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1. Motivation und Ziel der Studie

Offentliche Verwaltung und 6ffentliche Unternehmen sind nach einschlagigen Statistiken von
zentraler Relevanz fur das demokratische Gemeinwesen und die Daseinsvorsorge sowie ein
wichtiger Wettbewerbsfaktor fir den Standort Deutschland. ,Good Governance® und eine verant-
wortungsvolle Steuerung, Uberwachung und Leitung 6ffentlicher Unternehmen sind fur den Staat
und die Gesellschaft auf allen féderalen Ebenen von besonderer Bedeutung (Papenful3, 2019a;
Statistisches Bundesamt, 2019; Expertenkommission D-PCGM, 2021; OECD, 2015).

Die hohe gesellschaftspolitische und 6konomische Bedeutung von Public Corporate Governance
ist durch empirische Studien belegt. Weltweit erwirtschaften offentliche Unternehmen ca. 10%
des globalen BIP (Bruton et al., 2015). Derzeit gibt es nach Angaben des Statistischen Bundes-
amtes (2019) in Deutschland ca. 18.000 offentliche Unternehmen, in denen auf kommunaler
Ebene mehr als die Halfte der 6ffentlich Beschéftigten tatig sind. Der erwirtschaftete Umsatz liegt
bei Gber 300 Milliarden Euro, tUber 50 Prozent der Investitionen der 6ffentlichen Hand erfolgen
hier Gber 6ffentliche Unternehmen; fast 60 Prozent der Verschuldung der 6ffentlichen Hand liegt
in den Auslagerungen und nicht im Kernhaushalt (Statistisches Bundesamt, 2019). Offentliche
Unternehmen sollten wichtige Aufgaben der Daseinsvorsorge und im Feld kritischer Infrastruktur
Ubernehmen. Dem 6&ffentlichen Beteiligungsmanagement und der Public Corporate Governance
wird vor dem Hintergrund der grof3en Relevanz oéffentlicher Unternehmen fiir die 6ffentliche Da-
seinsvorsorge und fur die Implementation politischer Malinahmen grof3e Bedeutung zugewiesen
(Ahrend, 2020; Brixner, 2019; Deutscher Stadtetag, 2017; Grossi, Papenful3, & Tremblay, 2015;
OECD, 2015; Papenfuf, Maier, & Keppeler, 2019).

Mittlerweile haben neben dem Bund viele Kommunen und Bundeslander insgesamt etwa 50
Public Corporate Governance Kodizes (PCGK) mit dem Ziel eingefiihrt, die Steuerung, Uberwa-
chung, Leitung und Transparenz von 6ffentlichen Unternehmen weiter zu verbessern (Papenful3,
2019b). Vorherrschend wird die Auffassung vertreten, dass ein PCGK — eine anforderungsge-
rechte Ausgestaltung vorausgesetzt — nitzliche Beitrage zur Verbesserung der Public Corporate
Governance leisten kann.t Trotz der vergleichbaren Erforderlichkeiten im Bereich der Public Cor-
porate Governance weisen die PCGKs sehr gro3e Unterschiede sowie erheblichen Qualitatsde-
fizite auf. Dies wird den Anforderungen und gesteckten Zielen nicht hinreichend gerecht. Zahlrei-
che einschlagige Akteure/-innen haben die Uneinheitlichkeit der PCGKs und das Auseinander-
driften von Grundsatzen verantwortungsvoller Unternehmensleitung/-Uberwachung kritisiert und
die Entwicklung eines Public Corporate Governance-Musterkodex empfohlen.2

Zur Realisierung von Entwicklungsbeitragen fur die sog. groRen Themen unserer Zeit, werden
die Erfordernisse und Chancen von PCGKs in den Gebietskdrperschaften einschlagig betont.
Das Thema ,Public Corporate Governance Kodex“ gehdort zeitnah auf die Tagesordnung aller
entsprechenden politischen Organe wie zum Beispiel Stadtraten u.a. mit Blick auf Corporate

1 Siehe fiir eine Ubersicht mit Zitaten: Papenful?, 2013b, S. 100 und die Ubersicht auf der Internetseite des D-PCGM
pcg-musterkodex.de.

2 vgl. unter anderem Budaus & Srocke, 2003, S. 99; Ellerich et al., 2009, S. 208; Harms, 2008, S. 163; PapenfuR,
2013, S. 267 ff.; Ruter, 2008, S. 170; Ruter & Miiller-Marqués Berger, 2005, S. 464; Treuner, 2005, S. 49 sowie die
Zitate auf der Internetseite pcg-musterkodex.de.
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Governance-MalRnahmen der Politik im Zuge des Wirecard-Skandals, die Bewaltigung der Aus-
wirkungen der Corona-Pandemie auf die Daseinsvorsorge sowie die Debatte um Vertrauen in
den Staat. Bundestag und Bundesrat haben im Juni 2021 das Zweite Flhrungspositionen-Gesetz
(FUPoG Il) beschlossen. Dieses sieht u.a. eine Mindestbeteiligung von Frauen in Vorstanden
borsennotierter und paritatisch mitbestimmter Unternehmen sowie besondere Anforderungen fir
Unternehmen mit einer Mehrheitsbeteiligung des Bundes vor.

Ferner kann eine anforderungsgerechte Ausgestaltung der Public Corporate Governance sub-
stanzielle Entwicklungsbeitrage in den Debatten tber die Nachhaltigkeitsziele der Vereinten Na-
tionen, gleichwertige Lebensverhaltnisse, soziale Ungleichheit, Daseinsvorsorge im landlichen
Raum, digitale Transformation und Klimaschutzziele leisten (OECD 2015; Expertenkommission
D-PCGM, 2021). Nachhaltige Entwicklung bedeutet dabei nach dem Rat fir nachhaltige Entwick-
lung der Bundesregierung, Umweltgesichtspunkte mit sozialen und wirtschaftlichen Gesichts-
punkten gleichberechtigt zu bertcksichtigen.? Dabei drangt sich die Frage auf, wie die Anforde-
rungen von Stadten und Bundeslandern in die Regelwerke und PCGKs fiir ihre eigenen o6ffentli-
chen Unternehmen Gibernommen werden kénnen.

Vor diesem Hintergrund wurde Anfang 2020 der Deutsche Public Corporate Governance-Mus-
terkodex (D-PCGM) vertffentlicht (Expertenkommission D-PCGM, 2021).4 Er umfasst Grunds-
atze zur verantwortungsvollen Steuerung, Leitung und Aufsicht von und in 6ffentlichen Unterneh-
men, die in Praxis und Wissenschaft als einschlagig eingestuft werden, sowie Hinweise auf ge-
setzliche Vorschriften und Vorgaben. Der D-PCGM soll ein fundiert ausgearbeitetes Unterstut-
zungsangebot fur Akteursgruppen sein, die in Gebietskdrperschaften und éffentlichen Unterneh-
men mit der Einfihrung eines PCGK oder Evaluation eines bereits bestehenden PCGK betraut
sind.

Die Veroffentlichung des D-PCGM hat eine hohe Resonanz erzeugt. Beispielsweise gab es eine
hochkaratige Medienberichterstattung, u.a. in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung zur Einfiihrung
oder dem Handelsblatt zur Empfehlung des Deutschen Stadtetages zum D-PCGM.5 In diesem
Kontext erklarte Michael Ebling, Oberbirgermeister der Stadt Mainz und Prasident des Verbands
Kommunaler Unternehmen (VKU), im Handelsblatt: ,Die Zeit ist reif. Es ist im Interesse aller Be-
teiligten und auch der zu Recht kritischen Offentlichkeit, dass gerade bei 6ffentlichen Unterneh-
men klare und nachvollziehbare Standards und Regeln gelten®. Daneben begrift auch Rolf Non-
nenmacher, Vorsitzender der Regierungskommission Deutscher Corporate Governance Kodex,
die Entscheidung des Deutschen Stadtetages, den D-PCGM zu empfehlen: ,Ich kann die Idee
und den Ldsungsansatz des [D-PCGM] nur begriRen. Der Nutzen einer effektiven Corporate
Governance ist fur kommunale Unternehmen so evident wie fur die Bérsenunternehmen.®

Weiter hat die Expertenkommission D-PCGM bereits eine Reihe von unterstitzenden Stellung-
nahmen von einschlagigen Institutionen wie dem Deutschen Stadte- und Gemeindebund

3 Der Deutsche Nachhaltigkeitskodex — Empfehlungen des Rates fiir Nachhaltige Entwicklung, nachhaltigkeitsrat.de,
abgerufen am 17.06.2021

4 Weiterfiihrende Informationen zur Expertenkommission D-PCGM sowie die Mdglichkeit zum Download des D-
PCGM finden Sie auf pcg-musterkodex.de.

5 Frankfurter Allgemeinen Zeitung Ausgabe vom 07.01.2020, S. 22; Handelsblatt Ausgabe vom 14.10.2020, S. 20 f.
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(DStGB) erhalten. Zudem gab es zahlreiche Meldungen von einschlagigen Organisationen, wie
etwa dem Institut der Rechnungsprifer (IDR).¢ In der Fachliteratur wurde der D-PCGM auf Platz
1 unter den Top-Themen fir 6ffentliche Unternehmen im Jahr 2020 gesetzt (Regierer & Dittmann,
2020).

Die Einbeziehung des D-PCGM kann bei der Einfuhrung und Evaluation eines gebietskorper-
schaftseigenen PCGK zur Erreichung der Ziele der politisch-demokratischen Steuerung sowie
einer verantwortungsvollen Ausgestaltung der Public Corporate Governance als erforderlich und
nutzlich angesehen werden.” Das Thema PCGK gehdrt gerade aktuell mit Blick auf die COVID-
19 Pandemie in jedem Gemeinderat/Stadtrat bzw. Landtag mit Synergien zu Alltagsnotwendig-
keiten auf die Tagesordnung. Bei der Bewadltigung der Folgen der COVID-19 Pandemie, kann
das Instrument PCGK bspw. zu einer starker integrierten Steuerung und Koordination von Ver-
waltung und 6ffentlichen Unternehmen, bei Uberlegungen zur Kompensierung von Haushalts-
engpassen oder zu diskutierten Rekommunalisierungen/ Verstaatlichungen an Bedeutung beitra-
gen. Es ware daher zu begrifRen, wenn die jeweiligen Stadt-/Gemeinderdte und Landtage das
Thema zeitnah auf ihre Tagesordnung setzen wurden.

Ziel der vorliegenden Studie ist es, Ergebnisse einer deutschlandweiten Befragung zu Chancen
des D-PCGM zu veranschaulichen sowie erganzende Perspektiven zu Befunden einer von der
arf GmbH durchgefihrten Umsetzungsstudie zum D-PCGM aufzuzeigen. Hieraus abgeleitet sol-
len Zukunftschancen dargelegt und ein Vorschlag fiir eine Prozessgestaltung fir die Einflihrung
oder Evaluation von situationsgerechten PCGKs in den jeweiligen Gebietskdrperschaften unter-
breitet werden.

Nachfolgend werden in Abschnitt 2 Grundsachverhalte und Definitionen erlautert. Anschlie3end
werden in Abschnitt 3 Bedarfe und Chancen des D-PCGM dargelegt sowie auf den Entwicklungs-
prozess und die zentralen Befunde der Konsultationsbefragung zur Entwicklung des D-PCGM
eingegangen. Dann werden in Abschnitt 4 die Befunde einer von der arf GmbH durchgefuhrten
Umsetzungsstudie aus wissenschaftlicher Perspektive eingeordnet. In Abschnitt 5 wird ein Vor-
schlag flr eine Prozessgestaltung fir die Einfihrung oder Evaluation von situationsgerechten
PCGKs in den jeweiligen Gebietskorperschaften vorgelegt. Abschnitt 6 schliel3t mit einem Fazit
und Ausblick.

6 Die Expertenkommission D-PCGM hat die interessierte Offentlichkeit eingeladen, zur aktuellen Fassung des D-
PCGM schriftliche Stellungnahmen zu verfassen. Fiir eine Ubersicht der Stellungnahmen, die der Expertenkommis-
sion zur Veroffentlichung auf der Internetseite bereits zugesandt worden sind siehe: pcg-musterkodex.de.

7Vgl. unter anderem Budaus & Srocke, 2003, S. 99; Ellerich et al., 2009, S. 208; Harms, 2008, S. 163; PapenfuR,
2013, S. 267 ff.; Ruter, 2008, S. 170; Ruter & Miiller-Marqués Berger, 2005, S. 464; Treuner, 2005, S. 49 sowie die
Zitate auf der Internetseite pcg-musterkodex.de.
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2. Grundsachverhalte und Definitionen

2.1 Public Corporate Governance, Beteiligungssteuerung und
Beteiligungsmanagement

Public Corporate Governance bezeichnet den rechtlichen und faktischen Ordnungsrahmen fir
die Steuerung, Uberwachung und Leitung von Organisationen der 6ffentlichen Hand mit selbstan-
diger Wirtschaftsfihrung (Papenful3, 2019b). Ebenso schliel3t die Public Corporate Governance
die Umsetzung bzw. die praktizierte Steuerung, Leitung und Aufsicht bzw. Verhaltensweise von
Akteure/-innen ein (Papenful3, 2019b; Ruter & Muller-Marqués Berger, 2005; Schedler, Muller, &
Sonderegger, 2016). Vereinfachend befasst sich Public Corporate Governance mit ,Spielregeln
guter Organisationsfiihrung“ und der ,praktizierten Spielwiese®.

Public Corporate Governance betrachtet sowohl die (externe) Steuerung und Uberwachung von
Organisationen mit selbstandiger Wirtschaftsfiihrung durch die politischen Organe einer Gebiets-
korperschaft und die Verwaltung als auch die Leitung in den Organisationen. Die Befassung mit
Public Corporate Governance ist auch deshalb von besonderer Bedeutung, da Studien in diesem
Bereich nach wie vor gravierende Probleme und unausgeschdpfte Chancen zeigen (Vgl. fir eine
Ubersicht Papenful3, 2019b).

In der Debatte um Staats- und Verwaltungsmodernisierung kann eine entsprechende Ausgestal-
tung der Public Corporate Governance zahlreiche Anstof3e geben und zu weiteren Entwicklungen
beitragen. Public Corporate Governance darf angesichts der Herausforderungen und Potenziale
als Schlusselthema fir den Staat bezeichnet werden (Papenfuf3, 2020).

Public Corporate Governance besitzt besondere Relevanz fur die Erfillung 6ffentlicher Aufgaben
in qualitatsgerechter, wirtschaftlicher und nachhaltiger Form. Offentliche Unternehmen und ihre
Governance sind von gro3er Bedeutung fur die grol3en gesellschaftlichen Themen wie der digi-
talen Transformation (z.B. Shared Service Center in 6ffentlichen Unternehmen oder Digitalunter-
nehmen), Bekampfung gesellschaftlicher Ungleichheiten (zentrales Leistungsangebot, Vorbild-
funktion), Umwelt- und Klimaschutzziele (z.B. Kennzahlen in Zielvereinbarungen, Berichtsanfor-
derungen), Fachkraftemangel im o6ffentlichen Sektor, Personalgewinnung/-bindung von (ange-
henden) Fuhrungskréften (z.B. integriertes Personalmanagement) oder der Bewaéltigung der
,Corona-Krise“ (Haushaltsengpasse mit neuralgischen Governanceproblemen; ordnungspoliti-
sche Diskussionen um Verstaatlichungen/Rekommunalisierungen).

Mit den Begriffen Beteiligungssteuerung und Beteiligungsmanagement besitzt die Public Corpo-
rate Governance sehr hohe Schnittmengen; teilweise werden die Bezeichnungen auch synonym
verwendet. Public Corporate Governance kann als der rechtliche und regulative Ordnungsrah-
men verstanden werden, innerhalb dessen sich Beteiligungssteuerung und Beteiligungsmanage-
ment bewegen (Papenful3, 2019b). Die Definition von Public Corporate Governance schliel3t Be-
teiligungssteuerung und Beteiligungsmanagement ein. Mit Beteiligungssteuerung werden viel-
fach die Aufgaben und Tatigkeiten des politisch zustandigen Organs und der Verwaltungsspitze
bezeichnet (z.B. Deutscher Stadtetag, 2017). Bestandteil der Beteiligungssteuerung ist u. a. die
Wahrnehmung der Gesellschafterfunktion wie z. B. organisationspolitische Uberlegungen und die
Entwicklung strategischer Ziele. Das Beteiligungsmanagement unterstitzt die Beteiligungs-



steuerung durch Entscheidungsvorbereitung/-kontrolle. Hierbei lassen sich mit Beteiligungsver-
waltung, Beteiligungscontrolling und Mandatsbetreuung drei Aufgabenfelder klassifizieren.

2.2 Erfordernisse und Chancen eines Public Corporate Governance Kodex (PCGK)

In Deutschland wurden seit dem Jahr 2005 von Kommunen, Bundesldndern und Bund zahlreiche
unterschiedliche PCGKs etabliert. Ein PCGK spielt im Gesamtkonzept der Public Corporate
Governance eine besondere Rolle. Er soll eine Zusammenstellung von Grundsatzen zur verant-
wortungsvollen Steuerung, Leitung und Uberwachung von und in 6ffentlichen Unternehmen und
Organisationen der 6ffentlichen Hand mit selbststandiger Wirtschaftsfuhrung sein, die sich in der
Praxis und nach wissenschaftlichen Analysen einschlagig bewéhrt haben. Vorherrschend wird
die Auffassung vertreten, dass ein PCGK — eine anforderungsgerechte Ausgestaltung vorausge-
setzt — hilfreiche Beitrage fur die Public Corporate Governance leisten kann (Budaus & Srocke,
2003; Cuomo, Mallin, & Zattoni, 2016; Papenful? & Schmidt, 2020, 2021).8

Mit seinen Regelungen spricht er viele einzelne Felder und Instrumente im Feld der Public Cor-
porate Governance, Beteiligungssteuerung und Beteiligungsmanagement an. Die Potenziale ei-
nes PCGK werden bei Betrachtung der Vielzahl der von einem PCGK erfillbaren Funktionen
deutlich. Ubergreifend wird einem Corporate Governance Kodex die Ordnungs-, Kommunikati-
ons- und Verhaltenssteuerungsfunktion zugewiesen.

Im Sinne der Kommunikationsfunktion soll ein PCGK die Grundcharakteristika des Corporate
Governance Systems kompakt zusammenfassen und so verstandlich machen. Diese Aufgabe
lasst sich auch als Erklarungsfunktion bezeichnen. Ein PCGK liefert demnach fir alle beteiligten
Akteure/-innen eine erklarende Ubersicht zu allen besonders wichtigen gesetzlichen und nicht
gesetzlichen Bestimmungen, indem der PCGK bspw. einschlagige Paragrafen nennt. Dies soll
die Kenntnisse Uber Rechte, Pflichten, Zustandigkeiten und Ablédufe verbessern und zu einem
besseren Gesamtverstandnis des durch eine Vielzahl von Bestimmungen bestimmte Corporate
Governance System beitragen (Papenful3, 2013a).

Eine Ordnungsfunktion erfullt der PCGK, indem er regelmaRig auftretende Governancefragen,
Unklarheiten oder Licken mit Empfehlungen und Anregungen gezielt adressiert, die Uber das
Gesetz hinausgehen, und damit unterstitzende Hinweise gibt. Empfehlungen und Anregungen
eines PCGK formulieren gesetzesausfiillende Regelungen zur Nutzung verschiedener durch das
Gesetz offenbleibender Handlungsraume. Zuvor ungeschriebene Regeln kdnnen transparent ge-
macht, Mal3stabe pflichtgeméaRer Unternehmensleitung/-iberwachung ausdifferenziert und Hilfe-
stellung fur die Gestaltung der Corporate Governance gegeben werden (Raiser, 2010, S. 29).

Daneben wird in der Literatur eine Verhaltenssteuerungsfunktion genannt, welche die Betei-
ligten zu angestrebten Handlungen anleiten soll (Budaus & Srocke, 2003, S. 91).

Die Erfordernisse und Chancen eines PCGK werden in den Gebietskdrperschaften einschlagig
betont und spielen in der Gesamtkonzeption der Public Corporate Governance eine besondere

8 vgl. fiir eine Ubersicht zu Zitaten von zahlreichen Akteuren/-innen: Papenfuf3, U. (2013): Verantwortungsvolle Steu-
erung und Leitung 6ffentlicher Unternehmen — Empirische Analyse und Handlungsempfehlungen zur Public Corpo-
rate Governance, Wiesbaden, S.100 sowie die Zitate auf der Internetseite pcg-musterkodex.de.
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Rolle. Sie sollen Grundcharakteristika des Public Corporate Governance Systems kompakt zu-
sammenfassen und so verstandlich machen sowie regelmafig auftretende Governancefragen,
Unklarheiten oder Licken in Gesetzen gezielt adressieren und damit unterstiitzende Hinweise
geben. Zusammenfassend lassen sich die Ziele und Potenziale, die in einer Gebietskérperschaft
mit dem jeweiligen PCGK realisiert werden kénnen, wie folgt zusammenfassen (Vgl. Experten-
kommission D-PCGM, 2021; Papenful3, 2013b):

Beitrag zu einem rollenkonformen Verhalten zwischen Gesellschaftern und Unternehmen
im Sinne der 6ffentlichen Aufgabenerfillung bei jeweiligen Freiheitsgraden,
Verbesserung der Entscheidungsvorbereitung fur die demokratisch legitimierten Verant-
wortlichen,

Impulse zu méglichen Herangehensweisen an zahlreiche fachliche Fragen der Public Cor-
porate Governance fur alle mit diesem Themenfeld befassten Akteursgruppen,

Public Corporate Governance Kodex ideal, ,Spielregeln“ abzustimmen und einzelne In-
strumente und MaRnahmen zu adressieren,

Einhaltung von vordefinierten Entscheidungsablaufen bei den beteiligten Akteurinnen und
Akteuren,

Anforderungsgerechte Mandatsbetreuung,

Klare Standards und Regelungen fur die Beteiligungssteuerung und Unternehmensfih-
rung/-aufsicht,

Anforderungsgerechter Informationsaustausch und anforderungsgerechte Zusammenar-
beit zwischen 6ffentlichen Unternehmen und Verwaltung,

Gute und verantwortungsvolle Unternehmensfuhrung,

Anforderungsgerechte Zusammenarbeit zwischen Aufsichts- und Geschaftsflihrungsor-
gan,

Qualitat, Effizienz und Professionalitat im offentlichen Beteiligungsmanagement,
Nachhaltige Sicherung des 6ffentlichen Interesses und Ausrichtung der 6ffentlichen Un-
ternehmen am o6ffentlichen Auftrag,

Zielerreichung (Effektivitat) und Wirtschaftlichkeit (Effizienz) bei der Erflllung 6ffentlicher
Aufgaben,

Hilfe fir Gebietskérperschaften und Unternehmen, sich mit gelebter guter Public Corpo-
rate Governance als attraktive Arbeitgeber im Wettbewerb zu zeigen,

Ubergreifende Starkung des Bewusstseins fiir verantwortungsvolle Public Corporate
Governance in der gesellschaftspolitischen Diskussion,

Beitrag zur Starkung des Vertrauens von Gesellschaftern und Investoren sowie von den
Beschaftigten in 6ffentlichen Unternehmen in die offentliche Hand,

Beitrag zur Starkung des Vertrauens von Blrgerinnen und Blrgern in den Staat und 6f-
fentliche Unternehmen, von Blirgernahe sowie von politischer Kultur

2.3 Comply-or-explain Prinzip als zentraler Wirkungsmechanismus fur einen PCGK

Das comply-or-explain Prinzip ist ein national und international einschlagig anerkannter Reflexi-
ons- und Wirkmechanismus, der viele Potenziale bietet sowie im 6ffentlichen und privaten Sektor
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in verschiedenen Themenbereichen und Politikfeldern eingesetzt wird. Daher ist es anforderungs-
gerecht und zieladaquat, dieses Prinzip in einem PCGK zu verankern.

Aufgrund des comply-or-explain Prinzips und der hierdurch vorgesehenen situationsgerechten
Entscheidungsfreiheit und Flexibilitat ist es sowohl im D-PCGM als auch in den jeweiligen PCGKs
in den Gebietskorperschaften sehr gut mdglich, Empfehlungen auch fiir sehr unterschiedliche
Unternehmen zu formulieren, die sich z.B. in Bezug auf folgende Faktoren unterscheiden kdnnen:
UnternehmensgrofRe, Rechtsform, fakultatives/ gesetzlich vorgeschriebenes Aufsichtsorgan, etc.

Das comply-or-explain Prinzip sieht ausdricklich vor, von Empfehlungen situationsgerecht ab-
weichen zu kdnnen. Eine Abweichung von einer Empfehlung ist nicht als Mangel zu verstehen,;
sie ist in begriindeten Fallen ein Ausdruck guter Public Corporate Governance. Abweichungen
missen vom Aufsichts- und Geschaftsfiihrungsorgan jahrlich in einer Entsprechenserklarung ver-
offentlicht und die Abweichung bzw. die stattdessen gewahlte Losung nachvollziehbar begriindet
und offengelegt werden (Budéus & Srocke, 2003; Hartmann & Zwirner, 2015; Papenful, 2021).

Das comply-or-explain Prinzip und die Entsprechenserklarungen sind explizit keine unnotige Bu-
rokratie. Fur verantwortungsvolle Unternehmensfilhrung miussen die im PCGK formulierten
Grundsatze auch unabhéangig von diesem im Alltag in den jeweiligen Aufgabenbereichen ohnehin
reflektiert, diskutiert und entschieden werden. Das Verfassen einer Entsprechenserklarung ist ein
Schritt eines ohnehin erforderlichen Prozesses, der, wie auch in anderen Bereichen Uber Be-
richtsinstrumente vielfach praktiziert, die Reflexion noch bewusster und praziser machen soll.
Sachgerecht erstellt liefert eine Entsprechenserklarung alltagsnutzliche Informationen und eine
wertvolle Basis fir zielorientierte Dialoge zwischen den Beteiligten. Beispielgebende Entspre-
chenserklarungen mit prazisen Kurzbegriindungen zeigen, wie dies in aussagekraftiger, schlan-
ker Form mdoglich ist.

Ein PCGK intendiert explizit keine verstarkte Regelsteuerung, sondern gerade die Aufrechterhal-
tung von situationsgerechten Entscheidungsspielrdumen. Ein vollumféangliches Verstandnis ftr
das comply-or-explain Prinzip und eine ,gelebte Abweichungskultur® in begriindeten Fallen sowie
eine sachgerechte Interpretation und Nutzung von Entsprechenserklarungen ist in der Praxis von
hervorstechender Bedeutung (vgl. Expertenkommission D-PCGM, 2021; Papenful, 2013 b).°

2.4 Uberblick tiber eine mogliche Gesamtkonzeption der Public Corporate Governance
in einer Gebietskdrperschaft

In jeder Gebietskdrperschatft ist eine tbersichtliche und widerspruchsfreie Konzeption der Public
Corporate Governance erforderlich. Hierfir wird zunachst ein Dachdokument ,Grundsatze guter
Unternehmens- und Beteiligungssteuerung“ bendtigt. Dieses enthdlt an erster Stelle einen PCGK.
Daran anschlieRend kann eine Beteiligungsrichtlinie folgen. Als Anlagen sind u.a. Muster zu

9 Zu abgegebenen Entsprechenserklarungen zu den jeweiligen PCGKs in den Gebietskorperschaften soll es auch im
Kontext der Expertenkommission D-PCGM weitere fundierte Analysen geben und Entsprechenserklarungen mit be-
sonders Uberzeugenden Abweichungsbegriindungen sollen im Sinne verantwortungsvoller Unternehmensfiihrung
ausgezeichnet und ,gelobt* werden. Gebietskdrperschaften, Unternehmen und alle mit der Public Corporate Gover-
nance befassten Akteurinnen und Akteure sind fortlaufend eingeladen, Entsprechenserklarungen bei der Experten-
kommission D-PCGM einzureichen (kontakt@pcg-musterkodex.de).
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verschiedenen Vertragen, Satzungen, Geschaftsordnungen fur Aufsichts-/ Geschéftsfilhrungsor-
gane, Quartalsberichte und Instrumente sowie zu Berufungsrichtlinien, Merkblatter sowie Erkla-
rung zu Interessenkonflikten zweckmafig.

Eine Beteiligungsrichtlinie ist explizit kein Ersatz fiur einen PCGK. Ein PCGK richtet sich insbe-
sondere auch an die Geschaftsfihrungs- und Aufsichtsorgane der Unternehmen und formuliert
Grundséatze verantwortungsvoller Public Corporate Governance sowie Wertmal3stabe. Demge-
genuber formuliert eine Beteiligungsrichtlinie administrative Hinweise fur die Verwaltung und die
von der offentlichen Hand entsandten/ benannten Vertreter/-innen und hat eher den Charakter
einer ,Behérdenanweisung“ mit noch detaillierteren und formalrechtlicher gepragten Regelungen.
Ein zentraler Unterschied ist ferner das comply-or-explain Prinzip, welches anforderungsgerecht
und fir alle Adressatengruppen (z.B. auch Geschaftsfuhrungsorgane) nur in einen PCGK inte-
griert werden kann.

Wie z.B. auch der Deutsche Stadtetag betont: ,Der Kodex kann durch Beteiligungsrichtlinien er-
ganzt werden“ (Deutscher Stadtetag, 2017). Das Bundesministerium der Finanzen betont auf
seiner Internetseite: ,Herzstiick ist der Public Corporate Governance Kodex“ und hat die Gesamt-
konzeption der Public Corporate Governance mit Public Corporate Governance und Beteiligungs-
richtlinie wie auch andere Gebietskorperschaften wie hier veranschaulicht gestaltet.1°

10 Bundesministerium (2021): Grundséatze guter Unternehmens- und aktiver Beteiligungsfuhrung im Bereich des
Bundes, hier abrufbar: https://www.bundesfinanzministerium.de/Con-
tent/DE/Standardartikel/Themen/Bundesvermoegen/Privatisierungs_und_Beteiligungspolitik/Beteiligungspolitik/grund
saetze-guter-unternehmens-und-aktiver-beteiligungsfuehrung.html (Zugriff: 31.05.21)



https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Bundesvermoegen/Privatisierungs_und_Beteiligungspolitik/Beteiligungspolitik/grundsaetze-guter-unternehmens-und-aktiver-beteiligungsfuehrung.html
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Bundesvermoegen/Privatisierungs_und_Beteiligungspolitik/Beteiligungspolitik/grundsaetze-guter-unternehmens-und-aktiver-beteiligungsfuehrung.html
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Bundesvermoegen/Privatisierungs_und_Beteiligungspolitik/Beteiligungspolitik/grundsaetze-guter-unternehmens-und-aktiver-beteiligungsfuehrung.html
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3. Der Deutsche Public Corporate Governance-Musterkodex (D-PCGM)

3.1 Bedarf und Chancen

Deutschlandweite Analysen von PCGKs zeigen in allen zentralen Regelungsfeldern erhebliche
Gestaltungsunterschiede. Dies betrifft sowohl die konzeptionellen Grundsétze in den Kodizes als
auch die praktischen Vorgehensweisen. Beispiele dafiir sind etwa Verantwortlichkeiten und Ab-
laufe bei der Entwicklung von Unternehmensstrategien und -zielen, der Zielvereinbarung zwi-
schen Gebietskorperschaft und Geschaftsfiihrungen, den Berichtsinhalten der Geschéaftsfiihrung
an den Aufsichtsrat sowie der Vermeidung und Offenlegung von Interessenkonflikten (Papenful3,
2013b). Zahlreiche Autorinnen und Autoren haben die Uneinheitlichkeit von PCGKs kritisiert und
die Entwicklung des D-PCGM empfohlen (Budéus & Srocke, 2003; Papenful3, 2017).1

Sowohl fir bérsennotierte Unternehmen mit der Regierungskommission Deutscher Corporate
Governance Kodex als auch fir Familienunternehmen wurden hochrangige Kommissionen zur
Entwicklung und Evaluation der jeweiligen Corporate Governance Kodizes gebildet. Fir die
Public Corporate Governance bestand hier ein relevanter, drangender und nicht anderweitig ab-
gedeckter Bedarf.

Gebietskérperschaft mit PCGK Gebietskorperschaftohne PCGK

Evaluation des Etablierung eines
vorliegenden PCGK PCGK vorgesehen

Deutscher Public Corporate Governance-Musterkodex

= fundiert ausgearbeitetes und kostenloses Unterstiitzungsangebot
= umfasst Grundsétze, die in Praxis und Wissenschatft als einschlégig eingestuftwerden
= schafft abergreifenden Mehrwert und Arbeitserleichterungen im Alltag

Eine schrifliche Fassung eines fiir die jeweilige Gebietskdrperschait als situationsgerecht empfundenen

PCGK wird von den zustindigen politischen Gremien (z B. Stadirat, | andtaq) verabschiedet

Abbildung 1: Nutzungsmdoglichkeiten des D-PCGM fur die Einfuhrung eines PCGK oder Evalua-
tion eines bereits bestehenden PCGK

11 vgl. zusétzlich eine Ubersicht bei Papenfu, U. (2013): Verantwortungsvolle Steuerung und Leitung offentlicher
Unternehmen — Empirische Analyse und Handlungsempfehlungen zur Public Corporate Governance, Wiesbaden und
die Ubersicht auf der Internetseite des D-PCGM pcg-musterkodex.de.
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Im Vergleich zum Deutschen Corporate Governance Kodex fir bérsennotierte Unternehmen und
der hierfur zustandigen Regierungskommission gibt es in der Public Corporate Governance zahl-
reiche Besonderheiten. So ist u.a. das Feld ,Gesellschafter mit den politischen Organen und
dem Organisationselement Beteiligungsmanagement komplett anders zu gestalten als im Feld
fur borsennotierte Unternehmen und zahlreiche Aspekte von demokratischer Legitimation in
Governance- und Steuerungsprozessen muissen beriicksichtigt werden. Auch in zahlreichen an-
deren Feldern sind aufgrund des konstitutiven 6ffentlichen Zwecks und der Ausrichtung der Un-
ternehmen am o6ffentlichen Auftrag spezifische situationsgerechte Regelungen erforderlich.

Der D-PCGM umfasst Grundsétze zur verantwortungsvollen Steuerung, Leitung und Aufsicht von
und in o6ffentlichen Unternehmen, die in Praxis und Wissenschaft als einschlagig eingestuft wer-
den, sowie Hinweise auf gesetzliche Vorschriften und Vorgaben (Expertenkommission D-PCGM,
2021). Fur Akteursgruppen in Gebietskorperschaften und offentlichen Unternehmen, die mit der
Einfuhrung eines PCGK oder Evaluation eines bereits bestehenden PCGK betraut sind, soll der
D-PCGM als ein fundiert ausgearbeitetes Unterstiitzungsangebot dienen. Bei der gemeinschaft-
lichen Erarbeitung von Regelungen vor Ort in den jeweiligen Gebietskoérperschaften soll der D-
PCGM gezielt fur Vergleiche und als Diskussionsbasis genutzt werden (siehe Abbildung 1).

Fir den D-PCGM kann der Begriff ,Muster im Sinne einer Leitlinie oder einer Vorlage oder auch
als Handreichung und ,Instrumentenkasten® verstanden werden. Er ist nicht als Ersatz fir den
PCGK einer Gebietskdrperschaft vorgesehen, der jeweils vor Ort entwickelt und vom zustandigen
politischen Gremium (z.B. Stadtrat, Landtag) verabschiedet wird. Er dient vielmehr als systema-
tisch entwickelte Unterstitzung fur die Erarbeitung bzw. Uberarbeitung eines fiir die jeweilige
Gebietskorperschaft als situationsgerecht empfundenen PCGK.

Gebietskdrperschaft mit PCGK

Aufsichtsorgan Geschéftsflihrungsorgan
Wirtschaftspriifungsunternehmen Offentliche Finanzkontrolle
Politisches Gremium Beteiligungsmanagement

» Erganzende Hinweise zu fachlichen Fragen
der Public Corporate Governance

=  Gesprachsauthdnger”zur Evaluation des
vorlieaenden PCGK

Abbildung 2: Darstellung der Verwendungsmoglichkeiten des D-PCGM fir ausgewéahlte Nut-
zungsgruppen in Gebietskérperschaften mit und ohne PCGK
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Durch die fundierte Herleitung soll der D-PCGM ubergreifenden Mehrwert und Arbeitserleichte-
rungen im Alltag bieten. Ziele sowie ganzheitliche und individuelle Vorteile sind:

e Unterstltzung bei der Einfihrung eines PCGK oder Evaluation eines bereits bestehenden
PCGK;

¢ Hilfreiche und nutzliche Beitrage fur einen Austausch im Arbeitsalltag zur kontinuierlichen;

e Weiterentwicklung der Public Corporate Governance sowie Impulse zu moglichen Heran-
gehensweisen an zahlreiche Governancefragen fur alle mit der Thematik befassten Ak-
teursgruppen mit dem Ziel einer nachhaltigen Erflllung offentlicher Aufgaben;

e Bundelung von Erfahrungen und Kompetenzen sowie fundierte und neutrale Grundlage
fur die Diskussion und Etablierung von anforderungsgerechten Regelungen in dem Public
Corporate Governance Kodex einer Gebietskorperschatft;

o Arbeitserleichterungen und Zeitersparnisse flr verschiedene Personen und Personen-
gruppen in den Gebietskorperschaften und Unternehmen;

e Beitrag zu einem rollenkonformen Verhalten zwischen Gesellschaftern und Unternehmen
im Sinne der 6ffentlichen Aufgabenerfullung bei jeweiligen Freiheitsgraden;

e Ubergreifende Starkung des Bewusstseins fiir verantwortungsvolle Public Corporate
Governance und des gerechtfertigten Stellenwerts des Themas in der gesellschaftspoliti-
schen Diskussion;

e Beitrag zur Starkung des Vertrauens von Burgerinnen und Birgern in die offentliche Hand
und o6ffentliche Unternehmen;

e Beitrag zur Starkung des Vertrauens von Gesellschaftern und Investoren sowie von den
Beschaftigten in 6ffentlichen Unternehmen in die 6ffentliche Hand

Abbildung 2 gibt einen erganzenden Uberblick zu einem Auszug von Nutzungsgruppen, die
den D-PCGM sowohl in Gebietskorperschaften mit PCGK als auch in Gebietskérperschaften
ohne PCGK nutzen kénnen.

3.2 Konsultationsverfahren zur Entwicklung des D-PCGM

3.2.1 Entwicklungsprozess

Im Folgenden wird zum Hintergrundverstandnis fir den D-PCGM der Prozess zur Entwicklung in
chronologischer Reihenfolge und stichpunktartig veranschaulicht:

e Seit 2016 wurde verstarkt der Bedarf an Prof. Dr. UIf Papenful® herangetragen den Pro-
zess zur Entwicklung des D-PCGM ,aus der Praxis flr die Praxis“ als Universitatsprofes-
sor im Fachgebiet mit wissenschaftlicher Unabhangigkeit zu initiieren und koordinieren.

o Seitdem wurden auf verschiedenen Tagungen und Konsultationsveranstaltungen in Zu-
sammenarbeit zwischen Prof. Dr. Ulf Papenful3 und verschiedenen Akteure/-innen die
einschlagigen Forderungen und Potenziale vorgestellt sowie Perspektiven fir neue Wege
zur Erstellung des D-PCGM aufgezeigt.

e In der Zeit von Anfang April bis Ende Juni 2019 wurde unter grofRer Beteiligung eine
deutschlandweite Konsultationsbefragung durchgefihrt (siehe hierzu ausfuhrlich Kapitel
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3.2.2.: Methodik und Befunde der Konsultationsbefragung) Zur gleichen Zeit wurde ein
offener Arbeitskreis gebildet und erste Vorbereitungen zur Erarbeitung des D-PCGM ge-
troffen.

e Im Rahmen des Konsultationsverfahrens fand am 19. und 20. September 2019 der
ZU|kunftssalon Deutscher Public Corporate Governance-Musterkodex an der Zeppelin
Universitat (ZU) in Friedrichshafen statt. Im Zuge der Veranstaltung wurde im Plenum die
.Friedrichshafener Erklarung“ zu Erfordernissen und Chancen des D-PCGM verabschie-
det (Papenfu3, 2019).12

e Das Feedback des Konsultationsverfahrens wurde in die Entwicklungen des D-PCGM
aufgenommen und im Januar 2020 der D-PCGM durch die Expertenkommission D-PCGM
verotffentlicht.s

e Von Januar bis Oktober 2020 war die interessierte Offentlichkeit eingeladen, zum D-
PCGM schriftliche Stellungnahmen zu verfassen. Die Stellungnahmen wurden von der
Expertenkommission D-PCGM in die weiteren Erérterungen aufgenommen und im weite-
ren Verlauf auf der Internetseite des D-PCGM veroffentlicht.

e Im Frihjahr und Herbst 2020 wurden Austausche und Diskussionen innerhalb der Exper-
tenkommission D-PCGM sowie mit der Offentlichkeit zum D-PCGM und den eingegange-
nen Stellungnahmen durchgefiihrt.

e Am 14./15. September 2020 fand der ZU|kunftssalon Public Corporate Governance an
der Zeppelin Universitat (ZU) in Friedrichshafen statt. Die Veranstaltung behandelte tiber-
greifende Fragen aus dem Bereich Beteiligungssteuerung und Beteiligungsmanagement.
Sie diente aber auch als Konsultationsveranstaltung der Expertenkommission D-PCGM
und bot die Moglichkeit, mit einzelnen Mitgliedern der Expertenkommission D-PCGM in
den Austausch zu treten. Zudem konnten auch hier Impulse fiir die Evaluation des D-
PCGM eingebracht werden.4

e Nach Abschluss des Konsultationsverfahrens 2020 wurde im Januar 2021 die zweite Fas-
sung des D-PCGM verdoffentlicht.

Die Expertenkommission D-PCGM hat die interessierte Offentlichkeit eingeladen, zur aktuellen
Fassung des D-PCGM schriftliche Stellungnahmen zu verfassen. 15 Auszige aus einer Auswabhl
bislang eingegangener Stellungnahmen sowie Stellungnahmen, die von entsprechenden Ak-
teursgruppen verdoffentlicht wurden, werden in Tabelle 1 dargestellit.

12 Die ,Friedrichshafener Erklarung zu Erfordernissen und Chancen des Deutschen Public Corporate Governance-
Musterkodex® kann auf folgender Internetseite heruntergeladen werden: pcg-musterkodex.de.

13 Der D-PCGM ist hier auf der Internetseite der Expertenkommission D-PCGM in deutscher und englischer Sprache
abrufbar: pcg-musterkodex.de.

14 Weitere Informationen finden Sie auf der Veranstaltungsseite: zu.de/zukunftssalon

15 Stellungnahmen werden an kontakt@pcg-musterkodex.de erbeten.
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Zitate aus einzelnen Stellungnahmen zum D-PCGM?¢

Deutscher Stadtetag (Beschluss des Prasidiums in seiner 432. Sitzung am 22. September 2020 in
Mannheim):

,Das Prasidium halt ein effektives Beteiligungsmanagement in den Stadten fiir unverzichtbar. Klare Re-
gelwerke bilden die Grundlage fiir die vertrauensvolle Zusammenarbeit zwischen der Stadt und ihren
Beteiligungen. Dafiir haben die Stadte vielfach eigene Kodizes mit Regeln und Standards zur Steue-
rung, Leitung und Uberwachung der Gesellschaften erarbeitet. Solche Regelwerke sorgen fir Transpa-
renz. Das Prasidium betont, dass der D-PCGM keinerlei Rechtsverbindlichkeit entfaltet. Er kann bei
der Erarbeitung oder Evaluation als Orientierung fur das einzelstadtische Regelwerk dienen. Anpas-
sungen an die ortlichen Gegebenheiten sind dabei notwendig.“

Deutscher Stadte- und Gemeindebund (DStGB):

,Der D-PCGM ist [...] eine Hilfestellung fiir Staddte und Gemeinden und ihre Unternehmen, sich Regeln
ftir ,Good Governance* zu geben. Auch wenn kommunale Unternehmen bereits heute ein hohes Ver-
trauen in der Bevélkerung genief8en und [...] ein hohes Mal3 an Transparenz besteht, ist der Musterko-
dex geeignet, dieses zu verfestigen oder sogar noch auszubauen. Insofern ist der D-PCGM eine hilfrei-
che Grundlage, um betroffene Unternehmen formal und solide aufzustellen sowie diese praventiv vor
Kritik der Vettern- oder Misswirtschaft zu schiitzen.“

Kommunale Gemeinschaftsstelle (KGSt):

,Der D-PCGM ist ein fundiert ausgearbeitetes Unterstiitzungsangebot fur Akteursgruppen, die ein Ge-
bietskodrperschaften und éffentlichen Unternehmen mit der Etablierung eines PCGK oder Evaluation
eines bereits vorliegenden PCGK betraut sind. Durch die Zusammenstellung von Grundsétzen zur ver-
antwortungsvollen Steuerung, Leitung und Aufsicht von und in 6ffentlichen Unternehmen wird den 6f-
fentlichen Unternehmen ein praxisorientierter Leitfaden zur Steuerung vorgelegt.”

Institut der Rechnungsprufer (IDR) e.V.:

»,Von Seiten des IDR wird ausdriicklich begrii3t, dass jetzt ein D- PCGM vorliegt. Damit wird Kommu-
nen, die noch keine derartige Regelung haben, eine gute Vorlage an die Hand gegeben, die nur noch
an die ortlichen Gegebenheiten angepasst werden muss. Kommunen, die sich bereits einen solchen
Kodex gegeben haben, kdnnen diesen mit dem D- PCGM vergleichen und das bestehende Regelwerk-
moglicherweise weiter optimieren.”

Institut der Wirtschaftsprufer in Deutschland (IDW) e.V.:

»Im &ffentlichen Sektor in Deutschland zeichnet sich verstérkt der Trend zu heterogenen Vorschriften
ab. Das betrifft [...] auch die Corporate Governance. Jede Initiative, die darauf abzielt, unnétige Abwei-
chungen der Vorgaben in den einzelnen Bundeslandern abzubauen, ist zu begrif3en. Insofern wirden
wir uns freuen, wenn lhr Projekt zu einer Harmonisierung der Public Corporate Governance Kodizes
innerhalb Deutschlands beitragt.”

Arbeitskreis deutscher Aufsichtsrat (AdAR) e.V.:

»,Der D-PCGM und die Diskussion, die dieser auslést, werden ausdriicklich begrii3t. Das Thema Cor-
porate Governance in Beteiligungsunternehmen bedarf einer stérkeren Betrachtung.*”

arf Gesellschaft fur Organisationsentwicklung mbH:

»Insbesondere die aktuelle Krise zeigt verstéarkt, welche Expertise und (Re-)Aktionsmdglichkeiten von
den Beteiligten gewiinscht und gefordert werden. [...] Um sich diesen Herausforderungen angemes-
sen stellen zu kdnnen, sind solche Instrumente bedeutsam und richtungsweisend. Ein einheitliches ge-
bietskorperschaftsbezogenes Regelwerk fur eine gute Unternehmensfihrung, welches von allen Betei-
ligten gleichsam akzeptiert und unterstiitzt wird, ist hier eine wesentliche Grundvoraussetzung.”

Tabelle 1: Zitate aus Stellungnahmen zum D-PCGM

16 Die Expertenkommission D-PCGM hat die interessierte Qﬁentlichkeit eingeladen, zur aktuellen Fassung des D-
PCGM schriftliche Stellungnahmen zu verfassen. Fur eine Ubersicht der Stellungnahmen, die der Expertenkommis-
sion zur Verdffentlichung auf der Internetseite bereits zugesandt worden sind siehe: pcg-musterkodex.de.
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3.2.2 Methodik und Befunde der Konsultationsbefragung

Der Lehrstuhl fir Public Management und Public Policy an der Zeppelin Universitat in Friedrichs-
hafen flhrte zwischen dem 03.04.2019 und dem 31.08.2019 eine nach wissenschaftlichen Stan-
dards entwickelte Konsultationsbefragung (im Folgenden Befragung) durch. Ziel war es, Erfah-
rungen und Einschatzungen zu PCGKs ,aus der Praxis flr die Praxis® aufzunehmen und diese in
die Erarbeitung des D-PCGM zu uberfuhren.'” Deutschlandweit wurden mit Public Corporate
Governance befasste Akteurs- und Stakeholdergruppen auf die Befragung aufmerksam gemacht,
aus Politik, Parlaments- und Ratsmitglieder aus Bund, Landern, Stadten und Kommunen, die als
Aufsichtsratsmitglieder oder als Verantwortliche in 6ffentlichen Unternehmen und der 6ffentlichen
Verwaltung tatig sind, Gewerkschaften und Arbeitnehmervertretung, Vorstands-, Geschaftsfih-
rungsmitglieder in offentlichen Unternehmen, Beteiligungsmanagement-, Verwaltungspersonal
der offentlichen Hand sowie aus der offentlichen Finanzkontrolle. Die Befragung und Einladung
um Teilnahme wurde an eine Vielzahl an Akteure/-innen per E-Mail versandt. Zusatzlich wurde
in einschlagigen Fachmedien auf die Befragung aufmerksam gemacht.

Insgesamt haben 247 Personen an der Onlinebefragung teilgenommen. Unter den Teilnehmern/-
innen sind 168 Vertreter/-innen der offentlichen Hand (insb. Beteiligungsverwaltung, Kd&mmerei,
Rechnungshof oder Rechnungsprifungsamt oder Geschéftsfihrung eines 6ffentlichen Unterneh-
mens) sowie 79 sonstige Sachkundige (insb. Wissenschaft, Wirtschaftsprifung oder Beratung).
Im Folgenden werden zentrale Ergebnisse der Befragung vorgestellt, die ausschlie3lich die Er-
fahrungswerte der Vertreter/-innen der 6ffentlichen Hand widerspiegeln (im Folgenden als Be-
fragte bezeichnet). Die Befragtengruppe der sonstigen Sachkundigen weist in ihrem Antwortver-
halten keine signifikanten Abweichungen auf und wurde bei den statistischen Auswertungen le-
diglich als Kontrollgruppe berticksichtigt. Unter den Befragten ist die kommunale Ebene (inkl.
Stadtstaaten) starker reprasentiert als die Bundes-/Landesebene. Dies entspricht auch der gro-
Beren Anzahl der offentlichen Unternehmen und der vorliegenden PCGKs auf kommunaler
Ebene.

Die Befragten wurden um eine Einschéatzung zu den individuellen und ganzheitlichen Chancen
eines D-PCGM gebeten. Zusatzlich wurden diejenigen Befragten, in deren Gebietskdrperschaft
bislang noch kein PCGK vorliegt, befragt, ob in ihrer Gebietskdrperschaft tber die Einfihrung
eines PCGK diskutiert und sich fur die Einfihrung eines PCGK entschieden wurde. Im Folgenden
werden die Befunde dargestelit.

17 In einem ersten Teil wurden den Teilnehmer/-innen Fragen zu Effekten von PCKGs, zu Potenzialen des D-PCGM
sowie zur Informationsnutzung bzgl. der Entwicklung von Regelungen im D-PCGM gestellt. In einem zweiten Teil der
Befragung wurden den Teilnehmer/-innen vom Lehrstuhl erstellte Synopsen (Vergleichsiibersichten) zu Regelungen
aus 20 deutschen PCGKs vorgelegt. Hier konnten diejenigen Regelungen ausgewahlt werden, die nach den personli-
chen Einschatzungen durch ihre Formulierung am ehesten in den D-PCGM aufgenommen werden sollten. Weiter
konnten zuséatzliche Vorschlage und positive wie negative Erfahrungen eingebracht werden, die aus der Sicht der
Teilnehmer/-innen bei der Entwicklung des D-PCGM beriicksichtigt werden sollten.
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Abbildung 3 zeigt wie die Befragten die vorgelegten Aussagen zu individuellen und ganzheitlichen
Chancen eines D-PCGM aus Ubergreifender Perspektive einschéatzen. Die Einschatzung wurde
auf einer 5-Punkte-Likert-Skala von 1 (,stimme Uberhaupt nicht zu“) bis 5 (,stimme voll und ganz
zu*) vorgenommen. Fur den Fall, dass sich die Befragten nicht entscheiden konnten oder wollten,
wurde der mittlere Skalenpunkt (,teils/teils*) verwendet.18

Individuelle und ganzheitliche Chancen eines D-PCGM

N=106; Mittelwert am Ende des Balkens

Unterstitzung bei der Evaluation und Etablierung

eines PCGK 4,0

Fundierte und neutrale Grundlage fir die
Diskussion und Etablierung von
anforderungsgerechten Regelungen vor Ort

4,0

Hilfreiche und nitzliche Beitrage zur

kontinuierlichen Weiterentwicklung der PCG <)
Bewusstsein fur verantwortungsvolle PCG starken
und dem Thema den gerechtfertigten Stellenwert 3,9

geben

Arbeitserleichterung und Zeitersparnis

3,6

Starkung des Vertrauens der Offentlichkeit in die

offentliche Hand und 6ffentliche Unternehmen 3.6

Mediale Aufmerksamkeit fir Good Governance

3,4

m stimme Uberhaupt nicht zu m stimme eher nicht zu
teils/teils stimme eher zu
m stimme voll und ganz zu

Abbildung 3: Individuelle und ganzheitliche Chancen des D-PCGM

Im Durchschnitt erhalten die Aussagen hohe Zustimmungswerte (3,8). Die grof3ten Chancen des
D-PCGM liegen aus Sicht der Befragten darin, als Unterstitzung bei der Einfihrung eines PCGK
oder Evaluation eines bereits bestehenden PCGK zu dienen (4,0) und durch die Bindelung von
Erfahrungen und Kompetenzen eine fundierte und neutrale Grundlage fur die Diskussion und
Etablierung von anforderungsgerechten Regelungen in dem PCGK der Gebietskorperschaft vor
Ort zu fordern (4,0).

18 F{ir den Fall, dass sich ein Teilnehmer nicht entscheiden konnte oder wollte, wurde der mittlere Skalenpunkt als
Fluchtkategorie (,teils/teils“) verwendet.
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Auch mit Blick auf die Public Corporate Governance im Allgemeinen sprechen die Befragten dem
D-PCGM die Chance zu, hilfreiche und nitzliche Beitrage fiir einen Austausch zur kontinuierli-
chen Weiterentwicklung der offentlicher Aufgabenerfiillung zu realisieren — zu liefern (3,9) sowie
das Bewusstsein fir eine verantwortungsvolle Public Corporate Governance ibergreifend zu
starken und dem Thema den gerechtfertigten Stellenwert in der Diskussion zu geben (3,9).

Neben der Einschéatzung zu den individuellen und ganzheitlichen Chancen eines D-PCGM wur-
den diejenigen Befragten, in deren Gebietskdrperschaft bislang noch kein PCGK vorliegt, befragt,
ob in ihrer Gebietskorperschaft tber die Einfihrung eines PCGK diskutiert und sich fir die
Einfuhrung eines PCGK entschieden wurde (n=83). 36,1 % dieser Befragten gaben an, dass Uber
die Einfuhrung eines PCGK diskutiert und sich fiir die Einfihrung eines PCGK entschieden wurde.
Von derselben Gruppe der Befragten gaben 54,2 % an, dass in ihrer Gebietskorperschaft noch
nicht tber die Einfihrung eines PCGK diskutiert wurde. Die Anzahl der PCGKs in Deutschland
durfte demnach in der Zukunft weiter steigen.

Zusammenfassend liefert die Befragung empirische Befunde, wonach die von zahlreichen Akt-
euren/-innen aus der Praxis und Wissenschaft vielfach formulierten individuellen und ganzheitli-
chen Chancen des D-PCGM aus Sicht der Praxis vielfach positive Zustimmung erfahrt. Mit Blick
auf die sich abzeichnende Einfihrung von weiteren PCGKs in Deutschland und die herausfor-
dernde ldentifizierung und Reflexion von Regelungen flr einen gebietskdrperschaftseigenen
PCGK, ware es nach wie vor vorteilhaft und — trotz der Entwicklungen in jeder Gebietskorper-
schaft realisierbar — bei der Ersterstellung eines PCGK oder der Uberarbeitung eines bereits
etablierten PCGK am D-PCGM anzusetzen. Die vor Ort wichtigen Austauschprozesse zu Inhalten
eines PCGK — als an sich schon lohnender Prozess (Bewusstseinsbildungsfunktion) — sind im
Rahmen der gemeinsamen Reflexion hinsichtlich eventueller Adaptierungen des D-PCGM auf
dieser Grundlage gleichermal3en mdglich.

Im folgenden Abschnitt werden die Befunde einer von der arf GmbH durchgefihrten Umsetzungs-
studie, in der mit ausgewahlten Gebietskdrperschaften in Deutschland die Auswirkungen des D-
PCGM analysiert wurden, aus wissenschaftlicher Perspektive eingeordnet. In Erganzung mit den
Befunden aus der Konsultationsbefragung soll so ein umfassendes Bild Uber die Einschatzungen
der Praxis zum D-PCGM abgegeben werden.
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4. Einordnung der Befunde der Umsetzungsstudie zum D-PCGM aus wissenschaftlicher
Perspektive

4.1 Relevanz & Vorgehen der Umsetzungsstudie

Die arf GmbH analysierte im ersten Halbjahr 2020 im Zuge einer Umsetzungsstudie wie der
D-PCGM in der Praxis umgesetzt werden kann, welcher Nutzen damit verbunden ist und welche
Mafinahmen von Gebietskdrperschaften zur Umsetzung getroffen werden miissen.

Hierflir wurde von der arf GmbH zusammen mit sieben Gebietskdrperschaften (im Folgenden
Studienteilnehmerinnen) jeweils individuelle Workshops durchgefiihrt. In den Workshops wurden
ausgewahlte Regelungen aus dem D-PCGM diskutiert und die fur das 6ffentliche Beteiligungs-
management notwendigen Instrumente zur Umsetzung der entsprechenden Regelungen in den
Methodenfeldern ,Fachlichkeit* (etwa rechtlicher Rahmen, Beteiligungsstrategie), ,Organisation®
(etwa Aufgabenprofil und Organisation des Beteiligungsmanagements), ,Personal“ (etwa Res-
sourcen, Qualifizierung) und ,IT/Digitalisierung“ (etwa Soft- und Hardware) identifiziert. Im An-
schluss wurde jedes der identifizierten Instrumente hinsichtlich der Anwendung und Aktualitat
bewertet, um abschlieRend je Methodenfeld den Handlungsbedarf mittels einer Ampelfarbe (griin
= kein Handlungsbedarf, gelb = in Teilen Handlungsbedarf, rot = Handlungsbedarf) zu bestim-
men.

Aus Ubergreifender Sicht kann die Auseinandersetzung der arf GmbH mit der von ihr durchge-
fuhrten Umsetzungsstudie zum D-PCGM als besonders richtungsweisend und begril3enswert
angesehen werden. Die Studienteilnehmerinnen eréffnen nicht nur fir sich, sondern auch fir an-
dere Gebietskorperschaften aufschlussreiche Perspektiven zur Umsetzung des D-PCGM und
leisten damit einen wesentlichen Beitrag zur Weiterentwicklung der Public Corporate Governance
in Deutschland. Der Lehrstuhl fur Public Management & Public Policy an der Zeppelin Universitét
in Friedrichshafen hat die Gbergreifenden Befunde Ubermittelt bekommen, um diese aus wissen-
schaftlicher Sicht zu analysieren. An der Durchfiihrung und Planung der Umsetzungsstudie waren
Prof. Dr. Ulf Papenfuf3 und sein Lehrstuhl nicht beteiligt.

In den nachfolgenden Unterkapiteln wird auf einige zentrale Befunde der Umsetzungsstudie ein-
gegangen, die Ubergreifend, fir eine anforderungsgerechte Umsetzung des comply-or-explain
Prinzips sowie des Personalbedarfs bei der Umsetzung eines PCGK vor Ort von Bedeutung sind.
Dabei werden je Unterkapitel zunéachst die Ubermittelten Befunde aus der Umsetzungsstudie dar-
gestellt und diese um ergdnzende Perspektiven erweitert.

4.2 Einordnung der Ubergreifenden Befunde aus wissenschaftlicher Perspektive

Nachfolgend werden die Ubergreifenden Befunde der Umsetzungsstudie dargestellt und um eine
wissenschaftliche Perspektive erganzt.

D-PCGM als Unterstltzung bei der Einfuhrung oder Evaluation eines PCGK

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Ubergreifend wird der D-PCGM von den Stu-
dienteilnehmerinnen fur die Einflhrung eines PCGK oder Evaluation eines bereits bestehenden
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PCGK als eine Unterstitzung angesehen. Die Studienteilnehmerinnen sehen im D-PCGM eine
fundierte Diskussionsgrundlage, der — bei nachweislicher Arbeit mit dem D-PCGM — die Wahr-
scheinlichkeit fur die Einfihrung eines PCGK erhthen kann.

Erganzende Perspektive: Trotz vergleichbarer Corporate Governance Erforderlichkeiten hat sich
in Deutschland eine Vielzahl von PCGKs entwickelt. Eine vergleichende Analyse von PCGKs
lasst wichtige Unterschiede und erhebliche praxisrelevante Defizite bei der Umsetzung offenkun-
dig werden. Bei allen PCGKs offenbaren sich Starken und Schwachen (siehe hierzu ausfuhrlich
Kapitel 3.1: Bedarf und Chancen).

Der D-PCGM bietet in diesem Kontext ein fundiert ausgearbeitetes Unterstiitzungsangebot. Da-
her ist es zu begrif3en, dass von den Studienteilnehmerinnen der D-PCGM als eine Unterstiit-
zung bei der Einfihrung eines PCGK oder Evaluation eines bereits bestehenden PCGK angese-
hen wird.

Arbeitserleichterung im Alltag durch D-PCGM

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Nach seinem Selbstversténdnis als Leitlinie
bzw. Vorlage oder auch Handreichung und ,Instrumentenkasten® richtet sich der D-PCGM an
Gebietskorperschaften aller GréRenklassen sowie an Gebietskdrperschaften, die entweder be-
reits einen PCGK etabliert haben oder erstmals einen PCGK einfiihren méchten. Dies macht es
den unterschiedlichen Studienteilnehmerinnen nach den ermittelten Eindriicken méglich, mit Blick
auf die spezifischen Gegebenheiten vor Ort die fur ihren PCGK passenden Regelungen auszu-
wahlen und fur ihren eigenen PCGK anzupassen und zu tberfihren oder auch unverandert zu
Uberfuhren.

Wahrend vom Beteiligungsmanagement bislang haufig aufwendig Vergleichslibersichten (Synop-
sen) mit bestehenden PCGKs anderer Gebietskorperschaften erstellt werden, um fir den eigenen
PCGK passende Regelungen zu identifizieren, kann nach den Aussagen der Studienteilnehme-
rinnen zukinftig im Wesentlichen mit dem D-PCGM gearbeitet werden. Aus Sicht der Studienteil-
nehmerinnen sorgt der D-PCGM in dieser Hinsicht flr Arbeitserleichterung im Alltag.

Erganzende Perspektive: Bedeutend ist, sich die in der Umsetzungsstudie beobachteten Verlaufe
in vielen Gebietskdrperschaften immer wieder konkret vor Augen zu fiihren: Die Mitarbeiter/-in-
nen, die mit der Aus- bzw. Uberarbeitung eines PCGK betraut werden, tauschen haufig mehr
oder weniger systematisch einzelne PCGKs Uber bekannte Kollegen/-innen und/oder Nachbar-
stadte usw. aus. Die als Orientierungspunkte gewahlten PCGKs besitzen dabei im Vergleich zu
PCGKs aus anderen Stadten haufiger nicht die hochste Qualitdt und den aktuellen Stand. Auf
dieser Grundlage werden in meist aufwendiger Form Vergleichsibersichten (Synopsen) erstellt
und ein PCGK als Vorschlag fur das verantwortliche politische Organ ausgearbeitet. Besonders
groR sind die Schwierigkeiten auch bei der regelmaRig erforderlichen Evaluation und Uberarbei-
tung eines PCGK. Das Arbeiten mit dem D-PCGM als Diskussionsgrundlage kann diesen Pro-
zess nicht nur vereinfachen, sondern kann als Orientierungspunkt auch die nétige Qualitat far
den PCGK sicherstellen. Deshalb stellt die Expertenkommission den D-PCGM im Word-Format
zur Verfigung, damit hiermit vor Ort gearbeitet und Regelungen ggf. abgeandert, erganzt oder
geldscht werden kénnen.
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Die Gebietskorperschaften sollen — wie in der Praambel des D-PCGM vielfach betont — den
D-PCGM bei der gemeinschaftlichen Erarbeitung von Regelungen vor Ort gezielt fir Vergleiche
und als Diskussionsbasis nutzen. In diesem Kontext ist aus wissenschaftlicher Perspektive wie-
derholt wichtig zu betonen, dass die vor Ort wichtigen Austauschprozesse zu Inhalten eines
PCGK - als an sich schon lohnender Prozess (Bewusstseinsbildungsfunktion) — ebenso und bes-
ser moglich sind, wenn der D-PCGM in Bezug auf vor Ort sinnvolle Anpassungen diskutiert wird.

Identifikation von fiur die Gebietskdrperschaft relevanten Regelungen im D-PCGM

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Zwar sehe das Selbstverstandnis des
D-PCGM vor, dass Gebietskorperschaften nur die fir ihren Kontext umsetzbaren Regelungsemp-
fehlungen in ihren PCGK Ubernehmen, doch bestehe die Gefahr, dass das Identifizieren von fir
eine Gebietskorperschatft als relevante und umsetzbare Regelunge als ein zu hoher Arbeitsauf-
wand angesehen wird und der D-PCGM bei der Evaluation oder Etablierung eines PCGK keine
Berlicksichtigung findet.

Erganzende Perspektive: In Kapitel 5 (,Vorschlag fiir eine Prozessgestaltung flr die Einfiihrung
oder Evaluation von situationsgerechten PCGKs in den jeweiligen Gebietskorperschaften®) wird
ein Vorschlag fiir einen Prozess zur Einflhrung eines PCGK oder Evaluation eines bereits beste-
henden PCGK skizzenhaft dargestellt. Diese Prozessdarstellung richtet sich an Gebietskorper-
schaften aller Grol3enklassen. Die skizzierte Prozessdarstellung soll dabei sicherstellen, dass das
Beteiligungsmanagement in aufwandsarmer Art und Weise Entscheidungen herbeifiihren und
sich gleichzeitig an der spezifischen Situation vor Ort orientiert werden kann. Der D-PCGM wird
somit auch in kleinen und mittelgroRen Gebietskdrperschaften mit geringem Personalbestand
anwendbar.

Anwendung des D-PCGM fiir unterschiedlich groRe Gebietskdrperschaften und Unterneh-
mensformen

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Von Studienteilnehmerinnen wurde die An-
wendbarkeit des D-PCGM Uber die unterschiedlichen Gebietskorperschaften hinweg und fir die
unterschiedlichen Unternehmenstypen vereinzelt angezweifelt.

Erganzende Perspektive: Das comply-or explain Prinzip ermdglicht es, den D-PCGM fur unter-
schiedliche Unternehmen (UnternehmensgroRe und Rechtsform) zu formulieren, da es fur die
Unternehmen ausdrticklich vorgesehen ist, von Empfehlungen in einem PCGK abzuweichen. Um
die Kommunikation fur die Méglichkeit zur Abweichung im Sinne des comply-or-explain Prinzips
nochmals zu verdeutlichen, werden zukiinftig einzelne Regelungen im D-PCGM mit dem Hinweis
versehen, dass in Abhé&ngigkeit von Unternehmensgréfe und rechtlichen Rahmenbedingungen
besonders reflektiert werden sollte, ob eine Befolgung sinnvoll und maéglich ist oder ob stattdes-
sen entsprechend des comply-or-explain Prinzips die Abweichung erklart und nachvollziehbar in
der Entsprechenserklarung begriindet wird. Diese Abweichungen missen lediglich offengelegt
und begriindet werden. Sie sind nicht als Mangel zu verstehen, sondern kdnnen begriindet und
Ausdruck guter Public Corporate Governance sein.

Ein PCGK ist gerade kein "One size fits all" Losung. Bei den Empfehlungen besteht wie in der
Praambel des D-PCGM erlautert explizit Flexibilitit und es ist Ausdruck guter
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Unternehmensfiihrung, von den Empfehlungen begriindet abzuweichen. Dafiir ist das comply-or-
explain Prinzip unbirokratisch und schlank vorgesehen, hilft im Alltag bei der eigenen Unterneh-
mensfihrung und wird entsprechend kommuniziert auch sehr Uiberzeugend sein. Zu den Entspre-
chenserklarungen zu PCGKs sollte es zeitnah auch weitere Studien geben und die Entsprechens-
erklarungen mit den besten Abweichungsbegriindungen sollten gelobt und ausgezeichnet wer-
den.

Im Folgenden werden einzelne Beispiele geliefert, wie unter Bezug des comply-or-explain Prin-
zips der D-PCGM auch bei unterschiedlichen Unternehmensformen angewendet werden kann:

1. Die Beteiligungsportfolios der Gebietskorperschaften sind mit Blick auf die unterschiedli-
chen UnternehmensgréBen (bspw. Bilanzsumme, Umsatz oder Mitarbeiterzahl) oder
Rechtsformen (bspw. GmbH oder Aktiengesellschaft) besonders heterogen. Wie ist es
daher moglich, Regelungen zu formulieren, die fir alle Unternehmen der Gebietskdrper-
schaft gelten?

Im konkreten Beispiel kdnnen kleinere Unternehmen in der Entsprechenserklarung in einem Satz
schreiben, dass aufgrund der Unternehmensgrof3e von der Regelung abgewichen wird und die
mit der Regelung verfolgten Ziele auf eine andere Art und Weise verfolgt werden. Top-Manage-
mentmitglieder missen sich ohnehin systematisch Gedanken zu Fragen der guten Unterneh-
mensfuhrung machen und kdnnen daher mit geringem Aufwand ihre Entscheidungen in wenigen
Séatzen in der Entsprechenserklarung niederlegen. Analog gilt dies auch bei Regelungen, bei de-
nen es bei einer bestimmten Rechtsform etwas Spezifisches zu beachten gilt und daher anders
gehandelt wird als in der Regelung formuliert. AuRerdem wéare es sehr aufwendig, individuelle
Regelungen fur jeweils bestimmte UnternehmensgrofRen und Rechtsformen vorzusehen und da-
bei einen kompakten und tbersichtlichen PCGK zu gewahrleisten.

2. Die Beteiligungsportfolios der Gebietskorperschaften weisen o6ffentliche Unternehmen
auf, die sich unterschiedlich stark dem Marktwettbewerb ausgesetzt sehen. Sollten die
Transparenzanforderungen fur starker im Wettbewerb stehende 6ffentliche Unternehmen
in einem PCGK daher nicht restriktiver formuliert werden?

In einer Demokratie ist Transparenz sowohl generell an sich bzw. ,Ziel sui generis“ auch Mittel
zur Zielerreichung. Transparenz ist zunachst die notwendige Bedingung, um die Basis fir eine
fundierte Public Corporate Governance zu schaffen. Vor allem soll Transparenz nach erklarten
Zielen auch gegenuber der Offentlichkeit realisiert werden und so Vertrauen, Akzeptanz und
Glaubwiirdigkeit in Politik, Verwaltung und 6ffentliche Unternehmen starken (Papenfuf3, 2013b).
Regelungen in einem PCGK kodnnen das bereits bestehende Vertrauen durch Transparenzanfor-
derungen dabei weiter festigen oder sogar ausbauen. Regelungen in einem PCGK sollten somit
als eine hilfreiche Grundlage angesehen werden, um betroffene 6ffentliche Unternehmen formal
und damit solide aufzustellen.

Ferner kdnnen entsprechende Transparenzanforderungen in einem PCGK die 6ffentlichen Un-
ternehmen préaventiv vor Kritik der Vettern- oder Misswirtschaft schiitzen. Verwiesen sei hier ins-
besondere auf die Transparenz bei Handlungen mit wirtschaftlichen Auswirkungen.

Sollte in einem 0&ffentlichen Unternehmen aus Wettbewerbsgriinden ein Fall vorliegen, der ein
Abweichen von den Transparenzanforderungen eines PCGK begrindet, so kann das



24

entsprechende Unternehmen dies tun und gemal des comply-or-explain Prinzips eine Begrin-
dung fur sein Abweichen in der Entsprechenserklarung formulieren.

3. Fur viele grofe 6ffentliche Unternehmen gilt das Mitbestimmungsgesetz!®, wonach die
Mdglichkeiten der Einflussnahme der kommunalen Eigentimer moduliert werden. Wie
kann in einem solchen Fall mit einer im Konflikt stehenden Regelungen umgegangen wer-
den?

Liegen bei einzelnen offentlichen Unternehmen Spezifika bei der Mitbestimmung vor, so ermég-
licht das comply-or-explain Prinzip, eine begriindete Abweichung von einer Regelung in der Ent-
sprechenserklarung zu formulieren und dabei auf die entsprechende Gesetzesregelung zu ver-
weisen.

Regelungsumfang des D-PCGM

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Zur Gewahrleistung der Anwendung und Nut-
zung des D-PCGM soll die Regelungsbreite und damit der Umfang des D-PCGM nicht weiter
zunehmen.

Erganzende Perspektive: Hinsichtlich des Regelungsumfangs des D-PCGM gehen die Meinun-
gen vielfach auseinander. Wahrend sich kleine und mittelgrof3e Gebietskdrperschaften oftmals
eine Verschlankung winschen, fordern gréRere Gebietskdrperschaften haufiger mehr Konkreti-
sierungen.

Es muss sich immer wieder klargemacht werden, dass der D-PCGM die Informationsbedarfe sehr
unterschiedlich qualifizierter und informierter Zielgruppen befriedigen muss. Damit der D-PCGM
seiner Zielstellung gerecht werden kann, muss der D-PCGM eine Reihe an Inhalten liefern. Weil
sich der D-PCGM an sehr unterschiedliche Zielgruppen richtet, ist es im Zweifelsfall an wichtigen
Corporate Governance Stellen besser, eine entsprechende Regel als Grundsatz zu formulieren
als die Auseinandersetzung mit diesem Grundsatz in der Praxis durch eine Léschung komplett
zu verlieren. Entsprechende Gebietskorperschaften und Zielgruppen kénnen die Inhalte, die sie
als nicht erforderlich erachten in dem vorgesehenen Prozess ggf. einfach lIoschen.

Vergltung von Mitgliedern des Geschéftsfiihrungsorgans

Kommunizierte Befund in der Umsetzungsstudie: Es zeigt sich, dass die Empfehlungen fur die
Kriterien zur Ausgestaltung der Vergutungsentscheidung von Top-Managementmitgliedern im
D-PCGM detailliert formuliert sind. Weitestgehend sind die im D-PCGM formulierten Regelungen
auch in den PCGKs der Studienteilnehmerinnen wiederzufinden.

Regelungsempfehlungen wie etwa zur Berticksichtigung der vertikalen Vergutungsstruktur im Un-
ternehmen (Manager-to-Worker Pay Ratio) werden kritisch betrachtet. Einige der Studienteilneh-
merinnen sehen das Risiko, dass gerade die Offenlegung zu einer starkeren Forderungsposition
in der zweiten Managementebene fuhren kann.

19 Mitbestimmungsgesetz vom 4. Mai 1976 (BGBI. | S. 1153), das zuletzt durch Artikel 7 des Gesetzes vom 24. April
2015 (BGBI. | S. 642) geéndert worden ist.
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Erganzende Perspektive: Diskrepanzen zwischen der Vergitungsentwicklung von Beschaftigten
und Top-Managementmitgliedern werden in der gesellschaftspolitischen Debatte um soziale Ge-
rechtigkeit und Angemessenheit der Top-Managementvergitung zunehmend diskutiert.?° Die
Vergutung von Top-Managementmitgliedern gilt als ,Kristallisationspunkt der Unternehmensfuh-
rung“. Der D-PCGM sieht daher mehrere Kriterien und Empfehlungen fir eine anforderungsge-
rechte Ausgestaltung der Vergitung von Top-Managementmitgliedern vor. Dass auch in den
PCGKs der Studienteilnehmerinnen entsprechende Regelungen zu finden sind, ist aus wissen-
schaftlicher Perspektive besonders zu begruf3en.

Fur die Public Corporate Governance und das 6ffentliche Beteiligungsmanagement wird die The-
matik der Manager-to-Worker Pay Ratio zu einem drangenden Thema und auch von Stimmen
aus der Praxis zunehmend in die Debatte eingebracht (Drefahl, 2013).2* So hat in Hamburg die
Finanzbehorde die Manager-to-Worker Pay Ratio fur ihre 6ffentlichen Unternehmen bereits be-
rechnet und veroéffentlicht, wortiber auch in Medien berichtet wurde.??

Vor dem Hintergrund der Vorbildfunktion 6ffentlicher Unternehmen und den Anforderungen im
Umgang mit 6ffentlichen Finanzmitteln ist eine faktenbasierte Diskussion von Kennzahlen des
vertikalen Vergitungsvergleichs — darunter der Manager-to-Worker Pay Ratio — erforderlich und
natzlich. Erste PCGKs, wie etwa der PCGK in Berlin, sehen bei Vergttungsentscheidungen be-
reits ebenfalls die Berlicksichtigung der Vergutungsstruktur im Unternehmen vor (Papenful3, Kep-
peler, & Schmidt, 2018).

Befurchtung vor Verlust von bewahrten und gebietskodrperschaftsspezifischen Regelun-
gen im PCGK

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Wahrend bislang mit Blick auf die jeweilige
Situation vor Ort individuelle Ansétze und Regelungen in dem jeweiligen PCGK formuliert werden
konnten, befiirchten einzelne Studienteilnehmerinnen durch die Nutzung des D-PCGM ein Erset-
zen dieser Regelungen zugunsten der im D-PCGM formulierten und ,normierten“ Regelungen.
Damit wirden die unterschiedlichen PCGKs ihrer besonderen Eigenschaft, namlich der Anpas-
sung und Konzentrierung auf die lokalen Besonderheiten und damit auch einer hoheren Akzep-
tanz und Steuerungsgenauigkeit, beraubt werden.

Erganzende Perspektive: Die Befilirchtung einzelner Studienteilnehmerinnen ist aus tUbergreifen-
der wissenschaftlicher Perspektive differenziert zu betrachten. Hier wird in der Gruppe der Stu-
dienteilnehmerinnen noch nicht durchgéangig wahrgenommen, dass die Expertenkommission in

20 \/gl. die Medienberichterstattung wie z.B.: ,Dem Boss seine Boni — Das beste Mittel gegen betriebliche Neid-ge-
flhle ist eine umfassende Informationskultur (Frankfurt Allgemeine Sonntagszeitung vom 21. Januar 2018, S. 6).

21 Lammert (2012), Tischrede aus Anlass des 10-jahrigen Bestehens der Regierungskommission ,Corporate Gover-
nance“ am 13. Juni 2012 in Berlin. http://dcgk.de/de/kommission/die-kommission-im-dialog/deteilansicht/dokumenta-
tion-11-corporate-governance-konferenz.html?file=files/dcgk/usercontent/de/down-load/2013/konferenz-

2012/Rede Prof Dr Norbert Lammert 10 Jahre Regierungskommission 2012-06-13.pdf; Handelsblatt (2018), Die
Gehalter der Dax-Chefs entfernen sich immer weiter von denen der Belegschaft. https://www.handelsblatt.com/unter-
nehmen/management/vorstandsbezahlung-die-gehaelter-der-dax-chefs-ent-fernen-sich-immer-weiter-von-denen-der-
belegschaft/22766348.html. Zugriff: 27.11.2020.

22 \/gl. Hamburger Abendblatt (2018), Stadtische Gehalter - Was Hamburger im Vergleich zu ihren Chefs verdienen,
https://www.abendblatt.de/hamburg/article215763171/Was-die-Chefs-der-staedtischen-Unternehmen-verdienen.html,
Zugriff: 27.11. 2020.
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https://www.abendblatt.de/hamburg/article215763171/Was-die-Chefs-der-staedtischen-Unternehmen-verdienen.html
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der Praambel des D-PCGM explizit herausstellt, dass es einer situationsgerechten Anpassung
des D-PCGM bedarf und ein PCGK vor Ort gemeinschatftlich erarbeitet werden soll. Der D-PCGM
ist nach den klar kommunizierten Zielen ein Unterstitzungsangebot fir die Prozesse vor Ort.

Zwar werden sich mit hoher Wahrscheinlichkeit zukiinftig Regelungen aus dem D-PCGM ver-
mehrt in PCGKSs finden lassen und bislang bestehende Regelungen ersetzen, dennoch kénnen
und sollen Regelungen, die sich als besondere Starken eines PCGK bewéahrt haben auch weiter-
hin beibehalten werden. Entsprechende Regelungen kénnen — bspw. in Form einer Stellung-
nahme — der Expertenkommission D-PCGM Ubermittelt werden, sodass diese bei der Evaluation
des D-PCGM beriicksichtigt und als Best-Practice fir andere Gebietskorperschaften herausge-
stellt und empfohlen werden kénnen. Ferner sollte aus Ubergreifender Sichtweise in diesem Kon-
text die zentrale Chance des D-PCGM nicht in Vergessenheit geraten, wonach er zur Reduzie-
rung der sich bei allen PCGKs offenbarenden Schwachen beitragen kann.

Befurchtung vor Erklarungsbedarf bei Abweichen des PCGK vom D-PCGM

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Einzelne Studienteilnehmerinnen beflrchten,
sich zukunftig gegentiber der Politik oder der Offentlichkeit erklaren zu missen, ob und wenn ja
warum der eigene PCGK vom D-PCGM abweicht. In der Folge entstiinde Mehraufwand, der so-
wohl personell nur schwer umsetzbar sei als auch dem gesteckten Ziel des D-PCGM, namlich fiir
Arbeitserleichterung im Alltag zu sorgen, zuwiderlaufe.

Erganzende Perspektive: Hier kann in der Praxis wortwortlich die Formulierung der Expertenkom-
mission aus der Praambel des D-PCGM herauskopiert werden, nach der eine situationsgerechte
Anpassung des PCGKs ausdrucklich angestrebt ist. Die Diskussion Uber einen Vergleich der
Regelungsansatze ist im Sinne verantwortungsvoller Unternehmensfuhrung, einer nachhaltigen
Daseinsvorsorge und der in den PCGKs formulierten Zielen in einer Demokratie notwendig und
eindeutig begriindet. Die Diskussionen versprechen zu einer gemeinsamen Bewusstseinshildung
beizutragen und die Ziele zusammen noch besser zu erreichen. Der in Kapitel 5 skizzierte Pro-
zessvorschlag zur Einfihrung oder Evaluation eines PCGK regt ein Vorgehen mit einer auf-
wandsarmen und diskussionsférderlichen Dokumentation an, warum Regelungen aus dem
D-PCGM in den PCGK uberfuhrt wurden und/oder Regelungen nicht oder in abgeanderter Form
aufgenommen wurden.

Beteiligungshinweise als Erganzung zu einem PCGK

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Die vom D-PCGM empfohlenen Regelungen,
welche die Gesellschafterin und ihr Organisationselement das Beteiligungsmanagement adres-
sieren, werden von einigen wenigen Gebietskorperschaften nicht im jeweiligen PCGK, sondern
ausschlie3lich in der Beteiligungsrichtlinie niedergeschrieben. Entsprechende Gebietskorper-
schaften beschranken den Adressatenkreis ihres PCGK somit im Wesentlichen auf das Aufsichts-
und Geschaftsfihrungsorgan. Als Vorteil dieser Handhabung wird angesehen, dass neben der
Ubersichtlichkeit des PCGK auch die Entsprechenserklarung seitens der Unternehmen verant-
wortungsbezogener und zielgerichteter abgegeben werden kann.

Erganzende Perspektive: Bei der Diskussion in den Gebietskdrperschaften vor Ort ist ein PCGK
zu unterscheiden von einem Dokument ,Hinweise fir die Verwaltung zur Beteiligungssteuerung®
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bzw. einer sog. Beteiligungsrichtlinie. Er richtet sich nicht nur an die Verwaltung, sondern verstarkt
auch an die Unternehmensorgane (Geschaftsfihrung, Aufsichtsrat usw.) und formuliert Grunds-
atze verantwortungsvoller Public Corporate Governance sowie Wertmafstabe. Um die ihm zu-
geschriebene Transparenzfunktion insbesondere auch gegeniber den Unternehmen erfillen zu
koénnen, sollte ein PCGK auch alle relevanten Regelungen zu Beziehung und Interaktionen zwi-
schen Gesellschafter und Unternehmen enthalten. Hinweise fir die Verwaltung erfiillen diese
Funktion nicht, da sie eher den Charakter einer Behérdenanweisung haben, weniger transparent
und starker formalrechtlich gepragt sind (siehe hierzu ausfiihrlich Kapitel 2: Grundsachverhalte
und Definitionen).

Ein zentraler Unterschied ist ferner das comply-or-explain Prinzip, welches nur tber einen PCGK
vollstandig zur Entfaltung gebracht werden kann. Hinweise fur die Verwaltung zur Beteiligungs-
steuerung bzw. eine Beteiligungsrichtlinie sind somit kein Ersatz fur einen PCGK. Dies betont
auch der Deutsche Stadtetag in seiner Handreichung fir gute Unternehmenssteuerung: ,Der Ko-
dex kann durch Beteiligungsrichtlinien erganzt werden® (Deutscher Stadtetag 2017, S. 14).

4.3 Einordung zum comply-or-explain Prinzip zur zusétzlichen Férderung eines
vollumfanglichen Verstandnisses und einer sachgerechten Anwendung

Nachfolgend werden die kommunizierten Befunde der Umsetzungsstudie zum comply-or-explain
Prinzip dargestellt und um eine wissenschatftliche Perspektive ergéanzt.

Comply-or-explain Prinzip als Wirkungsmechanismus

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Das comply-or-explain Prinzip und die damit
verbundenen Entsprechenserklarungen werden von den Studienteilnehmerinnen als zentraler
Wirkungsmechanismus eines PCGK angesehen.

Erganzende Perspektive: Anforderungsgerechte Entsprechenserklarungen mit begriindeten
Abweichungen sind ein wichtiger Gewinn fir die Public Corporate Governance. Beispielgebende
Entsprechenserklarungen liefern dabei verfolgenswerte Anknipfungspunkte, wie diese mit kur-
zen, prazisen und aussagekraftigen Informationen zu verfassen sind. Das bereits in Kapitel 2.3
(Comply-or-explain Prinzip als zentraler Wirkungsmechanismus fur einen PCGK) vorgesehene
Abweichen von Empfehlungen und Anregungen kann dabei vollumfénglich Uberzeugen.

Reprasentative Analysen zeigen hingegen, dass Entsprechenserklarungen im Widerspruch zu
den Anforderungen haufig nicht auf den Unternehmenshomepages verfiigbar sind sowie uniber-
sichtlich und ohne Abweichungsbegriindungen verfasst werden (Papenful3, Kundt, & Schrader,
2013; Papenfuf & Haak, 2015). Ein adaquat ausgestalteter und umgesetzter PCGK mit seinem
comply-or-explain Prinzip schafft dabei explizit keinen burokratischen Mehraufwand (Papenfuf3,
Schmidt, Plazek, & Schuster, 2020), sondern klare und nitzliche Informationen fiir das Zusam-
menwirken der Akteure/-innen, das Beteiligungsmanagement und die Transparenz.

Verankerung der Entsprechenserklarung

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Eine rechtliche Bindungswirkung des PCGK
ist durch die Verankerung in den Satzungen der jeweiligen Unternehmen bzw. durch Beschluss
des zustandigen politischen Gremiums nach den Angaben weitestgehend umgesetzt. Dennoch
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wurde deutlich, dass sich die Umsetzung des comply-or-explain Prinzips zwischen den Stu-
dienteilnehmerinnen unterscheidet. Im Wesentlichen wurden dabei folgende Umsetzungsformen
identifiziert:

1. Das Geschéftsfiihrungs- und Aufsichtsorgan erklaren jahrlich, dass den Empfehlungen aus
dem PCGK entsprochen wurde und wird?® oder welche Empfehlungen nicht angewendet wur-
den oder werden und warum nicht. Eine Abweichung soll nachvollziehbar begriindet werden.

2. Ahnlich wie in der vorherigen Umsetzungsform. Fiir die Abgabe der Entsprechenserklarun-
gen gibt es jedoch ein vom zusténdigen politischen Gremium beschlossenes Muster, welches
Abweichungserklarungen nur fir ausgewahlte Regelungen des PCGK vorsieht. Das Auf-
sichts- und Geschaftsfihrungsorgan missen somit nicht zu allen Regelungen des PCGK
Stellung nehmen.

3. Der Abschlussprifer/-in berichtet tGber die Einhaltung des PCGK. Das Beteiligungsmanage-
ment hat, ahnlich wie bei der OrdnungsmaRigkeitsprifung nach § 53 HGrG, fur die Ab-
schlussprifer/-in ein einheitliches Prifungsschema entwickelt, das fur die Durchfiihrung der
Kodexprifung herangezogen wird. Das Geschéftsfihrungs- und Aufsichtsorgan geben somit
selbst keine Erklarung zum PCGK ab.

Unterschiede zwischen den Studienteilnehmerinnen lassen sich auch bei der Offenlegung der
Entsprechenserklarungen finden. So sind die Entsprechenserklarungen nicht immer auf den In-
ternetseiten der Unternehmen abrufbar und werden nur teilweise in einem Corporate Governance
Bericht der Unternehmen bzw. als Teil des Beteiligungsberichts veroffentlicht.

Erganzende Perspektive: Angesichts der besonderen Verantwortung offentlicher Unternehmen
ist es angemessen zu verlangen, dass Aufsichts- und Geschéftsfuhrungsorgane die Formulierung
der Entsprechenserklarung in struktureller Gesamtsicht noch mehr zur systematischen Reflexion
und zusatzlichen Weiterentwicklung der Public Corporate Governance nutzen. Die im D-PCGM
empfohlenen Regelungen zur Verankerung der Entsprechenserklarung in den Unternehmenssat-
zungen im Rahmen der Erklarung zur Unternehmensfiihrung (Regelungsziffern 4—7 im D-PCGM)
kénnen in diesem Kontext notwendige und alltagsunterstiitzende Weiterentwicklungsbeitrage
leisten (siehe hierzu ausfuhrlich Kapitel 2.3: Comply-or-explain Prinzip als zentraler Wirkungsme-
chanismus fur einen PCGK).

4.4 Einordnung der Befunde zur Reflexion des Personalbedarfs
Nachfolgend werden die kommunizierten Befunde der Umsetzungsstudie zum Personalbedarf
dargestellt und um eine wissenschaftliche Perspektive erganzt.

Allgemeine personelle Besetzung im Beteiligungsmanagement

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Die Anzahl der Planstellen bzw. Vollzeitaqui-
valente bei den Studienteilnehmerinnen im Beteiligungsmanagement variiert und weist eine
groBe Spreizung auf. Dabei weist das Aufgabenfeld des Beteiligungsmanagements eine

23 Eine zukunftsgerichtete Entsprechenserklarung (,wurde und wird“) ist nicht von jeder der teiinehmenden Gebiets-
korperschaften vorgesehen.
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besondere Komplexitat und hohe Kompetenzanforderungen auf. In diesem Kontext besteht das
Beteiligungsmanagement in der Regel aus interdisziplinaren Teams mit wirtschafts-, verwaltungs-
und politikwissenschaftlichen sowie juristischen Kompetenzen und kann die notwendige fachliche
Expertise vorweisen.

Erganzende Perspektive: Vor dem Hintergrund des demografischen Wandels und den Heraus-
forderungen bei der Arbeitgeberattraktivitat der 6ffentlichen Hand auf dem Arbeitsmarkt wird fur
die Gebietskorperschaften das Finden und Gewinnen von Personal fur das Beteiligungsmanage-
ment eine zentrale Herausforderung sein.

Wissenschatftliche Befunde zeigen bislang eine Persistenz im Bereich des Personaleinsatzes im
offentlichen Beteiligungsmanagement mit leichten Wachstumstendenzen (Papenfuf et al., 2019).
Dabei wird in der Literatur eine adaquate personelle Besetzung des Beteiligungsmanagements
als zwingend notwendig erachtet und eine ausreichende Verwaltungskapazitat prinzipiell als eine
zentrale Voraussetzung zur effektiven Entscheidungsvorbereitung und Steuerung 6ffentlicher Un-
ternehmen angesehen (Deutscher Stadtetag, 2017; Papenfufd et al., 2019; Schwarting, 2004).

Personelle Besetzung fir die Umsetzung von Regelungen aus dem D-PCGM

Kommunizierter Befund in der Umsetzungsstudie: Ubergreifend sieht sich eine Vielzahl der Stu-
dienteilnehmerinnen personell weitestgehend ausreichend ausgestattet, um nicht nur die aktuell
von ihnen verlangten Aufgaben zu bewaltigen, sondern auch den D-PCGM umzusetzen. Gleich-
wohl wirde bei vereinzelten Gebietskérperschaften die Umsetzung von einzelnen Regelungen
des D-PCGM zu einem zusatzlichen Personalbedarf fiihren. Im Wesentlichen handelt es sich
dabei um Regelungen, welche die Steuerung der 6ffentlichen Unternehmen bei der 6ffentlichen
Daseinsvorsorge betreffen.? Demnach kann die anforderungsgerechte Umsetzung der Steue-
rung offentlicher Unternehmen in der Form wie sie der D-PCGM vorsieht nicht von allen Gebiets-
korperschaften vollumfanglich mit den vorhandenen Personalressourcen umgesetzt werden und
wiurde eine personelle Aufstockung im Beteiligungsmanagement erforderlich machen.

Erganzende Perspektive: Eine weitere Investition von Personalressourcen im 6ffentlichen Betei-
ligungsmanagement erscheint nicht nur mit Blick auf die Umsetzbarkeit des D-PCGM, sondern
auch mit Blick auf die skizzierten Divergenzen und die Relevanz des Beteiligungsmanagements
fur die Steuerung der offentlichen Unternehmen bei der 6ffentlichen Daseinsvorsorge als auch
zur Erreichung der selbst gesetzten Steuerungsziele als erforderlich und nitzlich (Deutscher
Stadtetag, 2017, S. 42). Im Ubrigen kann fiir den Fall, dass das Beteiligungsmanagement fiir die
Umsetzung eines Prozesses zur Einflhrung oder Evaluation eines gebietskorperschaftseigenen
PCGK von Seiten der Politik nicht mit ausreichenden Personalressourcen ausgestattet ist oder
andere Prioritdten beim Personaleinsatz vorliegen, eine passgenaue Hinzuziehung von Unter-
stlitzung ohne grolRen Ressourceneinsatz begrindet sein und dies als wirtschaftlicher Finanzmit-
teleinsatz angesehen werden.

24 Etwa Regelungsziffer 9 des D-PCGM: ,Die Stadt/Gebietskorperschaft soll prifen, fiir die Stadt/Gebietskérperschaft
eine Stadtwirtschaftsstrategie/ eine Konzernstrategie zu entwickeln, um auf diese Weise die libergreifenden Potenzi-
ale flr die Stadt/Gebietskorperschaft zu adressieren und zusatzlich zu aktivieren.*
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5. Vorschlag fur eine Prozessgestaltung fir die Einfihrung oder Evaluation von
situationsgerechten PCGKs in den jeweiligen Gebietskdrperschaften

Im Folgenden werden Vorschlage veranschaulicht, wie gebietskdrperschaftsspezifische PCGKs
vor Ort etabliert und/oder evaluiert werden kénnen. Der hier dargestellte Prozess ist eine grobe
Darstellung, die Orientierungsmdglichkeiten fir in der Praxis mit der Einfuhrung oder Evaluation
eines PCGK betraute Akteure/-innen bieten soll. Spezifische Gegebenheiten vor Ort kdnnen es
zieladdquat und zweckmaRig machen, andere Wege zu wahlen. In jedem Fall ist es in Vorberei-
tung der Einfihrung oder einer Evaluation eines PCGK zentral, das Bewusstsein Uber die Erfor-
dernisse und Chancen bei den betroffenen Akteuren/-innen zu férdern und die gemeinsame
Handlungsbereitschaft zu starken.

1. Die zustandigen Akteure/-innen der Gebietskorperschaft, bspw. aus der Politik, Verwal-
tungsspitze oder Verwaltung, bringen das Thema PCGK vor Ort im Gemeinderat/Stadtrat
bzw. Landtag ins Bewusstsein.?> Um konkret tGber die Relevanz und Notwendigkeit der
Einfuhrung eines PCGK oder Evaluation eines bereits bestehenden PCGK zu diskutieren,
konnen insbesondere auch aktuell vielfach diskutierte Themen herangezogen werden, wie
etwa die Reprasentation von Frauen und Diversitat in Aufsichtsorganen, Zielgro3en fur
Frauen in den zwei Fihrungsebenen unterhalb des Geschaftsfihrungsorgans, Umwelt-
und Klimaschutz-/ Nachhaltigkeitsziele oder ,Gender Pay Gap®, zu denen der D-PCGM
jeweils konkrete Regelungen enthalt. Hierdurch wird der Nutzen eines PCGK entlang von
verschiedenen Rationalitdten zusatzlich greifbar und die Thematik kann als positives po-
litisches Gestaltungsthema wahrgenommen werden. Im Ergebnis wird das Beteiligungs-
management bzw. eine entsprechende Stelle oder Person im Zusammenwirken mit allen
entsprechenden Akteursgruppen mit der Erarbeitung eines Entwurfs flr einen neuen
PCGK oder einer Uberarbeiteten Fassung eines bestehenden PCGK beauftragt.

2. Das Beteiligungsmanagement oder eine entsprechende Stelle in der Gebietskorperschaft
koordiniert federfiilhrend einen Austauschprozess zu den inhaltlichen Erwartungen (bspw.
in Form von Workshops oder individuellen Gesprachen zu der Frage ,wie* der PCGK aus-
gestaltet sein soll), in dem die wesentlichen Beteiligten und Entscheidungstrager/-innen
der Gebietskorperschaft aus den Bereichen Politik, Verwaltung, Aufsichts-/ Geschaftsfih-
rungsorgane und offentliche Finanzkontrolle mit ihren Vorstellungen eingebunden wer-
den. In einem integrativen und partizipativen Prozess kénnen sich die beteiligten Akteure/-
innen zu den Rollen und ,Spielregeln® sowie Uber die ggf. im gebietskdrperschaftseigenen
PCGK angesprochenen Instrumente/MalRnahmen abstimmen. Im Ergebnis werden die
unterschiedlichen Interessen der Akteure/-innen im Prozess zur Einfihrung eines PCGK
oder Evaluation eines bereits bestehenden PCGK beriicksichtigt und die Chancen fiir eine
erfolgreiche Verabschiedung und spatere Umsetzung des gebietskorperschaftseigenen
PCGK erhoht.

25 Warum in jeder Gebietskorperschaft an erster Stelle einen PCGK existieren sollte und warum eine Beteiligungs-
richtlinie eine Ergdnzung zu einem PCGK ist, sieche Kapitel 2.2: Erfordernisse und Chancen eines Public Corporate
Governance Kodex (PCGK).
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3. Das Beteiligungsmanagement, eine entsprechende Stelle in der Gebietskorperschaft oder
— wenn erforderlich und zweckméaRig — eine externe Unterstitzung erarbeitet im Zusam-
menwirken mit allen relevanten Akteursgruppen auf Basis der Ergebnisse aus dem Kon-
sultationsprozess einen ersten Entwurf fir den neuen PCGK bzw. eine Uberarbeitete Fas-
sung des bestehenden PCGK. Dabei kann der D-PCGM konkret — auch in kleinen Ge-
bietskorperschaften (siehe hierzu ausfuhrlich Kapitel 3: Der Deutsche Public Corporate
Governance-Musterkodex (D-PCGM)) — wie folgt genutzt werden:2¢

e Liegt in der Gebietskdrperschaft bislang kein PCGK vor, wird der D-PCGM im
Word-Format im Anderungsmodus als Ausgangsdokument genutzt und die als
nicht erforderlich angesehenen Regelungen des D-PCGM gestrichen bzw. die Re-
gelungen des D-PCGM angepasst. Fur den Austauschprozess kann es zweckma-
Rig sein, vorgenommene Anderungen mit einem kurzen Kommentar zu begriin-
den. Mit Blick auf die zur Erstellung des D-PCGM durchgefiihrte Konsultationsver-
fahren, wurden Vergleichsibersicht (Synopse) zu deutschlandweit verfiigbaren
PCGKs erstellt, sodass in der Gebietskdrperschaft vor Ort keine Synopsen mehr
erstellt werden mussen.

e Liegt in der Gebietskdrperschaft bereits ein PCGK vor und soll dieser weiter der
Ausgangspunkt sein und nicht eine strukturelle Neukonzeption vorgenommen wer-
den, ist zunachst dariiber zu entscheiden, ob der PCGK sich am inhaltlichen Auf-
bau (Gliederung) des D-PCGM orientieren soll. Im Anschluss wird eine tabellari-
sche Synopse erstellt, in deren ersten Spalte die aktuellen Regelungen aus dem
PCGK, in deren zweiter Spalte die Regelungen aus dem D-PCGM und in deren
dritter Spalte die fur den evaluierten PCGK vorgesehenen Regelungen aufgefuhrt
werden. Zur erleichterten Umsetzung dieses Vorgehens stellt die Expertenkom-
mission den D-PCGM im Word-Format zur Verfiigung. Die vorgesehenen Rege-
lungen fir den PCGK sollen dabei mit Anmerkungen erganzt werden, die fir Dritte
verstandlich machen, warum sich fur die jeweilige Regelung entschieden wurde.

Im Ergebnis liegt eine Uberarbeitete Fassung des bestehenden PCGK bzw. ein erster
Entwurf des PCGK vor, der mit besonderer Arbeitserleichterung erstellt wurde und dessen
Entwicklung fur Dritte transparent und nachvollziehbar ist.

4. Der erste Entwurf des PCGK bzw. die Uiberarbeitete Fassung des PCGK wird den wesent-
lichen Beteiligten und Entscheidungstrager/-innen der Gebietskdrperschaft vorgelegt und
zur Abgabe von Stellungnahmen und Anderungsvorschlagen eingeladen. Die entspre-
chenden Akteure/-innen bekommen somit die Mdglichkeit zu prifen, ob die in den Work-
shops oder individuellen Gesprachen (siehe Schritt 2) eingebrachten Punkte in dem Ent-
wurf des PCGK bzw. der erarbeiteten Anderungsfassung umgesetzt wurden. Die Stel-
lungnahmen der entsprechenden Akteure/-innen werden ausgewertet, eventuelle Ande-
rungen werden in den PCGK eingearbeitet und fiir das zustandige politische Gremium
eine Entscheidungsvorlage erstellt.

26 Fur die angestrebte Arbeit in der Gebietskdrperschaft vor Ort ist der D-PCGM auf der Internetseite der Experten-
kommission D-PCGM im Word-Format abrufbar: pcg-musterkodex.de.



https://pcg-musterkodex.de/

32

5. Das zustandige politische Gremium berat in einer Sitzung Uber die vorgelegte Entschei-
dungsvorlage zum PCGK. Beschlie3t das politische Gremium Anderungen am vorgeleg-
ten PCGK vorzunehmen, werden diese in den PCGK eingearbeitet und dem politischen
Gremium erneut als Entscheidungsvorlage vorgelegt, das dariiber beschlief3t. Der PCGK
wird abschliel3end auf der Internetseite der Gebietskdrperschaft veroffentlicht.

Das Beteiligungsmanagement wirkt im politisch zustéandigen Gremium darauf hin, dass dessen
Bevollméachtigte in den Unternehmensorganen die Verankerung des beschlossenen PCGK in der
Satzung der Unternehmen bzw. kurzfristig und aufwandsarm ein protokollierter und verdéffentlich-
ter Beschluss durch die Gesellschafterversammlung mit entsprechender Bindungskraft erfolgt.
Dies gewabhrleistet auch das comply-or-explain Prinzip als betonten Wirkungsmechanismus eines
PCGK (siehe hierzu ausfuhrlich Kapitel 2.3: Comply-or-explain Prinzip als zentraler Wirkungsme-
chanismus fir einen PCGK).

Ein wie hier veranschaulichter Prozess, indem der D-PCGM bei der gemeinschaftlichen Erarbei-
tung von Regelungen vor Ort in den jeweiligen Gebietskérperschaften gezielt fur Vergleiche und
als Diskussionsbasis genutzt wird, konnte helfen, in einer Gebietskdrperschaft aufwandsarm Ent-
scheidungen herbeizufihren. Auf Basis des D-PCGM erhalten Gebietskdrperschaften fur die
Evaluation ihres bereits bestehenden PCGK oder die Einfiihrung eines neuen PCGK ein fundier-
tes und gleichermalf3en sehr praxistaugliches Fundament, das alltagsgerechte Unterstitzung bie-
tet.

Fur den hier angedeuteten Prozess ist die personelle Ressourcenausstattung der Gebietskorper-
schaft von zentraler Bedeutung. Dennoch ist selbst bei einer unzureichenden Personalausstat-
tung — sei es durch die Bindung des Personals an andere Aufgaben oder das Nichtvorhandensein
notwendiger Expertise — die Umsetzung der hier vorgeschlagenen Prozessgestaltung moglich. In
einem solchen Fall kann die Gebietskorperschaft in Erwagung ziehen, bei ausgewahlten Pro-
zessschritten auch externe Expertise hinzuzuziehen.

Wichtig ist hierbei jedoch, dass diese Aufgabe von einer Stelle vorgenommen wird, die bei den
wesentlichen Beteiligten und Entscheidungstrager/-innen der Gebietskdrperschaft (Politik, Ver-
waltung, Aufsichts-/Geschéftsfihrungsorgane, offentliche Finanzkontrolle und Wirtschaftspri-
fungsunternehmen) auf ausreichend Akzeptanz stof3t und der eine hinreichende formale und in-
haltliche Unabhangigkeit zugewiesen wird. Externe Expertise kann ggf. auch nur oder in bestimm-
ter Form daflir genutzt werden, um eine Stellungnahme zur ersten Uberarbeiteten Fassung des
bestehenden PCGK bzw. des ersten Entwurfs eines PCGK vor einer weiteren Befassung/Be-
schlieBung in entsprechenden Gremien zu erhalten (siehe Schritt 3).

In der Praxis und Wissenschaft wird vielfach betont, dass bspw. die Diskussion um die Erstellung
und Inhalte eines PCGK schon an sich einen aul3erst lohnenden Prozess darstellt, der wichtige
Sachverhalte bewusster werden lasst und so die Basis fur systematische Weiterentwicklungen
bildet.

Zudem koénnte in den Prozessen ein noch starkerer Austausch zwischen Gebietskérperschaften
realisierbar sein. Die Akteure/-innen des offentlichen Beteiligungsmanagements kénnten sich zu-
dem zuklnftig zu Themen aus dem Bereich der Public Corporate Governance noch starker
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vernetzen und dabei auch die Entwicklungen im D-PCGM sowie nationale wie internationale Ent-
wicklungen diskutieren. Dartiber hinaus kdnnten bspw. Best-Practices zur Umsetzung von Rege-
lungen aus dem D-PCGM vorgestellt und sich tUber die Umsetzung von Regelungen aus dem D-
PCGM ausgetauscht werden. Die Erkenntnisse aus dem Erfahrungsaustausch kénnten wiede-
rum in den jeweiligen Prozessen vor Ort verwendet werden.



34

6. Fazit und Ausblick

Vor dem Hintergrund der empirischen Relevanz und der besonderen Bedeutung der 6ffentlichen
Unternehmen fir die 6ffentliche Daseinsvorsorge sind ihre Steuerung, Uberwachung und Leitung
ein Ubergreifend relevantes Thema. Sowohl aus theoretischer als auch praxisorientierter Sicht
kann in der aktuellen Diskussionen in der Praxis ein PCGK bei Erflllung der einschlagigen An-
forderungen wertvolle Entwicklungsbeitrage liefern, die kein anderes Instrument in diesem Feld
zu leisten vermag. Fur eine nachhaltige offentliche Aufgabenerfullung und Haushaltskonsolidie-
rung sollten in diesem Sinne alle Chancen durch verantwortungsvolle Public Corporate Gover-
nance ausgeschopft werden.

Angesichts der einschlagig belegten Vollzugs- und Regelungsdefizite in der Public Corporate
Governance sollte nie aus dem Blick geraten, dass in den Gebietskérperschaften mit einem
PCGK im Vergleich zu Gebietskorperschaften ohne PCGK bei allen Schwierigkeiten und berech-
tigen Kritikpunkten zumindest einige ansonsten fir das Gemeinwesen nicht realisierte Entwick-
lungsbeitrage moglich werden. Gerade diese Vergleichsperspektive ist von Relevanz. Ein ,Fli-
ckenteppich® von verschiedenen PCGKs mit gravierenden Qualitadtsunterschieden ist sowohl
ganzheitlich als auch fur die individuellen PCGK-Bearbeiter/-innen nachteilig und schadlich.

Die Befunde der Konsultationsbefragung zeigen, dass Gebietskdrperschaften zukinftig weitere
PCGKs einfuhren oder ihre bereits bestehenden PCGKs evaluieren werden. In Ergdnzung mit
den Befunden aus der Umsetzungsstudie der arf GmbH zeigt sich, dass in der Praxis eine hohe
Zustimmung zu den individuellen und ganzheitlichen Chancen des D-PCGM besteht und dieser
als Unterstiitzung in den jeweiligen Gebietskorperschaften angesehen wird und gemeinsame
Vorteile fUr viele Beteiligte bringt. In der Praxis wird der D-PCGM als eine Unterstitzung bei der
Einfihrung eines PCGK oder Evaluation eines bereits bestehenden PCGK angesehen und bietet
eine fundierte und neutrale Grundlage flr die Diskussionen und Etablierung von anforderungs-
gerechten Regelungen vor Ort.

Diejenigen Studienteilnehmerinnen in der Umsetzungsstudie, in deren Gebietskdrperschaft be-
reits ein PCGK vorliegt, sind dabei aus Ubergreifender Sicht in der Lage die Regelungen des
D-PCGM weitestgehend umzusetzen. Die wenigen identifizierten Handlungsbedarfe stehen einer
Umsetzung dabei nicht fundamental im Weg. Nach wie vor erscheint es in diesem Kontext aus
wissenschaftlicher Perspektive wiederholt wichtig zu betonen, dass der vor Ort wichtige und an
sich lohnende Austauschprozesse zu Inhalten eines PCGK weiterhin und besser mdglich ist,
wenn der D-PCGM in Bezug auf vor Ort sinnvolle Anpassungen diskutiert wird.

Die Umsetzung des comply-or-explain Prinzips zeigt zwischen den Studienteilnehmerinnen der
Umsetzungsstudie strukturelle Unterschiede. Dabei sind aus wissenschaftlicher Perspektive an-
forderungsgerechte Entsprechenserklarungen mit begrindeten Abweichungen ein wichtiger
Gewinn fur die Public Corporate Governance. Die entsprechenden Regelungen zur Verankerung
und Ausgestaltung des comply-or-explain Prinzips im D-PCGM kdnnen in diesem Kontext not-
wendige und alltagsunterstiitzende Beitrage leisten, um zu einer einheitlichen und anforderungs-
gerechten Umsetzung zu gelangen. Die Beflirchtung, dass der D-PCGM durch die Auferlegung
burokratischer Mechanismen — unabhéngig von Grofl3e und Komplexitat der Gesellschaften — sein
Ziel, die Effektivitat, Effizienz und Nachhaltigkeit von 6ffentlichen Unternehmen bei der Erfullung
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offentlicher Aufgaben sicherzustellen, torpediert, kann durch das richtig umgesetzte comply-or-
explain Prinzip mit positiv verstandener Abweichungskultur begegnet werden. Es schafft dabei
explizit keinen birokratischen Mehraufwand.

Das Beteiligungsmanagement und andere Akteure/-innen der Gebietskorperschaften sollten aus
wissenschaftlicher Perspektive ermutigt werden, die Einflhrung oder Evaluation eines PCGK als
an sich lohnenden Prozess anzusehen, der wichtige Sachverhalte bewusster werden lasst und
damit die Basis fur systematische Weiterentwicklungen bildet.

Bei der Bewadltigung der Folgen der aktuellen COVID-19 Pandemie kann die Public Corporate
Governance und das Instrument PCGK bspw. zu einer starker integrierten Steuerung und Koor-
dination von Verwaltung und 6ffentlichen Unternehmen, bei Uberlegungen zur Kompensierung
von Haushaltsengpéassen oder zu diskutierten Rekommunalisierungen/Verstaatlichungen an Be-
deutung beitragen. Angesichts der derzeitigen Situation sowie der strukturellen Defizite in der
Public Corporate Governance liefert der D-PCGM damit einen maf3geblichen Entwicklungsbei-
trag. Die Bemuhungen sollten auch in der Zukunft nicht nachlassen und seine Fortentwicklung
vorangetrieben werden.

Die sich in den Gebietskorperschaften abzeichnenden Entwicklungen sollten durch wissenschaft-
lich erarbeitete Erkenntnisfortschritte weiter unterstiitzt werden. In Deutschland wurden nur ver-
einzelt Analysen zu den Effekten der eingefiihrten PCGKs durchgefihrt. Diese wichtige For-
schungsliicke sollte aufgegriffen werden, um mdogliche Vorteile und praktische Implikationen flr
Governancemechanismen zur Unternehmenssteuerung und -fiihrung fir die 6ffentliche Hand ab-
zuleiten.

Mit Blick auf die Forschung und Lehre zum 6ffentlichen Sektor ist es aus Ubergreifender Perspek-
tive erforderlich, dass diese an deutschen Universitaten weiter gestarkt wird.2” Trotz der Ubergrei-
fenden Relevanz fur die Gesellschaft I&sst sich im internationalen Vergleich weiterhin ein gerin-
ges Angebot an Studienprogrammen im Bereich Public Management bzw. Veranstaltungen mit
entsprechendem, eindeutigen Bezug zum offentlichen Sektor finden (Keppeler & Papenfuf3,
2020).

Mit dieser Studie werden fir Politik, Verwaltung, 6ffentliche Finanzkontrolle und weitere Akteurs-
gruppen erste Anséatze zur Umsetzung eines PCGK unter Nutzung des D-PCGM geliefert sowie
Anknupfungspunkte fiur Weiterentwicklungen bei diesem bedeutsamen Zukunftsthema der
Staats- und Verwaltungsmodernisierung aufgezeigt. Aufgrund der Bedarfe und Chancen sollte
die Etablierung oder Evaluation eines PCGK zeitnah auf die Agenda der jeweiligen zustandigen
politischen Organe gebracht werden. Public Corporate Governance verdient in der Diskussion
um die nachhaltige Daseinsvorsorge, digitale Transformation, Klimaschutzziele, Nachhaltigkeits-
ziele der Vereinten Nationen/ Sustainable DevelopmentGoals (SDGs), Zukunft des demokrati-
schen Gemeinwesens, den demographischen Wandel, sowie die Staats- und Verwaltungsmo-
dernisierung weiterhin besonderes Engagement in Praxis und Wissenschaft.

27 stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirates des Bundesverbandes Offentliche Dienstleistungen 2009,
https://www.zu.de/lehrstuehle/pmpp/assets/pdf/Wissenschaftlicher Beirat BVOED 2009 Stellungnahme.pdf, abge-
rufen am 8.10.2020.
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Anlage: Austauschmadglichkeiten auf dem zZU|kunftssalon Public Corporate Governance

ZU|kunftssalon Public Corporate Governance

Bei Interesse zu diesem und weiteren Themen der Public Corporate Governance veranstaltet der
Lehrstuhl fur Public Management & Public Policy unter der wissenschatftlichen Leitung von Prof.
Dr. Ulf Papenful3 jahrlich im September den ZU|kunftssalon Public Corporate Governance an der
Zeppelin Universitat (ZU) in Friedrichshafen

In einem exklusiven Rahmen in inspirierender Atmosphére direkt am Bodensee mit See- und
Alpenblick ermoglicht der ZU|kunftssalon besondere Austauschmdglichkeiten mit einem beson-
ders einschlagigen und gestaltungsmotivierten Kreis von Teilnehmerinnen und Teilnehmern aus
der ,Community Public Corporate Governance und Beteiligungssteuerung“ aus Deutschland, Os-
terreich und der Schweiz und Uber alle féderalen Ebenen hinweg. Die Veranstaltung behandelt
in Vortragen, Fish-Bowl-Diskussionen und parallelen Workshops verschiedene praxisrelevante
Themen aus dem Bereich der Public Corporate Governance, Beteiligungssteuerung und dem
Beteiligungsmanagement.

Uber den folgenden Link konnen Sie sich fiir den diesjahrigen ZU|kunftssalon 2021 anmelden:
www.zu.de/zukunftssalon.
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