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Public Corporate Governance Kodex —
ein Kodex guter Unternehmensfiihrung
fiir die 6ffentliche Hand

Der Missbrauch von Entscheidungsgewalten und die Missachtung von Kontrollpflichten in
Wirtschaftsunternehmen waren auch in Deutschland Anlass fiir eine Diskussion iiber die
Voraussetzungen guter Unternehmensfiihrung und -kontrolle. Seit einigen Jahren ist die
Beschdftigung mit allgemein giiltigen Standards von Good Corporate Governance aus
der Diskussion in Wirtschaft, Politik und Wissenschaft nicht mehr wegzudenken. Der
Begriff selbst ist zu einem positiven Attribut geworden, das zu einem héheren Ansehen
der Unternehmen auch auf den Kapitalmérkten fiihren kann. Im Beitrag wird der Frage
nachgegangen, ob diese Grundsétze auch auf die 6ffentliche Verwaltung tibertragbar
sind.
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1 Public Corporate Governance

Der gewachsenen Komplexitit und mangelnden Transparenz der
offentlichen Strukturen kann mit den vorhandenen Instrumentarien
zur Steuerung und Kontrolle 6ffentlicher Einheiten nicht befriedigend
begegnet werden. Gefordert sind neue Konzeptionen, die sowohl die
offentlichen ,Konzernstrukturen“ abbilden als auch den Akteuren
einheitliche Grundsitze und Handlungsleitlinien an die Hand geben.

Es hat sich mittlerweile herauskristallisiert, dass der Corporate
Governance Kodex ein sehr guter Ordnungsrahmen fiir die Leitung
und Uberwachung eines Unternehmens sein kann. Ubertragen auf
den offentlichen Bereich ist er ein Instrument zur Losung eines wach-
senden Steuerungs- und Kontrollproblems, das sich fiir die betroffe-
nen Gebietskorperschaften mit der Abkoppelung 6ffentlicher Beteili-
gungen, der Dezentralisierung sowie der Verselbststindigung ergeben
hat. Er ist zudem Bestandteil einer notwendigen Strategie, um Akzep-
tanz und Glaubwiirdigkeit von Politik und Verwaltungen in Deutsch-
land zuriickzugewinnen. Ein Kodex zielt deshalb nicht nur auf die
offentlichen Untenehmen, sondern auch auf die Kernverwaltung und
hilft, Verantwortung sowie Accountability im Sinne von Rechen-
schaftslegung der beteiligten Politiker, Verwaltungsexperten und
Manager der o6ffentlichen Unternehmen zu stirken und fir Dritte
transparent zu gestalten. In diesem Sinn erleichtert ein Kodex die
Kommunikation zwischen Managern und FEigentiimern, erhoht die
Qualititssicherung, die Vertrauensbildung und die Wettbewerbsfihig-
keit und senkt die Transaktionskosten.

Die Besetzung der einzelnen Organe und ihre interne Organisation
sind ebenfalls von wesentlicher Bedeutung fiir eine Good Gover-
nance. Eine ordnungsgemifle Rechnungslegung und Abschlussprii-
fung wird in der Regel erginzt durch besondere Formen der staatli-
chen Aufsicht (z. B. Priifung der OrdnungsmaifSigkeit der Geschafts-
fithrung und der wirtschaftlichen Verhiltnisse nach § 53 HGrG oder
die Staatsaufsicht durch ein Ministerium).

Am 18.11.2005 kiindigte die Bundesministerin der Justiz, Frau
Brigitte Zypries, auf einer Veranstaltung der Wirtschaftspriifungsge-
sellschaft Ernst & Young AG an, in der laufenden Legislaturperiode
die Entwicklung eines Public Corporate Governance Kodex voranzu-
treiben, sei es durch Einsetzung einer Kommission oder durch die Bil-
dung einer Arbeitsgruppe. Dieses Vorhaben wurde im Verlauf der
weiteren Diskussion von allen Experten einhellig begriifSt.

http://www.oeffentliche-verwaltung.haufe.de
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Die OECD Steering Group zur Erstellung von Corporate Governance
Principals hat die Abstimmungen zwischen der Arbeit der Regie-
rungskommission Deutscher Corporate Governance Kodex und der
Abstimmung mit der Kommission zur Entwicklung eines Public Cor-
porate Governance Kodex mit der Einsetzung einer ,, Working Group
on Privatisation and Corporate Governance of State-owned Enterpri-
ses“ vollzogen. Der Rat der OECD hat im letzten Jahr auf Minister-
ebene Grundsitze der Corporate Governance fiir Staatsunternehmen
verabschiedet (OECD Guidelines in Corporate Governance of state-
owned Enterprises, 2005). Obwohl diese Grundsitze oftmals nur an
der Oberfliche bleiben, lasst sich eindeutig feststellen, dass Corporate
Governance auch fiir 6ffentliche Unternehmen wesentlich ist. Die
Grundsitze der OECD beziehen sich auf einen weiten Anwendungs-
bereich: Er reicht von Aktiengesellschaften mit Beteiligung der 6ffent-
lichen Hand iiber Landesbanken und Rundfunkanstalten bis hin zu
kommunalen Krankenhiusern. Fiir 6ffentliche Banken wird die Dis-
kussion um Stellungnahmen des Baseler Ausschusses fiir Bankenauf-
sicht bereichert. In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob
Kreditinstitute aufgrund ihres spezifischen Unternehmenszwecks
einer besonderen Corporate Governance bediirfen und inwiefern Auf-
sichtsbehorden einzubeziehen sind. Im Hinblick auf das materielle
Gesellschaftsrecht bietet das Arbeitspapier wenig Neues. Die Einbe-
ziehung der Aufsichtsbehorden an vielen Stellen der Unternehmens-
verfassung und insbesondere bei der Umsetzung von Regelwerken
wire jedoch ein neuer Akzent. Es ist fraglich und in der weiteren
Fachdiskussion zu beantworten, ob eine solche Einbindung der Auf-
sicht sachgerecht ist.

2 Ausgliederungen und Public Corporate
Governance

Bedingt durch die Deregulierungsvorhaben der europdischen Kom-
mission und die angespannte Finanzlage von Bund, Lindern und
Kommunen kam es gerade in den letzten Jahren zu verstarkten und
vielfiltigen Ausgliederungen der offentlichen Hand. Dabei blieben
der offentliche Zweck der Unternehmen und das Primat der Politik
fiir die 6ffentliche Daseinsvorsorge grundsitzlich bestehen. Die politi-
sche Entscheidungsebene ist nach wie vor politisch und sachlich fiir
die Kernverwaltung verantwortlich. Der jeweilige Handlungs- und
Beurteilungsrahmen der ausgegliederten, offentlichen Unternehmen
wurde parallel immer verstirkter in einen der Privatwirtschaft ent-
lehnten Erfolgskorridor gestellt. Diese Entwicklung geht sogar
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soweit, dass auch der nicht ausgegliederte, verbleibende Bereich des
offentlichen Sektors immer 6fter einer Effizienzpriifung unterzogen
und verstarkt auf 6konomische Steuerungsmodelle umgestellt wurde
bzw. noch wird.

In diesem Zusammenhang ist vor allem die Frage nach dem Selbstver-
stindnis offentlicher Unternehmen an der Schnittstelle von Politik
und Wirtschaft zu stellen, auch, um eine verbesserte Balance zwischen
politischem Einfluss und Handlungsfihigkeit des Managements bzw.
okonomischen Erfolg anzustreben. In der Praxis entstehen tagtiglich
die vielfiltigsten Konflikte aufgrund unterschiedlicher Zielsetzungen
und Fihigkeiten der handelnden Personen. Es geht im Kern stets um
Verantwortung und Accountability. Mit Accountability ist die
Rechenschaftslegung (nicht die Rechnungslegung) derjenigen
gemeint, die Verantwortung in 6ffentlichen Verwaltungen und 6ffent-
lichen Unternehmen {ibernommen haben: Also die Rechenschaftsle-
gung der beteiligten Politiker, Verwaltungsexperten und Manager des
Offentlichen Unternehmens.

3 Vom Deutschen Corporate Governance
Kodex zur Public Corporate Governance

Ein erster Losungsansatz fiir diese Konflikte ist die Anlehnung an den
Corporate Governance Kodex fiir bérsennotierte Unternehmen. Zu
kliren bleibt, wie weit sich im Einzelfall konkrete Anwendungsmog-
lichkeiten und Ausstrahlungswirkungen fiir 6ffentliche Unternehmen
ergeben?

Aufgrund der unterschiedlichen rechtlichen Gegebenheiten und Ver-
waltungsvorschriften in den Beteiligungen von Bund, Lindern und
Kommunen ist eine vollstindige und direkte Ubernahme des Deut-
schen Corporate Governance Kodex leider nicht méglich. Angesichts
der Sonderstellung offentlicher Unternehmen zeichnet sich deshalb
eine Tendenz fiir eine gesonderte Beantwortung der Frage nach einem
eigenen Public Corporate Governance Kodex ab.

Die offentlichen Unternehmen stehen am Ende einer langen Kette von
Auftraggebern und Auftragnehmern. Die Verzahnung von Wirtschaft
und Politik, im Rahmen derer der Biirger die Politiker, das Parlament,
die Regierung, diese die Verwaltung und diese wiederum das Manage-
ment eines Offentlichen Unternehmens beauftragt, bestimmte 6ffent-
liche Giiter und Leistungen zu erbringen, ist ursichlich dafiir, dass die

http://www.oeffentliche-verwaltung.haufe.de
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letztendlich Ausfiithrenden die zu erreichenden Ziele selbst bestim-
men. Durch diese Aneinanderreihung zeigt sich eine allgemeine Prin-
zipal-Agent-Problematik, namlich die fehlende Moglichkeit des Prin-
zipals, Handlungen des Agenten in dessen eigenem Interesse zu erken-
nen, bei 6ffentlichen Unternehmen in verstirkter Form. Es zeigen sich
»Anzeichen fiir die Ausdehnung kontrollfreier Riume, in denen eine
starkes Management nach Belieben agieren kann“. Dies wird noch
dadurch begiinstigt, dass der durch das Unternehmen zu erfiillende
offentliche Auftrag nicht immer ausreichend definiert und konkreti-
siert ist.

Zudem ist die Umgehung der demokratischen gremiumbasierten Mei-
nungs- und Entscheidungsfindung oftmals als der eigentliche Grund
fiir die Ubertragung administrativer Aufgaben auf 6ffentliche Unter-
nehmen identifiziert worden — ein gewisses Ausmafl der Verselbst-
stindigung ist also gewollt. Zum anderen erfolgt die Verselbststiandi-
gung ehemals staatlicher Untergliederungen auch deshalb, damit sie
flexibler und niher am Markt (und damit letztendlich wieder an den
Bediirfnissen des Biirgers) agieren kénnen — damit verbunden ist das
Ziel, dem Management mehr Autonomie zu gewihren.

Aufgrund der Besonderheiten in der Anteilseignerstruktur und der
unterschiedlichen Ausgestaltungen, Ziele, Titigkeitsfelder sowie der
unterschiedlichen rechtlichen und wirtschaftlichen Rahmenbedingun-
gen auf Bundes-, Landes- und Kommunalebene, ist eine vollstindige
Ubernahme des Deutschen Corporate Governance Kodex jedoch
nicht zielfithrend. Aufgrund der Vielschichtigkeit 6ffentlicher Unter-
nehmen sollte vielmehr ein Musterkodex von staatlicher Seite ent-
wickelt werden, der den Gebietskorperschaften als Grundlage dient,
um anhand festgelegter Fragestellungen die fiir sie jeweils mafigebli-
chen Prozesse zu verbessern und entsprechende Vereinbarungen zu
dokumentieren.

4 Anwendung in der Praxis

Wie der Deutsche Corporate Governance Kodex wire der Public Cor-
porate Governance Kodex auf dem Prinzip ,,soll“-Empfehlungen und
»sollte“-Anregungen aufzubauen sowie seine Befolgung in einer jahr-
lichen Entsprechenserkldarung nach dem Prinzip ,,comply or explain®
zu dokumentieren. Durch die gesetzliche Flankierung in § 161 AktG
sind sodann in der Privatwirtschaft Vorstand und Aufsichtsrat ver-
pflichtet, die Anerkennung der Empfehlungen offen zu legen. Uber-
tragen auf die 6ffentliche Hand gilt damit das Prinzip der Beweislast-
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umkehr auch fir 6ffentliche Unternehmen. Da der Kapitalmarkt als
Sanktionsmechanismus bei Nichtbefolgung fiir 6ffentliche Unter-
nehmen nahezu ausfillt, kommt dem Prinzip ,,comply or explain®
eine besondere Bedeutung zu. Es wird jedoch als alleiniger Regulie-
rungsmechanismus nicht ausreichen. Deshalb geht z. B. das Bundes-
land Berlin in seinem eigens entwickelten Public Corporate Gover-
nance Kodex iiber diese Regel hinaus und fragt ausdriicklich Verhal-
tens- und Anwendungsklauseln im Einzelnen ab. Diese Erklirungen
flieen in den Lagebericht als Teil des Beteiligungsberichts ein.

5 Entwicklung eines Musterkodex

Die Offentlichkeit ist in ihrer Doppelfunktion als Biirger und Eigen-
tiimer nicht mit den Selektionsmechanismen ausgestattet, die ange-
messene Kontrollfunktionen gewihrleisten. Einen wichtigen Trans-
missionsriemen bilden die Medien. Doch selbst wenn diese eine aus-
gewogene Balance von wirtschaftlicher, unternehmerischer und
politischer Berichterstattung finden, bleiben die Wirkungen indirekt.
Es wird deshalb im Vorfeld der Kodexformulierungen darauf ankom-
men, die Sanktionsmechanismen im Fall der Nichteinhaltung des
Kodexes zu diskutieren und festzulegen.

In einem von der Ernst & Young AG vorgeschlagenen Musterkodex
werden folgende Regelungsinhalte beriicksichtigt:

& Definition der Zielsetzung der offentlichen Einheit, abgeleitet aus
einer Gesamtkonzeption der Gebietskorperschaft

“¢ Festlegung, in welcher Form Interessenstriger, Organe und Per-
sonen an Fiihrung und Kontrolle beteiligt sind

Grundsitze iiber die Verhaltensweisen und die Zusammenarbeit
der Gremien und Organe bzw. der Mitglieder

Notwendigkeit durchzufiihrender Mafinahmen und Prozesse
# Zustdndigkeiten

# Fachkompetenz

& Vergiitungssystem

Transparenz von Rollenkonflikten und politischen Bindungen

http://www.oeffentliche-verwaltung.haufe.de



