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PUBLIC CORPORATE GOVERNANCE KODEX -
HERAUSFORDERUNG FUR DIE
OFFENTLICHE HAND

Rudolf X. Ruter und Markus Hifele

Die Sensibilisierung fiir mehr Transparenz und wirtschaftliche Effizienz der
dffentlichen Verwaltung hat die Frage, ob ein Kodex fiir dffentliche Unter-
nehmen hierfiir ein wirksames Instrument sein kann, in den letzten Monaten
stark in den Mittelpunkt geriickt. Vor diesem Hintergrund ist die Frage nach
dem Selbstverstdndnis dffentlicher Unternehmen an der Schnittstelle von
Politik und Wirtschaft nahe liegend, auch, um eine verbesserte Balance zwi-
schen politischem Einfluss und Handlungsfahigkeit des Managements bzw.
Gkonomischem Erfolg anzustreben. Im folgenden Beitrag werden Erfahrun-
gen aus der Corporate Governance Diskussion der Privatwirtschaft auf ihre
Ubertragbarkeit hin iiberpriift, erste Modelle aus dem Offentlichen Bereich
vorgestellt sowie ein Muster zur Erstellung und Implementierung eines ent-
sprechenden Public Governance Kodexes diskutiert.

Seit einigen Jahren ist die Beschiftigung mit allgemein giiltigen Standards
von Good Corporate Governance aus Wirtschaft, Politik und Wissenschaft
nicht mehr wegzudenken. Der Begriff selbst ist zu einem positiven Attribut
geworden, das zu einem hoheren Ansehen der Unternehmen auch auf den
Kapitalmirkten fithrt und wurde bereits Ende der 80er-Jahre von der Welt-
bank als entwicklungspolitisches Leitbild eingefiihrt. Er unterliegt seither auf
internationaler Ebene in zahlreichen Landern vielféltigen Diskussionen. Die-
se Governance-Diskussion hat auch im Bereich der eigentlichen hoheitlichen
5ffentlichen Kernverwaltung Platz gegriffen und will entsprechende interna-
tional giiltige Spielregeln fiir Politik und Verwaltung im Sinne eines ,,Guten
Regierens“ (Europiische Kommission 2001) festlegen, denn es gilt: Eindeu-
tige Regelungen von Aufgaben und Verantwortlichkeiten, Vermeidung von
Interessenkonflikten, Mitteilungspflichten, Haftungsfragen und Vergi-
tungsprinzipien (um nur einige Punkte zu nennen) betreffen auch die 6ffentli-
che Hand.

Einerseits nehmen die 6ffentlichen Beteiligungen und die verwaltungsinter-
nen Handlungsspielriume und damit auch der Kontrollbedarf ganz erheblich
zu. Andererseits werden die Ressourcen der Priifungs- und Kontrolleinrich-
tungen in der verbleibenden Kernverwaltung knapper (Budéus 2002: 9 f1).
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Der gewachsenen Komplexitit und mangelnden Transparenz der 6ffentlichen
Strukturen kann mit den vorhandenen Instrumentarien zur Steuerung und
Kontrolle 6ffentlicher Einheiten nicht befriedigend begegnet werden. Dezent-
ralisierung, Verselbstindigungen, der Wandel zum Gewihrleistungsstaat, die
Vielschichtigkeit der rechtlichen Regelungen und die wachsende Zahl an
PPP-Projekten als gewollte Reformprojekte fiilhren zu einer vielschichtigen
unmittelbaren und mittelbaren Beteiligungsstruktur. Durch Wettbewerb,
Internationalisierung und Aufhebung des Regionalprinzips werden dabei
nicht nur die méglichen Geschiftsfelder und Aktivititen ausgeweitet, son-
dern gleichzeitig auch die Risiken im 6ffentlichen Sektor. Diese Entwicklung
verstirkt das schon heute bestehende und bereits angedeutete Dilemma: Die
Beteiligungen entziehen sich der effektiven Kontrolle und auch dem Beteili-
gungsmanagement der 6ffentlichen Hand. Gleichzeitig bleibt aber in weiten
Bereichen die Gewihrtrigerhaftung der Muttergebietskorperschaft (Budaus
2002: 9 ff.) bestehen. Gefordert sind also neue Konzeptionen, die sowohl die
dffentlichen , Konzernstrukturen® abbilden als auch den Akteuren einheit-
liche Grundsitze und Handlungsleitlinien an die Hand geben.

Ein Kodex, der den oben genannten Unzuldnglichkeiten abhelfen wollte,
miisste auf die spezifischen Bedingungen und Kontrollbediirfnisse 6ffentli-
chen Eigentums zugeschnitten sein: Mittlerweile kristallisiert sich heraus,
dass der Corporate Governance Kodex — richtig eingesetzt - ein sehr guter
Ordnungsrahmen fiir die Leitung und Uberwachung eines Unternehmens ist.
Durch einen Kodex werden die trotz der gesetzlichen Vorgaben eingetretenen
Steuerungs- und Kontrolldefizite bei privaten Unternehmen abgebaut. Uber-
tragen auf den offentlichen Bereich ist er ein Instrument zur Losung eines
wachsenden Steuerungs- und Kontrollproblems, das sich fiir die betroffenen
Gebietskdrperschaften mit der Abkoppelung offentlicher Beteiligungen, der
Dezentralisierung sowie der Verselbststindigung ergeben hat. Der Kodex ist
dadurch auch Bestandteil einer notwendigen Strategie geworden, Akzeptanz
und Glaubwiirdigkeit von Politik und Verwaltungen in Deutschland zuriick
zu gewinnen.

Die Frage nach guter Corporate Governance lenkt auch bei 6ffentlichen Un-
terenhmen den Blick insbesondere auf eine weitere Herausforderung, nim-
lich die gute und verantwortungsvolle am Zweck des Unternechmens aus-
gerichtete Unternehmensleitung. In einem entsprechenden Kodex geht es
dabei nicht nur darum, dariiber zu informieren, wie die Governance der
Staatsunternehmen praktiziert wird (Informationsfunktion). Ebenso wichtig
sind weitergehende Empfehlungen zur Verbesserung der Corporate Gover-
nance in diesen Unternechmen (Empfehlungsfunktion). In diesem Sinn erhéht
und verstirkt ein Kodex:
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die Kommunikation zwischen Managern und Eigentiimern,
die Qualititssicherung,

die Vertrauensbildung,

die Verhaltenssteuerung,

die Wettbewerbsfdhigkeit,

und senkt die Transaktionskosten.

Bedingt durch die Deregulierungsvorhaben der europdischen Kommission
und die angespannte Finanzlage von Bund, Lindern und Kommunen kam es
gerade in den letzten Jahren zu verstirkten und vielfédltigen Ausgliederungen
der 6ffentlichen Hand. Dabei blieben der offentliche Zweck der Unternehmen
und das Primat der Politik fiir die 6ffentliche Daseinsvorsorge grundsétzlich
bestehen. Die politische Entscheidungsebene ist nach wie vor politisch und
sachlich fiir die Kernverwaltung verantwortlich. Der jeweilige Handlungs-
und Beurteilungsrahmen der ausgegliederten, offentlichen Unternehmen
wurde parallel verstirkt in einen der Privatwirtschaft entlehnten Erfolgskorri-
dor gestellt. Diese Entwicklung geht soweit, dass auch der nicht ausgeglie-
derte, verbleibende Bereich des 6ffentlichen Sektors immer Ofter einer Effi-
zienzpriifung unterzogen und verstirkt auf 6konomische Steuerungsmodelle
umgestellt wurde bzw. noch wird.

In diesem Zusammenhang ist vor allem die Frage nach dem Selbstverstiéindnis
Gffentlicher Unternehmen an der Schnittstelle von Politik und Wirtschaft zu
stellen, auch, um eine verbesserte Balance zwischen politischem Einfluss und
Handlungsfihigkeit des Managements bzw. Skonomischen Erfolg zu ermdg-
lichen. In der Praxis entstehen téglich die vielfiltigsten Konflikte aufgrund
unterschiedlicher Zielsetzungen und Féhigkeiten der handelnden Personen.
Dabei geht es im Kern stets um Verantwortung und Accountability. Mit Ac-
countability ist die Rechenschafislegung (und nicht die Rechnungslegung)
derjenigen Personen gemeint, die Verantwortung in 6ffentlichen Verwaltun-
gen und offentlichen Unternehmen {ibernommen haben: Also die Rechen-
schaftslegung der beteiligten Politiker, Verwaltungsexperten und Manager
eines dffentlichen Unternehmens.

Angesichts der Sonderstellung 6ffentlicher Unternehmen reicht eine bloBe
Anlehnung an den Corporate Governance Kodex zur Behebung der Konflikte
nicht aus. Es zeichnet sich stattdessen eine Tendenz fiir eine eigenstindige
Beantwortung der Frage nach einem eigenen Public Corporate Governance
Kodex ab. Am 18. November 2005 kiindigte die Bundesministerin der Justiz,
Frau Brigitte Zypries, in der laufenden Legislaturperiode eine Kommission
zur Entwicklung eines Public Corporate Governance Kodex einzusetzen
(Zypries 2005: 1).
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Dieses Vorhaben wurde im Verlauf der weiteren Diskussion von allen Ex-
perten einhellig begriiBt. Seit Dezember 2006 wird die Ausgestaltung des
Kodex durch eine Arbeitsgruppe aus Vertreteren aus dem Bundesministerium
fiir Finanzen und dem Bundesministerium der Justiz vorangetrieben.

Die 6ffentlichen Unternehmen stehen am Ende einer langen Kette von Auf-
traggebern und Auftragnehmern: Angesichts der Verzahnung von Wirtschaft
und Politik, bei der der Biirger die Politiker, das Parlament, die Regierung
mandatiert, diese wiederum die Verwaltung und jene schlieBlich das Mana-
gement eines 6ffentlichen Unternehmens beauftragt, bestimmte offentliche
Giiter und Leistungen zu erbringen, ergeben sich ,,Anzeichen fiir die Ausdeh-
nung kontrollfreier Rdume, in denen ein starkes Management nach Belieben
agieren kann“. Diese Auftragsweitergabe bei 6ffentlichen Unternehmen (vom
Biirger an das Parlament an die Regierung an die Verwaltung an das Unter-
nehmen) zeigt eine allgemeine Prinzipal-Agent-Problematik in stark ausge-
pragter Form, némlich die fehlende Moglichkeit des Prinzipals, Handlungen
des Agenten in dessen eigenem Interesse zu erkennen. Dies wird noch da-
durch begiinstigt, dass der durch das Unternehmen zu erfiillende dffentliche
Auftrag nicht immer ausreichend klar definiert und konkretisiert ist.

SchlieBlich war die Vermeidung der oft langwierigen demokratischen gre-
mium-basierten ‘Meinungs- und Entscheidungsfindung meist der eigentliche
Grund fiir die Ubertragung administrativer Aufgaben auf 6ffentliche Unter-
nehmen — ein gewisses AusmaB der Verselbststindigung ist also gewollt.
Zum anderen erfolgt die Verselbststindigung ehemals staatlicher Unterglie-
derungen auch deshalb, damit sie flexibler und niher am Markt (und damit
letztendlich wieder an den Bediirfnissen des Biirgers) agieren konnen — damit
verbunden ist das Ziel, dem Management mehr Autonomie zu gewihren.

In Politik und Unternehmensleitung setzt sich immer stirker die Erkenntnis

durch, dass komplexe Strukturen einer effektiven Rechnungs- und Rechen-

schafislegung bediirfen, um den Anforderungen des heutigen Wirtschafisle-

bens voll gerecht zu werden. Fiir die Zukunft gilt es, diese einzelnen und

oftmals ambitionierten Bestrebungen zu unterstiitzen:

¢ Die Landesregierung Brandenburg will das Kontrollsystem fiir Beteiligun
gen des Landes an privatrechtlichen Unternehmen fiir die Offentlichkeit
transparenter und nachvollziehbarer machen und hat einen Corporate Go
vernance Kodex guter und verantwortungsvoller Unternehmensleitung und
—kontrolle im Juli 2005 auf den Weg gebracht. Inhalt des Kodex bilden
Regeln und Handlungsempfehlungen fiir die Steuerung, Leitung und
Uberwachung der Landesbeteiligungen.
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e Bereits mit Beschluss vom 21. September 2004 hat das Abgeordnetenhaus
Berlin den Senat aufgefordert, einen Corporate Governance Kodex fiir
offentliche Unternehmen auszuarbeiten. Daraufhin wurden am 3. Mai
2005 die ,,Hinweise fiir Beteiligungen des Landes Berlin an Unternehmen*
vom Senat beschlossen, die nicht nur fiir Kapitalgesellschaften, sondern
grundsitzlich fiir jede Form &ffentlicher unternehmerischer Betétigung,
z. B. Anstalten des 6ffentlichen Rechts, gelten.

e Von November 2004 bis November 2005 wurde der Corporate Governan
ce Kodex fiir das Diakonische Werk Wiirttemberg e. V. entwickelt. Am
18. November 2005 wurde der Kodex auf der Mitgliederversammlung des
Diakonischen Werks Wiirttemberg e. V. verabschiedet.

e Am 17. Februar 2006 hat die NRW.BANK als erste Landesforderbank in
Deutschland einen Public Corporate Governance Kodex eingefiihit.

e Am 4. September 2006 wurde der Entwurf eines Public Corporate Gover
nance Kodex fiir die bremischen Beteiligungsgesellschaften vorgestellt.
Insgesamt zielt der Kodex darauf ab, die Transparenz der bremischen
Gesellschaften nach innen und auBen zu erhéhen und Geschiftsfiihrung
und Aufsichtsriite fiir ihre besondere Verantwortung gegeniiber Senat,
Parlament und Biirgern zu sensibilisieren.

¢ Die Landeshauptstadt Stuttgart hat unter den deutschen GroBstidten im
Bereich der Good Governance eine Vorreiterrolle iibernommen: Im kom
munalen Umfeld wurde erstmals durch die Landeshauptstadt Stuttgart im
Sommer 2006 ein Regelwerk zur Public Corporate Governance entwickelt,
das die Zusammenarbeit des Gemeinderats, der Beteiligungsverwaltung
und der kommunalen Beteiligungsgesellschaften und damit die Effizienz
und Transparenz nachhaltig verbessert.

Allerdings darf die Frage gestellt werden, ob nicht allzu viele individuelle
Lasungsansitze ohne einen verbindlichen Uberbau in Form eines festgeleg-
ten Muster-Kodex die interessierte Offentlichkeit eher irritieren als motivie-
ren. Das Vertrauen der Offentlichkeit ist ein wertvolles Gut. Es ist durch
einen verbindlichen Muster-Kodex am wirksamsten zu unterstiitzen.

Aufgrund der Vielschichtigkeit dffentlicher Unternehmen sollte nunmehr ein
Musterkodex (Ruter 2005: 163 ff.) von staatlicher Seite entwickelt werden,
der den Gebietskorperschaften als Grundlage dient, um anhand festgelegter
Fragestellungen die fiir sie jeweils maBgeblichen Prozesse zu verbessern und
entsprechende Vereinbarungen zu dokumentieren, ohne bereits gut funktio-
nierende Kontroll- und Steuerungssysteme aufgeben oder mithsam anpassen
zu miissen.

359



Rudolf X. Ruter und Markus Hifele

Mit diesem Kodex wird den 6ffentlichen Unternehmen und den Gebiets-
korperschaften einerseits der notwendige Spielraum eingerdumt, um nach
spezifischen, situationsabhingigen Bedingungen und individuellen Gegeben-
heiten zu entscheiden. Andererseits wird aber die Ausschdpfung dieses Spiel-
raums nicht in das freie Belieben der Unternehmen gestellt, da die Art der
Ausschépfung dieses Spielraums transparent gemacht und offen gelegt wer-
den muss (Budius 2002: 9).

Auch der Public Corporate Governance Kodex wire demnach auf dem Prin-
zip ,soll“ — Empfehlungen und ,sollte* — Anregungen aufzubauen sowie
seine Befolgung in einer jahrlichen Entsprechenserklirung nach dem Prinzip
»einhalten oder rechtfertigen zu dokumentieren. In analoger Anwendung des
§ 161 AktG fiir 6ffentliche Unternehmen wiirde das Prinzip der Beweislast-
umkehr auch fiir diese gelten. Da der Kapitalmarkt als Sanktionsmechanis-
mus bei Nichtbefolgung fiir 6ffentliche Unternehmen nahezu ausfillt, kommt
dem Prinzip ,.comply or explain“ eine besondere Bedeutung zu. Es wird
jedoch als alleiniger Regulierungsmechanismus nicht ausreichen. Deshalb
geht z. B. das Bundesland Berlin in seinem Public Corporate Governance
Kodex iiber diese Regel hinaus und fragt ausdriicklich Verhaltens- und An-
wendungsklauseln im Einzelnen ab. Diese Erklirungen flieBen in den Lage-
bericht als Teil des Beteiligungsberichts ein. Die jeweiligen Organmitglieder
sollten den Kodex nach Abschluss des Erstellungsprozesses personlich unter-
schreiben. Obgleich eine solche Unterschrift keine schuld- oder strafrechtli-
chen Konsequenzen ausldsen kann, so kann von Anfang an ein hoher Identi-
fikationsgrad mit dem Kodex und seinen Inhalten erreicht werden.

In einem von der Emst & Young AG vorgeschlagenen Musterkodex (Ruter

2005: 163 ff.) werden unter Beachtung o. g. Erfordernisse folgende Rege-

lungsinhalte beriicksichtigt:

* Definition der Zielsetzung der offentlichen Einheit, abgeleitet aus einer
Gesamtkonzeption der Gebietskdrperschaft;

e Festlegung, in welcher Form Interessentriger, Organe und Personen an
Fithrung und Kontrolle beteiligt sind;

e Art und Verfahren der Einflussnahme auf das Unternehmen durch die
Gebietskorperschaft und ihre Organe;

® Grundsitze {iber die Verhaltensweisen und die Zusammenarbeit der Gre

mien und Organe bzw. der Mitglieder;

Notwendigkeit durchzufiihrender Manahmen und Prozesse;

Zustindigkeiten;

Fachkompetenz;

Auswahl, Vergiitung und Verhalten der Organmitglieder;

360



Public Corporate Governance Kodex

Transparenz von Rollenkonflikten und politischen Bindungen;
Konzeption eines Risikomanagements und Friihwarnsystems;
Interne und externe Informationspflichten;

Einheitliches und leistungsfihiges Rechnungs- und Berichtswesen;
Evaluation und Kommunikation der Unternehmensfiihrung;
Verpflichtung zu wirtschaftlichem Handeln.

Die Offentlichkeit ist in ihrer Doppelfunktion als Biirger und Eigentiimer
nicht mit den Sanktionsmechanismen ausgestattet, die angemessene Kontroll-
funktionen gewihrleisten konnen. Eine wichtige Kontrollfunktion bilden die
Medien. Doch auch eine ausgewogene Berichterstattung in wirtschaftlicher,
unternehmerischer und politischer Hinsicht bleibt in ihrer Wirkung stets indi-
rekt. Es wird deshalb im Vorfeld der Kodexformulierungen darauf ankom-
men, Sanktionsmechanismen im Falle der Nichteinhaltung des Kodex zu
diskutieren und festzulegen. Die Notwendigkeit, diese wie auch immer gear-
teten Sanktionsmechanismen verbindlich anzuordnen und nicht zu einem
allzu stumpfen Schwert werden zu lassen, setzt hoheitliches Handeln voraus
und macht es wiinschenswert, dass sich der Staat bei deren Entwicklung und
Ausgestaltung engagiert. Eine vornehme Zuriickhaltung scheint auf diesem
sensiblen Gebiet nicht angebracht.

Durch die Erstellung eines Public Corporate Governance Kodex kann zum
einen die Transparenz der Unternchmensverfassung, wie sie sich aus Gesetz,
Satzung, Gesellschaftsvertrag ergibt, verstirkt werden. Zum anderen sollte
mit einem Public Corporate Governance Kodex eine Angleichung der Unter-
nehmens- und Organstrukturen an die anerkannten Standards des Deutschen
Corporate Governance Kodex erfolgen, um eine weitere Verbesserung der
Unternehmensfiihrung 6ffentlicher Gesellschaften zu erreichen.

Zudem wire es empfehlenswert, den Kodex nicht auf private Rechtsformen
zu beschriinken. Der Kodex sollte auch Anstalten des 6ffentlichen Rechts,
Vereine und Stiftungen einbeziehen. Vor allem im Bereich der Wohlfahrts-
pflege wurden bereits Wege beschritten, um die Verwendung der Steuergel-
der zu dokumentieren.

Transparenz l6st zwar nicht die Finanzprobleme der 6ffentlichen Hand. Aber:
Transparenz stirkt das Vertrauen der Biirger. Sie erwarten, dass die dffentli-
chen Mittel verantwortungsvoll und im Sinne des Gemeinwohls eingesetzt
werden.
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Das ist die Chance fiir Good Governance und fiir die 6ffentliche Hand, verlo-
renes Vertrauen zuriickzugewinnen, sich in veréinderten Rahmenbedingungen
besser zurechtzufinden und neues Vertrauen hinzuzugewinnen. Auch fiir die
Unternechmen der 6ffentlichen Hand gilt der alte Satz ,,Vertrauen ist gut,
Kontrolle ist besser*.

Ein Kodex legt fiir alle verbindlich und verstindlich die Kontrollmechanis-
men fest und ermoglicht auf diese Weise ein neues partnerschaftliches Mit-
einander der beteiligten Personen, das Missverstindnissen vorzubeugen hilft.
Richtig angewandt kann ein Kodex wertvolle Hilfe in der Beteiligungsfiih-
rung und -steuerung sein.
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