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5 Eignerrolle der 6ffentlichen Hand

5.1 Einfiihrung

Im Rahmen seiner Gewadhrleistungsverantwortung kann der Staat aus
mehreren Formen wihlen, wie er die Erfillung der Leistung organisieren
will. Eine mégliche Form ist die staatseigene Unternehmung. Damit ent-
scheidet er sich, als Eigner einer Unternehmung aufzutreten, um damit
seine Aufgaben zu erfiillen. Dies hat eine Reihe von Konsequenzen, die
in diesemn Kapitel beschrieben werden.

Die Rolle des Eigners wird von der OECD wie folgt umschrieben:
"Der Staat sollte als sachkundiger und aktiver Eigentiimer handeln und eine
klare, konsistente Politik in Bezug auf sein Unternehmenseigentum ent-
wickeln, die gewihrleistet, dass stantseigene Unternelmen nach den Regeln
der Transparenz und Rechenschaftspflicht mit dem erforderlichen Mass an
Professionalitit und Effektivitit geftihrt werden." (OECD 2006)

Damit er diese Rolle wahrnehmen kann, muss der Staat seine politische
Aufsicht sowie eine operativ-administrative Kontrolle der Beteiligung
organisieren (Reichard und Grossi 2008, 89).

5.2 Rechte und Pflichten des Eigners

In der Regel wird die Funktion des Eigners von der Exekutive eines Ge-
meinwesens tibernommen. In dieser Rolle iibernimmt sie eine Reihe von
Rechten und Pflichten, die sich zum Teil aus dem Unternehmungsrecht
ableiten lassen, zum Teil aber auch politischer Natur sind.

Rechte:
Wahl der Strategischen Fithrungsebene (Verwaltungsrat bei der AG).

- Delegation von Vertretern in die SFE, inkl. Weisungsrecht an diese de-
legierten Vertreter.

Vorgabe von strategischen Zielen zuhanden der SFE.

Prifung der &ffentlichen Unternehmung durch die Finanzkontrolle
des Gemeinwesens.

Pflichten:

Schaffung der rechtlichen Grundlagen fiir die Ausgliederung des Un-
ternehmens.
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- Als Vertreterin der tffentlichen Hand muss die Exekutive sicherstel-
len, dass das éffentliche Unternehmen im &ffentlichen Interesse tétig
ist.

- Rechtmissigkeit des Handelns des 6ffentlichen Unternehmens sicher-
stellen.

- Periodischer Bericht an die Legislative und Gew#hrung der Einsicht
fiir die parlamentarische Oberaufsicht in die Informationen des Un-
ternehmens.

- Schaffung der strukturellen Voraussetzungen, dass die tffentliche Un-
ternehmung ihre Aufgaben optimal erfiillen kann, z.B. durch geeigne-
te Regulierung, Klarung der Zustindigkeiten in der Steuerung des
Unternehmens, aber auch durch Zuriickhaltung im operativen Tages-
geschift (OECD 2006).

- Gleichbehandlung der Aktionire, z.B. im Zugang zu Unternehmens-
informationen (OECD 2006).

5.3 Governance-Modell der 6ffentlichen Unternehmung

5.3.1 Uberblick iiber das Modell

Grundsétzlich sollte sich jedes Gemeinwesen im Klaren dariiber sein, wie
es seine Beteiligungen bzw. seine eigenen Unternehmen fithren méchte.
Dies umfasst die damit verfolgten Ziele sowie seine eigene Rolle in der
Umsetzung dieser Ziele.

Bei der Ausgestaltung der Steuerung einer offentlichen Unternehmung
ist zu beachten, dass von verschiedenen Stakeholder-Gruppen unter-
schiedliche Interessen eingebracht werden und auf die 8ffentliche Unter-
nehmung prallen. Dies ist in der Vielfalt der Rollen und Funktionen be-
griindet, die von den Stakeholdern eingenommen werden:

- Die Exekutive hat in ihrer strategisch-politischen Fiithrungsrolle dafiir
zu sorgen, dass die Leistungsfdhigkeit der offentlichen Unterneh-
mung sichergestellt ist, und dass die offentlichen Aufgaben erfiillt
werden.

- Die Legislative hat in ihrer Rolle als Oberaufsichtsorgan dafiir zu sor-
gen, dass die Exekutive den offentlichen Auftrag erfiillt und sich in
der strategischen Fiihrung engagiert.
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- Die Unternehmungsfithrung (inkl. Strategische Fithrungsebene) hat
dafiir zu sorgen, dass die Unternehmung den Leistungsauftrag und
die Eignerziele der Exekutive erfiillt.

Wird die Gesetzgebung als ein moglicher Steuerungsmechanismus aus-
ser Betracht gelassen, so verbleibt eine dynamische mitschreitende Steue-
rung iiber all die erwéhnten Ebenen hinweg, die zu einem recht komple-
xen Gebilde auswachsen kann. Mastronardi (2007) schafft Ordnung und
unterscheidet zwischen einem #dusseren und einem inneren Controlling-
Kreis, sowie der parlamentarischen Kontrolle. Die Wahl dieser Begriffe
erfolgt sehr bewusst: "Controlling" ist eine Fithrungsaufgabe (Weber und
Tylkowski 1989), die von Gremien wahrgenommen wird, die eine aktive
Fithrungsrolle einnehmen. Dies ist auf politischer Ebene die Exekutive,
auf Ebene der 6ffentlichen Unternehmung die Strategische Fiithrungsebe-
ne und die Operative Fithrungsebene. Das Parlament hingegen hat im
System der Gewaltenteilung keine Fithrungsaufgabe, sondern es hat die
Oberaufsicht. Daher wird nicht von parlamentarischem Controlling ge-
sprocher, sondern von "Kontrolle".

5.3.2 Die Elemente des Modells im Einzelnen

Im hier vorgestellten Governance-Modell (vgl. Abbildung 6) gehen wir
davon aus, dass die Exekutive eine explizite langfristige Absicht formu-
liert, die sie mit der éffentlichen Unternehmung verfolgt. Wir bezeichnen
dies als Eignerstrategie. Ausfluss dieser Absicht sind die mittelfristigen
Eignerziele, welche die Exekutive zuhanden der Strategischen Fiihrungs-
ebene des Unternehmens formuliert. Die Eignerziele sind Teil des dusse-
ren Controlling-Kreises, der auch die Uberpriifung der Zielerreichung
enthilt, ebenso wie die entsprechenden Massnahmen der SFE oder der
Exekutive an der Nahtstelle zwischen Politik und Unternehmen.

Die SFE tibersetzt die Eignerziele der Exekutive in eine Unternehmens-
strategie, die gemeinsam mit der Operativen Fiihrungsebene erarbeitet
und beschlossen wird. Sie ist Teil des inneren Controlling-Kreises, der
wiederum die Zielerreichung tiberpriift und allfdllige Massnahmen mit
einschliesst. Die {iiberlappenden Controlling-Kreise kommunizieren in
geeigneter Form miteinander, so dass eine durchgéngige, stufengerechte
Fiihrung und Information moglich wird.
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Oberaufsicht
- Versorgung, Parlament Parlamentarische
- Eignerinteressen Kontrolle
Eignerstrategie Exekutive
Ausserer
Controllingkreis
Eignern ziele
Strategische
Fuhrungsebene
Unternehmens- Innerer
strategie ] Controllingkreis

Geschéftsleitung

Abbildung 6: Eigner-bezogene Governance dffentlicher Unternehmen (eigene
Darstellung)

Die parlamentarische Kontrolle greift auf die Informationen des dusseren
Controlling-Kreises zu, damit die Funktion der Oberaufsicht erfiillt wer-
den kann.

Diese kurze Beschreibung des Modells soll als Ubersicht dienen, wenn ab
jetzt auf die einzelnen Elemente vertieft eingetreten wird.

5.3.3 Der dussere Controlling-Kreis

Im dusseren Controlling-Kreis definiert die Exekutive (unter Umstédnden
vertreten durch die Verwaltung) ihre Ziele fiir die Unternehmung.
Siekmann (1995) unterscheidet dabei Sach- und Formalziele:

- Sachziele beziehen sich auf die Inhalte der Tatigkeit einer 6ffentlichen
Unternehmung, d.h. sie definieren den 6ffentlichen Auftrag. Diese In-
halte fliessen in der Regel in die Leistungsvereinbarung mit der Un-
ternehmung ein.

- Formalziele beziehen sich auf Rahmenbedingungen, denen die offent-
liche Unternehmung gerecht werden soll. Beispiele sind Ziele zur
Wirtschaftlichkeit oder zur Personalpolitik der Unternehmung. Typi-
scherweise sin dies Inhalte der Eignerziele.
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In Berichten an die Exekutive bzw. deren Vertretung legen die obersten
Fiithrungsorgane der Unternehmung regelmassig dar, in welchem Aus-
mass sie die Vorgaben der Exekutive erreichen. Diese Berichte kbnnen
schriftlich erfolgen, wenn eine nachvollziehbare oder dffentliche Doku-
mentation erforderlich ist. Sie kénnen und sollen aber vor allem in per-
sonlichen Gesprachen zwischen Exekutive und Strategischer Fithrungs-
ebene der Unternehmung gekleidet sein, um die Transaktionskosten tief
zu halten und ein Vertrauensverhéltnis zu férdern.

5.3.4 Eignerstrategie

Ist der Staat nicht nur Gewihrleister, sondern auch Eigner der Organisa-
tion, welche die Leistung zu erbringen hat, ist es notwendig, eine
Eignerstrategie zu definieren. Darin sind die grundsétzlichen Absichten
des Eigners klar festzulegen, die er mit seinem Eigentum verfolgt. Wich-
tig kann auch die Festlegung dessen sein, was das 6ffentliche Unterneh-
men nicht tun soll (Schedler 2008). Die OECD (2006) weist zudem darauf
hin, dass eine Eignerstrategie moglichst koharent sein soll, d.h. haufige
Anderungen der globalen Zielsetzungen sollen vermieden werden.

Die Fignerstrategie hat zwei hauptsichliche Adressaten. Zum Einen
dient sie dazu, im Gemeinwesen eine klare und moglichst einheitliche
Vorstellung dariiber zu entwickeln, was der Zweck des offentlichen Un-
ternehmens sein soll. Konkret stellt sich also die Frage, weshalb das Ge-
meinwesen iiberhaupt an einem Unternehmen beteiligt ist. Diese Frage
sollte immer wieder kritisch untersucht und diskutiert werden. Vielfach
sind mehrere Gemeinwesen an einem Unternehmen beteiligt - hier ist es
umso wichtiger, dass sich die Eigner untereinander auf eine Linie eini-
gen.

Zum Anderen ist es fiir die Fiihrungsgremien der Unternehmung selbst
wichtig, die Absichten des Eigners mit der Unternehmung zu kennern.
Die Autoren gehen davon aus, dass in Eignerzielen und Leistungsverein-
barungen ‘nicht abschliessend alle Aspekte der Unternehmung abgedeckt
werden konnen. Damit die offenen Spielrdume im Sinne des Eigners aus-
geschopft werden, benotigt die Strategische Fiihrungsebene Einsicht in
die Absichten des Eigners. Genau dies ist die Funktion der Eigner-
strategie.
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