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Geleitwort

Die Corporate Governance fur 6ffentliche Unternehmen hat in den vergangenen Jahren eine
zunehmende Bedeutung in Politik, Wirtschaft, Gesellschaft und Wissenschaft erlangt. Mit der
Bereitstellung offentlicher Leistungen in Bereichen wie Bildung, Gesundheit, Energie, Transport
oder Recycling leisten offentliche Unternehmen einen Uberaus wichtigen Beitrag zum Funda-
ment unseres Wirtschaftssystems und unserer Gesellschaft. Allerdings fuhrt die Auslagerung
von Leistungen aus staatlichen Strukturen in offentliche Unternehmen zu Veranderungen auf
der Verwaltungsebene und einer steigenden Komplexitat, mit der sich 6ffentliche Stellen bei
der Steuerung und Uberwachung der 6ffentlichen Leistungserbringung konfrontiert sehen.
Dies stellt die 6ffentliche Verwaltung vor Herausforderungen, die neue Kompetenzen von den
betroffenen staatlichen Einheiten erfordert. Dartber hinaus sehen sich 6ffentliche Unterneh-
men haufig dem Vorwurf ausgesetzt, keine ausreichende Serviceorientierung aufzuweisen
sowie intransparent und unwirtschaftlich zu handeln.

Das Konzept der Corporate Governance ist daher insbesondere aufgrund seiner Effizienz-,
Effektivitats- und Transparenzorientierung von hoher Relevanz fur die 6ffentliche Verwaltung
und offentliche Unternehmen. Allerdings weist der vorliegende Kenntnisstand zu diesem
Thema noch Lucken auf. Gerade im Bereich der kommunalen Corporate Governance fir
offentliche Unternehmen kann der Forschungsstand in Bezug auf anspruchsvolle, multivariate
empirische Analysen als Uberschaubar bezeichnet werden. Dies gilt speziell fur den Bereich
der empirischen Messung der steuerungs- und kontrollbezogenen Einflussfaktoren sowie der
Erfolgswirkung der kommunalen Corporate Governance. An dieser fur die Wissenschaft und
Praxis gleichermaBen relevanten Problematik setzt die Untersuchung von Herrn Daiser an.

Die zentrale Zielsetzung der vorliegenden Dissertationsschrift ist es, einen theoriegeleiteten,
hypothesentestenden Beitrag zur Identifikation und Messung wichtiger Einflussfaktoren der
kommunalen Steuerung und Kontrolle 6ffentlicher Unternehmen und ihrer Wirkung zu leisten.
Hierfur wahlt Herr Daiser einen mehrstufigen Ansatz, dessen Forschungsperspektive sich auf
eine einzelwirtschaftliche Betrachtungsebene bezieht, sowie primar ein konfirmatorisch-
explikatives und konfirmatorisch-deskriptives Forschungsdesign, was eine Herleitung, Analyse
und Uberprifung des Untersuchungsgegenstands auf der theoretischen Ebene und der
Beobachtungsebene erfordert.

Zu diesem Zweck nimmt Herr Daiser zunachst eine strukturierte Bestandsaufnahme des For-
schungsstands zum Themenfeld der Corporate Governance 6ffentlicher Unternehmen vor. Im
Anschluss verbindet er die Erkenntnisse aus dem Schrifttum und der Neuen Institutionen-
okonomik zu einem integrierten konzeptionellen Bezugsrahmen, der eine gedankliche Struk-
tur schafft, welche die zentralen Faktoren, Konzepte und Quellen sowie deren Zusammenspiel
darstellt. Damit dokumentiert Herr Daiser die theoretische und konzeptionelle Basis der Unter-
suchung, die zur Ableitung der theoretisch postulierten Zusammenhange herangezogen wird.



VI Geleitwort

AnschlieBend werden im Rahmen der Herleitung des Untersuchungsmodells theoriebasierte
Hypothesen zur Wirkung der identifizierten Einflussfaktoren auf den kommunalen Corporate-
Governance-Erfolg aufgestellt, die mit einer empirischen Untersuchung Uberpruft werden. Die
vorliegende Arbeit schlieBt mit einer Zusammenfassung der wesentlichen Erkenntnisse und
Implikationen fur die Forschung und Verwaltungspraxis.

Es ist es Herrn Daiser mit seiner umfangreichen empirischen Untersuchung gelungen, den
wissenschaftlichen Erkenntnisfortschritt in diesem Forschungsfeld entscheidend voranzutrei-
ben. Angesichts der fundierten und strukturierten Analyse und Aufbereitung der relevanten
theoretischen Erklarungsansatze wird eine stringente Ableitung von Hypothesen sichergestellt
und die durch den Einsatz anspruchsvoller multivariater Datenanalyseverfahren gewonnenen
Ergebnisse sind sowohl fur die Wissenschaft als auch fur die Verwaltungspraxis von hohem
Interesse. Ich winsche Herrn Daiser, dass seine Arbeit gebuhrendes Interesse und angemes-
sene Verbreitung erfahrt.

Univ.-Prof. Dr. Bernd W. Wirtz



Vorwort

Die Corporate Governance 6ffentlicher Unternehmen ist ein faszinierendes Forschungsgebiet,
dessen besondere wissenschaftliche und praktische Relevanz sich im Wesentlichen aus der
Kluft zwischen der groBBen Bedeutung 6ffentlicher Unternehmen und dem als unzureichend
erachteten Kenntnisstand in Forschung und Praxis ergibt. Das Kernproblem besteht darin, dass
das vorhandene Wissen keine zufriedenstellende Klarung der vielen offenen Fragen zur
erfolgreichen Steuerung und Kontrolle 6ffentlicher Unternehmen erlaubt.

Gleichzeitig birgt die Auslagerung offentlicher Leistungen an offentliche Unternehmen zum
Teil schwerwiegende Risiken fur die betroffenen Kommunen und stellt sie vor anspruchsvolle
Herausforderungen, da neue Kompetenzen auf staatlicher Seite erforderlich sind, um den
damit verbundenen Aufsichtspflichten hinreichend nachzukommen. Ferner besteht eine hohe
offentliche Erwartungshaltung, die viele Burgerinnen und Burger gegentber einer effektiveren
Steuerung und Kontrolle &ffentlicher Unternehmen einnehmen.

Der offentliche Druck nach einer besseren Corporate Governance ist nicht unbegrindet. Es
gab in den letzten Jahren mehrere offentliche Unternehmen, die in Skandale verwickelt waren.
Bekannte Beispiele sind der Flughafen Berlin Brandenburg, die Elbphilharmonie, das Bahn-
projekt Stuttgart 21, die in die Krise geratenen Landesbanken Bayern LB, West LB und HSH
Nordbank, die Insolvenz der Stadtwerke Gera und des Nurburgringbetreibers oder der
Betrugsskandal bei den Brandenburger Stadtwerken. Solche Schlagzeilen fuhren zur Unzufrie-
denheit vieler Burgerinnen und Burger und werfen die Frage auf, ob die beteiligten staatlichen
Einheiten ihren treuhanderischen Pflichten in angemessener Weise nachkommen.

Vor diesem Hintergrund habe ich mich in der vorliegenden Arbeit insbesondere mit den
Fragen auseinandergesetzt, welche Faktoren, die von einer Kommune im Rahmen der Aus-
gliederung offentlicher Leistungen an 6ffentliche Unternehmen gestaltet werden kénnen, den
kommunalen Corporate-Governance-Erfolg beeinflussen und welchen Einfluss diese Faktoren
auf den kommunalen Corporate-Governance-Erfolg austben.

Die vorliegende Arbeit wurde von der Deutschen Universitat fr Verwaltungswissenschaften
Speyer als Dissertation mit dem Originaltitel ,Corporate Governance: Ein Strukturgleichungs-
modellansatz zur Untersuchung von Einflussfaktoren der kommunalen Steuerung und Kon-
trolle 6ffentlicher GmbHs” angenommen. Diese Dissertationsschrift konnte nur mit der Unter-
stitzung einer Vielzahl von Personen entstehen. Daher mochte ich an dieser Stelle meinen
Dank an all diejenigen ausdriicken, die mich wahrend des Dissertationsprozesses begleitet
und gefordert haben.



Vil Vorwort

Ich danke meinem Doktorvater Herrn Univ.-Prof. Dr. Bernd W. Wirtz fir die professionelle
Unterstttzung wahrend meines gesamten Dissertationsvorhabens, in dem jede Phase von ihm
engagiert begleitet wurde. Ohne seine konstruktive Hilfestellung und intensive Betreuung
ware die vorliegende Dissertation nicht moglich gewesen. Bedanken mochte ich mich auBer-
dem bei Frau Univ.-Prof. Dr. Michele Morner fur die hilfsbereite, wissenschaftliche Betreuung
als Zweitgutachterin und Herrn Prof. Dr. Gunnar Schwarting fur seine Bereitschaft, als Dritt-
prufer in der mandlichen Prifung zu agieren.

Dartber hinaus danke ich Frau Prof. Dr. Tamyko Ysa Figueras, Frau Monica Reig Majoral und
Herrn Prof. Albert Serra Martin vom Institute on Public Governance and Management der
ESADE Business School in Barcelona sowie Herrn Manfred Pook von der KGSt (Kommunale
Gemeinschaftsstelle fur Verwaltungsmanagement) fur ihre hilfreichen Hinweise und die anre-
genden Gesprache und Diskussionen.

Mein ganz besonderer Dank gilt meinen Eltern, ihren Lebensgefahrten und meiner Partnerin,
besten Freundin und engsten Vertrauten Alexandra, denen ich diese Arbeit widme. Ohne ihre
bedingungslose Unterstitzung hatte ich diese Dissertation nicht geschrieben. Ebenfalls danke
ich meiner lieben Freundin Maren und Katharina von Rubigo Media von ganzem Herzen. Sie
haben sich die Zeit genommen, um die Arbeit Korrektur zu lesen und mir viele orthografische,
sprachliche und grammatikalische Tipps mit auf den Weg gegeben.

Weiterhin danke ich meinem guten Freund Thorsten fur seine klugen Anmerkungen und Kom-
mentare, die stets interessant, kritisch und motivierend zugleich waren. AuBerdem kann ich
mich sehr gltcklich schatzen, einige groBartige Menschen zu meinem Freundeskreis zahlen
zu durfen, die mich wahrend des Dissertationsprozesses auch mal auf andere Gedanken ge-
bracht haben und immer mit unterstttzenden Worten fur mich da waren: Danke Alex, Andrea,
Chris, Felix, Henrik, Ines, Lara, Malte, Marcus, Mirko, Niels, Sénke, Sven und Till.

AbschlieBend danke ich Frau Wera Veith-Joncic und meinem Freund Dennis fur ihre tatkraftige
IT-Unterstitzung bei der Vorbereitung und Durchfihrung der Online-Erhebung, Herrn Axel
Piesker fur seine hilfreichen Vorschlage zur Gestaltung von Umfragen im offentlichen Sektor,
allen Ansprechpersonen und Teilnehmenden, die die Untersuchung unterstutzt haben, sowie
meinem friheren Kollegium am Lehrstuhl fur Informations- und Kommunikationsmanage-
ment der Deutschen Universitat fur Verwaltungswissenschaften Speyer: Isabell Balzer, Steven
Birkmeyer, Dr. Marc ElsaBer, Dr. Vincent Gottel, Tuna Kurtz, Paul Langer, Dr. Robert Piehler,
Daniel Schmitt, Jan Weyerer und vor allem Marc-Julian Thomas, mit dem mich heute eine
enge Freundschaft verbindet.

Peter Daiser
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1 Einleitung

Die Steuerung und Kontrolle 6ffentlicher Unternehmen ist mittlerweile ein fester Bestandteil
des Aufgabenspektrums vieler kommunaler Verwaltungen. Ein wesentlicher Grund fur diese
Situation ist, dass sich 6ffentliche Unternehmen zu wichtigen Instrumenten der Bereitstellung
offentlicher Dienstleistungen entwickelt haben. Insbesondere in den Bereichen Versorgung
und Infrastruktur, wie zum Beispiel Wasser, Energie, Recycling, Abfallbeseitigung, Bildung,
Gesundheit, Telekommunikation und Personentransport, werden 6ffentliche Unternehmen
eingesetzt, um offentliche Leistungen fur die Birgerinnen und Burger zu erbringen.’

In den 1980er Jahren begann eine vermehrte Auslagerung von offentlichen Leistungen aus
der offentlichen Verwaltung in offentliche Unternehmen. Viele Lander folgten damals dem
angelsachsischen Vorbild und leiteten diverse Programme und Initiativen zur Korporatisierung
offentlicher Leistungen ein.? Dies fuhrte zu einem rasanten Anstieg der Zahl der 6ffentlichen
Unternehmen und gleichzeitig zu einer zunehmenden Bedeutung von offentlichen Unterneh-

men fur die 6ffentliche Verwaltung?

Fur die Korporatisierung 6ffentlicher Dienstleistungen gab es diverse Motive: Erzielung von
Effektivitats-, Effizienz- und Wettbewerbsvorteilen, Schaffung von Transparenz, Reaktion auf
Krisen, globalisierende Markte, technische Veranderungen und Deregulierung sowie
Verfolgung diverser politischer, sozialer, skonomischer und strategischer Ziele.* Zusammen-
fassend wurde unter dem Einfluss des New-Public-Managements versucht, den 6ffentlichen
Sektor in einer ahnlichen Weise wie den privaten, geschéftsorientierten Sektor zu gestalten.®

T Vgl. OECD (2005), S. 9; Ennser-Jedenastik (2014), S. 135; Rentsch/Finger (2015), S. 620; World Bank Group (2015)
k.S.
2 Korporatisierung bezeichnet die Reorganisation staatlicher Organisationen in die Unternehmensformen wie sie
bei privaten, kapitalmarktorientierten Unternehmen vorgefunden werden. Im Unterschied dazu bleibt der Staat
Ublicherweise der Hauptanteilseigner und die Unternehmensanteile befinden sich nicht im freien Handel (vgl.
Investopedia (2016) k.S.). Aus Sicht der Leistungserbringung erfolgt eine Auslagerung offentlicher Leistungen,
die zuvor vom Staat mit vertikal integrierten Mechanismen und hierarchisch organisierten Strukturen erbracht
wurden, in 6ffentliche Unternehmen, die netzwerkorientierte Fihrungs- und Organisationsstrukturen auf Seite
des Staates erfordern. Der Staat bewegt sich damit von seiner urspringlich aktiven Monopolistenrolle als
Leistungsersteller und -erbringer hin zu einer Leitungs-, Koordinations- und Uberwachungsrolle (vgl. Grossi/
Reichard (2008), S. 598; Spence (2014), S. 116).
Vgl. Lynn (2001), S. 197; Reichard (2002b), S. 65; Torres/Pina (2002), S. 41; Grossi (2007), S. 132; Li et al. (2012),
S. 283; Friedlander (2015), S. 95; Cronauge (2016), S. 143; Coelho (2017), S. 199.
4 Vgl. Hood (1991), S. 4; OECD (2005), S. 10; Bremeier/Brinckmann/Killian (2006), S. 16 ff.; Lenk/Rottmann/Woitek
(2009), S. 4.
Vgl. Lane (2000), S. 3; Grossi/Reichard (2008), S. 599. New-Public-Management wird im deutschen Sprachraum
als offentliche Reformverwaltung bezeichnet (vgl. Klingebiel (2011), S. 2). Beim New-Public-Management handelt
es sich um einen Ansatz zur Verwaltungsreform und Staatsmodernisierung, der privatwirtschaftliche Manage-
mentinstrumente und -techniken in die Fihrung der offentlichen Verwaltung Gbernimmt (vgl. Schmidt (2009),
S.178; Nolte/Wohner (2012), S. 29; Nolte/Zimmermann (2015), S. 22).
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2 Einleitung

Allerdings birgt die Auslagerung offentlicher Dienstleistungen in 6ffentliche Unternehmen
auch Risiken. Typische Herausforderungen, mit denen sich beteiligte staatliche Einheiten
konfrontiert sehen, sind unklare Eigentiimer-, Stakeholder- und Verantwortlichkeitsstrukturen,
komplexe Prinzipal-Agent-Beziehungen sowie Transparenz- und Zielkonflikte.! Diese Heraus-
forderungen und die daraus resultierenden Risiken erschweren die Definition klarer Ziele und
Verantwortlichkeiten, vervielfachen den Koordinationsaufwand und schaffen eine Vielzahl an
Verpflichtungen, welche die beteiligten staatlichen Einheiten im Rahmen ihres unterneh-
merischen Engagements beriicksichtigen sollten 2

Die stetig wachsende Zahl offentlicher Unternehmen, deren hohe politische, soziale und
okonomische Bedeutung, die damit verbundenen Veranderungen von Verwaltungsstrukturen
sowie die steigende Komplexitdt der Steuerung, Koordination und Uberwachung der
offentlichen Leistungserbringung erfordern besondere staatliche Aufmerksamkeit.® Speziell
vor dem Hintergrund haufig anzutreffender Vorurteile gegentber 6ffentlichen Unternehmen
(zum Beispiel finanzielles und operatives Missmanagement, Erhohung der Kosten fur den
Verbraucher, Verschlechterung der Qualitét, fehlende Transparenz, zu wenig demokratische
Kontrolle oder GibermaBige Gewinn- anstelle der gewlnschten Serviceorientierung) ist eine
adaquate Qualitat und Wirtschaftlichkeit der 6ffentlichen Leistungserbringung sicherzustellen.
In diesem Zusammenhang fordern viele Burgerinnen und Burger sowie Organisationen eine
effektivere Corporate Governance fir éffentliche Unternehmen von den gesellschaftsrechtlich
beteiligten staatlichen Einheiten.*

Als Reaktion hierauf haben viele Lander Corporate-Governance-Kodizes erarbeitet, die
offentlichen Unternehmen als Richtlinie dienen sollen. Dies entspringt der Idee, dass das
Management des jeweiligen offentlichen Unternehmens mit der Einhaltung der Richtlinien des
Corporate-Governance-Kodex den Birgern sowie allen weiteren Stakeholdern signalisieren
kann, dass internationale Best-Practice-Standards bei der Unternehmensflhrung eingehalten
werden.® Trotz der Verfiigbarkeit nationaler und internationaler Corporate-Governance-
Kodizes bleibt die kommunale Steuerung und Kontrolle von 6ffentlichen Unternehmen eine
heikle Herausforderung fur die betroffenen staatlichen Einheiten, die den Aufbau neuer

T Vgl. Aharoni (1981), S. 1341 ff,; Estrin/Perotin (1991), S. 69; Bovens (2007), S. 448 ff.; Vagliasindi (2008), S. 2 ff;
Kamal (2010), S. 222; Calabro/Torchia (2011), S. 447 ff.; Christensen/Laegreid (2014), S. 207 ff.; Bruton et al. (2015),
S.93 und 97 ff.

2 Vgl. Lynn/Heinrich/Hill (2000), S. 233; Lenk/Rottmann/Woitek (2009), S. 4 ff; Grossi/Thomasson (2011), S. 277,
Ennser-Jedenastik (2014), S. 135; OECD (2015b), S. 12; siehe zum Konzept der Verantwortlichkeit (Responsibility)
beispielsweise Schlenker et al. (1994), S. 632.

3 Vgl. Grossi/Reichard (2008), S. 598; Liu (2009), S. 46; Morner (2015), S. 9; PwC (2015), S. 6; Swiatczak/Finkbeiner/
Morner (2015), S. 2; Morner (2016b), S. 9.

4 Vgl. Grossi/Thomasson (2011), S. 277; Bruton et al. (2015), S. 93; Swiatczak/Morner/Finkbeiner (2015), S. 376

Vgl. Goncharov/Werner/Zimmermann (2006), S. 433; Talaulicar/Von Werder (2008), S. 255; Stiglbauer/Velte

(2012), S. 5; Kaspereit et al. (2015), S. 345.
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Einleitung 3

Ressourcen, Kompetenzen und Strukturen erfordert.” Insbesondere auf der kommunalen
Ebene gilt die Steuerung und Kontrolle offentlicher Unternehmen als problematisch. Eine
Verbesserung dieser Situation wird als zwingend erforderlich erachtet.? Hierbei kommt der
Corporate Governance fir éffentliche Unternehmen eine bedeutende Rolle zu?

Dieses Thema ist jedoch nicht nur fir die Praxis von groBer Bedeutung.” Obwohl das
Forschungsgebiet ,Corporate Governance” in der Privatwirtschaft seit mehreren Jahrzehnten
intensiv erforscht wird, erlauben die derzeitigen wissenschaftlichen Erkenntnisse keine
zufriedenstellende Klarung der vielen offenen Fragen bezuglich des 6ffentlichen Sektors. Dies
ist der Tenor des vorliegenden wissenschaftlichen Corporate-Governance-Schrifttums mit
Blick auf offentliche Unternehmen. Hier steht dem hohen Bedarf an Kenntnissen bisher
lediglich ein limitiertes MaB an praktischem und akademischem Wissen gegentber.® Dies
betrifft insbesondere die empirische Forschung, aus der ,sich systematisches empirisches
Wissen kaum ableiten” lasst.5 Dartber hinaus wird vor allem das Know-how fir eine gute
Corporate Governance fur offentliche Unternehmen auf kommunaler Ebene als gering
angesehen.” Speziell fur diesen Bereich fehle es an wirksamen Konzepten und Instrumenten.®

Auch wenn die Relevanz und die Notwendigkeit zur Verbesserung der Corporate Governance
offentlicher Unternehmen in diversen wissenschaftlichen Forschungsarbeiten klar herausge-
stellt wurden, hat dies bislang nicht zu einem befriedigenden Wissensstand gefuhrt.’
Zahlreiche Studien fordern daher eine Intensivierung der Forschungsbemuthungen im Bereich
Corporate Governance fur offentliche Unternehmen.”® Insbesondere wirden mehr solide
quantitativ-empirische Untersuchungen benétigt und das Forschungsfeld kénne ebenfalls von

T Vgl. Lynn/Heinrich/Hill (2000), S. 233; OECD (2005), S. 3; Hammerschmid (2009), S. 13; Grossi/Thomasson (2011),
S. 277; Syrett/Bertotti (2012), S. 2311; Leixnering/Brambock (2013), S. 171; Schwarting (2013b), S. 145; Grossi/
Papenfu/Tremblay (2015), S. 275; OECD (2015b), S. 12.

2 Vgl. Bremeier/Brinckmann/Killian (2006), S. 20; Reichard (2008), S.159; Raber (2008), S. 62; Hammerschmid
(2009), S. 7; Reichard/Rober (2011), S.176; PapenfuB (2012), S. 3; Leixnering/Brambaock (2013), S. 170; Grossi/
Papenfu/Tremblay (2015), S. 280.

3 Vgl. Grossi (2007), S. 145; Schulz-Nieswandt (2008), S. 8; Hopt (2011), S. 4; Leixnering/Bramback (2013), S. 172,
174; Schwarting (2013b), S. 145.

4 Vgl. Hopt (2011), S. 4; PapenfuB/Schaefer (2017), S. 131.

Vgl. Bremeier/Brinckmann/Killian (2006), S. 20; Gunther/Niepel (2006), S. 340; Lenk/Rottmann (2008), S. 50;

Reichard (2008), S. 159; Rober (2008), S. 62; Hammerschmid (2009), S. 14; Florio/Fecher (2011), S. 364; Weiblein

(2011), S. 657; PapenfuB (2012), S. 3; Syrett/Bertotti (2012), S. 2311; Schwarting (2013b), S. 145; Florio (2014), S. 207;

Bruton et al. (2015), S. 92; Grossi/Papenfuls/Tremblay (2015), S. 281; Daiser/Ysa/Schmitt (2017), S. 448 und 457.

& Hammerschmid (2009), S. 14; siehe hierzu auch Theuvsen/Frentrup (2008), S. 145; PapenfuB3 (2012), S. 8, 13 und
273 ff.; Grossi/PapenfuB3/Tremblay (2015), S. 276.

7 Vgl. Bremeier/Brinckmann/Killian (2006), S. 20; Reichard (2008), S. 159; Hammerschmid (2009), S. 7; Reichard/

Raber (2011), S. 176; PapenfuB (2012), S. 3.

Vgl. Reichard (2008), S. 159; Leixnering/Brambdck (2013), S. 174.

Vgl. PapenfuB (2012), S. 8 und 273 ff.; Friedlander (2015), S. 96.

Vgl. Bremeier/Brinckmann/Killian (2006), S. 20; Reichard (2008), S. 159; Hammerschmid (2009), S. 14; Florio/

Fecher (2011), S. 364; PapenfuB3 (2012), S. 3; Syrett/Bertotti (2012), S. 2311; Schwarting (2013b), S. 145; Florio (2014),

S. 207; Bruton et al. (2015), S. 92; Grossi/Papenfull/Tremblay (2015), S. 276; Daiser/Ysa/Schmitt (2017), S. 457;

Papenful/Schaefer (2017), S. 131.
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4 Einleitung

neuen ldeen, Ansitzen, Methoden und Instrumenten profitieren.’ Die beschriebene Kluft
zwischen der groBen Bedeutung kommunaler Corporate Governance fur offentliche
Unternehmen und dem gegenwartig als unzureichend erachteten Kenntnisstand in Forschung
und Praxis bildet den Ausgangspunkt der vorliegenden Untersuchung. Es ist Gegenstand des
folgenden Abschnitts, dieses Missverhaltnis detailliert zu charakterisieren.

1.1 Ausgangspunkt und Relevanz der Untersuchung

Den Ausgangspunkt der vorliegenden Untersuchung bildet die bestehende Kluft zwischen der
groBen politischen, sozialen und 6konomischen Bedeutung kommunaler Corporate Gover-
nance fur 6ffentliche Unternehmen und dem aktuellen Kenntnisstand in Forschung und Praxis,
der als unzureichend erachtet wird.2 Dartiber hinaus stehen viele beteiligte staatliche Einheiten
vor groBen Herausforderungen hinsichtlich der offentlichen Erwartungshaltung, welche viele
Burgerinnen und Burger sowie andere Stakeholder gegenuber einer effektiveren Steuerung
und Kontrolle 6ffentlicher Unternehmen einnehmen. Diese Situation erhoht den Druck auf
Forschung und Praxis, relevantes Wissen zu generieren und konkrete Losungen umzusetzen.

Die Forderungen seitens der ¢ffentlichen Stakeholder sind nicht unbegriindet: Die Liste 6ffent-
licher Unternehmen, die in den letzten Jahren in Skandale verwickelt waren, ist lang und die
Anzahl —im Vergleich zu der weitaus hdheren Grundgesamtheit privatwirtschaftlich gelisteter
Unternehmen — unverhaltnismaBig hoch.? Bekannte Beispiele sind die Pannen beim Flughafen
Berlin Brandenburg, die Kostenexplosion der Elbphilharmonie und des Bahnprojektes Stuttgart
21, die in die Krise geratenen Landesbanken Bayern LB, West LB und HSH Nordbank, die
Insolvenz der Stadtwerke Gera und des Nurburgringbetreibers oder der Betrugsskandal bei
den Brandenburger Stadtwerken.” Solche Schlagzeilen fihren zur Unzufriedenheit vieler
Burgerinnen und Burger und werfen naturlich die Frage auf, ob die staatlichen Anteilseigner
ihren treuhanderischen Pflichten ausreichend nachkommen ®

T Vgl. zu empirischem Forschungsbedarf PapenfuB (2012), S. 8; Grossi/Papenful/Tremblay (2015), S. 276; Daiser/
Ysa/Schmitt (2017), S. 448 und 457 sowie Gillan (2006), S. 395; Wald (2009), S. 81; Azim (2012), S. 483 f; Li/
Armstrong/Clarke (2014b), S. 36; Bruton et al. (2015), S. 94; Daiser/Ysa/Schmitt (2017), S. 457 zu neuen Vor-
gehensweisen und Forschungsansétzen.

2 Vgl. Bremeier/Brinckmann/Killian (2006), S. 20; Reichard (2008), S. 159; Hammerschmid (2009), S. 14; Florio/

Fecher (2011), S. 364; Papenful3 (2012), S. 3; Syrett/Bertotti (2012), S. 2311; Schwarting (2013b), S. 145; Florio (2014),

S. 207; Bruton et al. (2015), S. 92; Grossi/PapenfuB/Tremblay (2015), S. 281; Daiser/Ysa/Schmitt (2017), S. 448;

Khongmalai/Distanont (2017), S. 613 f.; Mbo/Adjasi (2017), S. 405.

Vgl. DGAP (2013) k.S.

4 Vgl. Hanfeld (2011) k.S,; DGAP (2013) k.S.; Hohn (2014) k.S.; Schreiber (2015) k.S.; Morner (2016a), S. 92; Diering/

Wetyel (2016) k.S.

Vgl. DGAP (2013) k.S.
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Einleitung 5

Ein wesentlicher Grund fur die Erfordernis einer Corporate Governance offentlicher Unterneh-
men ist die Tatsache, dass der Staat auf kommunaler, regionaler und nationaler Ebene
offentliche Leistungen auslagert und Uber Dritte erbringen lasst.” Dieser Prozess der Exter-
nalisierung fuhrt zu substanziellen Veranderungen des 6ffentlichen Sektors und erfordert eine
neue Ausrichtung sowie ein neues Kompetenzspektrum von den zustandigen staatlichen
Institutionen, da die beteiligten staatlichen Einheiten ihre bisherige Rolle als Leistungsersteller
und -erbringer verlassen und sich in eine Verwalterposition begeben, aus der sie jedoch
weiterhin die Qualitat und Zuverlassigkeit der Dienstleistung sicherstellen missen.?

Der Staat hat sich mit der Auslagerung offentlicher Leistungen an 6&ffentliche Unternehmen
somit in vielen Bereichen vom monopolistischen Produzenten offentlicher Leistungen hin zu
einem Garantiegeber, Koordinator und Moderator entwickelt, der sich in komplexen institutio-
nellen Strukturen bewegt® Diese Transformation birgt substanzielle Risiken und stellt die
beteiligten staatlichen Einheiten zum Teil vor groBe Herausforderungen, da unklare
Eigentimer-, Stakeholder- und Verantwortlichkeitsstrukturen, komplexe Prinzipal-Agent-
Beziehungen sowie Transparenz- und Zielkonflikte zu einer massiven Erhéhung des
Koordinationsaufwands fuhren. Ferner erschweren sie die Definition eindeutiger Ziele und
Verantwortlichkeiten und schaffen eine Vielzahl an neuen Verpflichtungen.*

Trotz der bestehenden Schwierigkeiten hinsichtlich der Steuerung und Kontrolle offentlicher
Unternehmen wurden seit den 1980er Jahren zunehmend staatliche Einheiten, wie zum
Beispiel Kindergérten, Schulen, Krankenhauser, Kulturorganisationen, Infrastrukturdienstleister
oder Versorgungsunternehmen, aus einem integrierten Verwaltungsstatus geldst und in einen
autonomeren Selbstverwaltungsstatus tberfuhrt. Diese Statusanderung wird in der Regel von
einer Anderung der Rechtsform begleitet. Haufig wird dabei eine Gesellschaft des offentlichen
Rechts in eine Gesellschaft des privaten Rechts umgewandelt.® Insbesondere auf kommunaler
Ebene werden offentliche Leistungen daher zunehmend von offentlichen Unternehmen in
privatwirtschaftlicher Rechtsform erbracht.®

' Vgl. Schedler/Gulde/Suter (2007), S. 8.

Vgl. Bremeier/Brinckmann/Killian (2006), S. 9 ff.; Grossi/Reichard (2008), S. 598; Hammerschmid (2009), S. 13;
Papenful? (2012), S. 1; Gnan et al. (2013), S. 907; Schwarting (2013b), S. 145; Florio (2014), S. 202.

Vgl. Lynn (2001), S. 191; Grossi/Reichard (2008), S. 598 ff.

4 Vgl. zu unklaren Eigentimer-, Stakeholder- und Verantwortlichkeitsstrukturen, komplexen Prinzipal-Agent-
Beziehungen sowie Transparenz- und Zielkonflikten Aharoni (1981), S. 1341 ff.; Estrin/Perotin (1991), S. 69; Bovens
(2007), S. 448 ff.; Vagliasindi (2008), S. 2 ff.; Kamal (2010), S. 222; Calabro/Torchia (2011), S. 447 ff,; Christensen/
Laegreid (2014), S.207 ff; Brutonetal. (2015), S.93. sowie zur Erhéhung des Koordinationsaufwands,
Erschwerung der Definition eindeutiger Ziele und Verantwortlichkeiten und Schaffung von neuen Verpflichtun-
gen Lynn/Heinrich/Hill (2000), S. 233; Lenk/Rottmann/Woitek (2009), S. 4 ff.; Grossi/Thomasson (2011), S. 277;
Ennser-Jedenastik (2014), S. 135; OECD (2015b), S. 12; siehe zum Konzept der Verantwortlichkeit (Responsibility)
beispielsweise Schlenker et al. (1994), S. 632.

Vgl. Reichard (2002b), S. 65.

Vgl. Grossi/Reichard (2008), S. 603.
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6 Einleitung

Bei Betrachtung der Widrigkeiten und Herausforderungen, mit denen sich die 6ffentliche
Verwaltung bei der Handhabung offentlicher Unternehmen konfrontiert sieht, fallt es auf den
ersten Blick schwer nachzuvollziehen, wie offentliche Unternehmen dennoch ihre wichtige
politische, soziale und dkonomische Bedeutung erlangen konnten. Fur die Korporatisierung
offentlicher Dienstleistungen gab es jedoch diverse Grinde. Im Wesentlichen wird mit der
Erzielung von Effektivitats-, Effizienz- und Wettbewerbsvorteilen sowie einer erhohten
Transparenz und Kontrolle gerechnet.’

Fur die Politik eignen sich &ffentliche Unternehmen zur Wahrung 6ffentlicher Interessen: Sie
erméglichen die Umsetzung von Verbraucherinteressen und unterstitzen das wirtschaftliche
Handeln der offentlichen Verwaltung.? Aus einer finanzwirtschaftlichen beziehungsweise
oOkonomischen Perspektive werden offentliche Unternehmen als institutionelle Reaktion auf
Wirtschaftskrisen und Konjunkturflauten, zur Reduzierung von Haushaltsdefiziten und der
Staatsverschuldung, zur Umgehung von Haushalts- und Budgetbeschrankungen sowie zur
Ubertragung finanzieller Verantwortung und Risiken auf private Unternehmen eingesetzt.?
Aus sozialer und gesellschaftlicher Sicht sind offentliche Unternehmen ein Instrument zur
sozialen Einbettung des modernen Kapitalismus in die Gemeinschaft und zur Begegnung
verbraucherpolitischer sowie gesellschaftlicher Informationsbedirfnisse.* AuRerdem erlauben
offentliche Unternehmen dem Staat einen schnellen Zugriff auf privatwirtschaftliches Know-
how, eine zlgige Losung technischer Barrieren und Beschréankungen sowie eine schnelle
Umsetzung von Reformen, Richtlinien und Verordnungen.®

Zusétzlich bieten offentliche Unternehmen den beteiligten staatlichen Einheiten eine groBere
Autonomie bei der &ffentlichen Leistungserbringung. Unter dem Deckmantel der privatrecht-
lichen Organisationsform haben staatliche Einheiten die Mdglichkeit, den oftmals rigiden
burokratischen Rahmenbedingungen der &ffentlichen Verwaltung zu entfliehen, eine hohere
Leitungsunabhangigkeit zu erhalten und bestehende offentliche Verbindlichkeiten in
privatwirtschaftlichen Unternehmensstrukturen zu kaschieren ®

T Vgl. Hood (1991), S. 4; OECD (2005), S. 10; Grossi/Reichard (2008), S. 607; Lenk/Rottmann/Woitek (2009), S. 4;
Grossi/Thomasson (2011), S. 277.

Vgl. Grossi (2007), S. 134; Schulz-Nieswandt (2008), S. 8.

Vgl. Bovaird (2004), S. 207; Grossi (2007), S. 134; Florio/Fecher (2011), S. 201; Gourmelon/Mross/Seidel (2014),
S. 403; Bruton et al. (2015), S. 92; Grossi/PapenfuB/Tremblay (2015), S. 276; OECD (2015b), S. 11; PwC (2015),
S. 16.

4 Vgl. Schulz-Nieswandt (2008), S. 8.

Vgl. Bovaird (2004), S. 201; Grossi (2007), S. 134; Calabro/Torchia (2011), S. 447.

Vgl. Grossi/Reichard (2008), S. 607; Grossi/Thomasson (2011), S. 277.
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