine Gultigkeit haben sollten, machen
deutlich, dass sich die Politik im Einzelfall nicht die Kompetenz nehmen lassen wird, abweichende Rege-
lungen in das jeweilige Spezialgesetz aufzunehmen.

6.3.3 Eigene Rechtsform fur 6ffentliche Unternehmen

In eine dhnliche Richtung gehen Diskussionen darlber, ob es fir die offentliche Unternehmung einer
neuen, eigenen Rechtsform bedarf. Obwohl einer Nutzung der privatrechtlichen Form durch 6ffentliche
Unternehmen nichts im Wege steht, wird dariber diskutiert, ob fiir &ffentliche Unternehmen eine be-
sondere Rechtsform eingefiihrt werden soll. Denn die Funktion des Privatrechts besteht in der Wahrung
des privaten Interesses und nicht des &ffentlichen. Offentliche Unternehmen in privatrechtlichem Kleid
ldsst eine von den privatwirtschaftlichen Institutionen verschiedene Gesellschaftsform entstehen, weil die
Autonomie der Parteien beschnitten wird und der &ffentliche Zweck in den Vordergrund gerlickt wird.
Privatrechtliche Rechtsformen sind fur o&ffentlich-rechtliche Organisationen insbesondere dann interes-
sant, wenn der Staat in Konkurrenz mit der Privatwirtschaft tritt (Beeli 1989: 68 f)). Dank einer &ffentli-
chen Beteiligung kdnnen Guter hergestellt werden, die von den Marktkréften nicht in der gewiinschten
Qualitdt angeboten wiirden. Weiter ermdéglicht sie die Erflllung eines offentlichen Auftrags, die Erzielung
von Gewinn, aber auch die Bildung von Schulden und die Aufnahme von Krediten durch die offentlichen
Unternehmen. Damit kdnnen die Vorteile der privaten Rechtsform genutzt und der Prozess der politi-
schen Entscheidfindung umgangen werden. Jedoch hat die Liberalisierung und Deregulierung ehemals 6f-
fentlichen Unternehmen vorbehaltene Markte gedffnet, was fur diese Konkurrenz bedeutet. Die 6ffentli-
chen Unternehmen haben jedoch durch die Méglichkeit der Quersubventionierung, Bonitdtsvorteile und
Informationsvorspriinge durch die Nihe zur Politik Vorteile am Markt. Aber die Offnung der Mirkte hat
bei den offentlichen Unternehmen den Kosten- und Leistungsdruck erhéht. Dies bedingt, dass sich auch
die offentlichen Unternehmen vermehrt mit ihrem Aufbau, der Leitung und Kontrolle auseinander set-
zen.

Weder die Organisationsformen des 6ffentlichen noch diejenigen des privaten Rechts werden den An-
forderungen von &ffentlichen Unternehmen vollkommen gerecht. Besteht bei der &ffentlich-rechtlichen
Form eine politische Beeinflussung, mangelnde Flexibilitdt und Effizienz, kénnen sich bei privatrechtlichen
Formen Konflikte zwischen der Tragerschaft und der Unternehmensfiihrung ergeben (vgl. Kapitel 3.3.3).
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Zudem schwindet ein Teil des Einflusses der Politik auf das offentliche Unternehmen, wenn es in privat-
rechtlicher Form ausgestaltet ist. Beeli (1989: 70) definiert daher folgende Voraussetzungen, welche bei
der Schaffung einer neuen Organisationsform flr &ffentliche Unternehmen beriicksichtig werden ms-
sen:

1. Prioritdt der offentlichen Funktion vor dem Erwerbsprinzip

2. Die offentliche Hand ist alleinige Trdgerin des Unternehmens. Private sollen sich kapitalmassig
beteiligen kdnnen

3. Das Unternehmen ist autonom organisiert und wird nach betriebswirtschaftlichen Grundsdtzen
geflhrt

4. Die geschéftsfihrenden Organe werden von der Trdgerschaft gewahlt. Diese sind allerdings kei-
ne Amtspersonen, sondern unabhingige Willenstrager

5. Das Erreichen &ffentlicher Ziele wird durch Kontroll- und Steuerungsinstrumente der Trdger-
schaft sichergestellt

6. Durch die organisatorische und rechtliche Autonomie wird das Unternehmen ziel- und ergeb-

nisorientiert geflhrt und gewinnt so an Flexibilitdt.

6.34 Umsetzungsversuche durch Public Corporate Governance Kodizes

In der Schweiz wurden durch das neue Finanzhaushaltgesetz wichtige Weichenstellungen im Bereich der
Rechungslegung gestellt, welche ebenfalls ein zentraler Punkt der Corporate Governance angesehen
wird. Dabei soll eine grésstmogliche Transparenz Uber die Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage vermit-
telt werden. Diese Transparenz steht jedoch die politisch detaillierte Steuerbarkeit Uber Budgetentschei-
de entgegen (Lienhard und Schedler 2006).

Fine einfache Ubertragung der Corporate-Governance-Richtlinien aus der Privatwirtschaft ist nicht sinn-
voll. Deshalb werden in verschiedenen Landern Anstrengungen unternommen, einen solchen Kodex fiir
den offentlichen Sektor und insbesondere fiir die Regelung des Verhiltnisses zwischen Staat und Unter-
nehmen zu schaffen. Darin werden auch Vorschldge fir den Umgang mit verschiedenen Problemstellun-
gen im Bereich Public Corporate Governance unterbreitet.

Auf der anderen Seite relativieren Henke et al. (2005: 34) die Besonderheit des &ffentlichen Sektors. Fiir
sie treten bei der Steuerung von 6ffentlichen Unternehmen die gleichen Fragen auf wie bei privaten Un-
ternehmen. Es geht um die Uberordnung der Unternehmensinteressen (iber die Einzelinteressen, klare
Definitionen der Unternehmensziele und die Ausrichtung der Fihrungs- und Kontrollstrukturen auf de-
ren Umsetzung. Transparente Steuerungs- und Kontrollmechanismen sind gerade bei 6ffentlichen Unter-
nehmen wichtig, um Klarheit und Effizienz zu schaffen. Sind die Ziele bekannt, kann eine Diskussion dar-
Uber geflhrt werden, ob der Staat wirklich der geeignete Produzent ist. Mit den Empfehlungen in Kodi-
zes kdnnen zudem Rationalisierungs- und Produktivitdtspotenziale genutzt werden.
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