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Top-Managementvergiitung 6ffentlicher
Unternehmen: Perspektiven fiir das
Beteiligungsmanagement und die
offentliche Finanzkontrolle

Das Beteiligungsmanagement ist fiir Kommunen kein Nischenthema. Es be-
sitzt besondere Relevanz, um o&ffentliche Leistungen fiir die Biirger/innen
qualitdtsgerecht, wirtschaftlich und nachhaltig anbieten zu kénnen. Der Aus-
gestaltung der Vergiitung von Top-Managementorganen &ffentlicher Unter-
nehmen wird in der Diskussion um Personalgewinnung, Personalerhalt und
Verhaltenssteuerung i.S.d. 6ffentlichen Hand besondere Bedeutung zugewie-
sen. Der Beitrag veranschaulicht Beurteilungskriterien fiir die Vergiitungshéhe
und arbeitet Anforderungen an Vergiitungsentscheidungen aus gesetzlichen
Vorschriften und Public Corporate Governance Kodizes heraus. Weiter ver-
anschaulicht er Perspektiven fiir die Betdtigungspriifung von Rechnungshofen
und Rechnungspriifungsdmtern. Auf dieser Grundlage werden einige Ergeb-
nisse einer Studie zur Ausgestaltung der Top-Managementvergiitung 6ffent-
licher Unternehmen mit Daten von iiber 2.500 Top-Manager/innen aus liber
1.500 Unternehmen vorgestellt und Handlungsbedarfe abgeleitet.
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1 Einfiihrung und Bedarfe

Offentliches Beteiligungsmanagement ist fiir Kommunen kein Nischenthema.
Es besitzt besondere Relevanz, um offentliche Leistungen fiir die Biirger/innen
qualitatsgerecht, wirtschaftlich und nachhaltig anbieten zu konnen. Dies riickt
zunehmend ins Bewusstsein, muss in den Diskussionen in Politik und Verwal-
tung aber noch weiter ,,in die Kopfe“ gebracht werden. Offentliche Unterneh-
men sind fir die effektive und effiziente Wahrnehmung von 6ffentlichen Auf-
gaben von grofSer Bedeutung. Aus Finanzperspektive sind sie aufgrund des sehr
hohen Anteils an Investitionen und an der Verschuldung von erheblicher
Relevanz.

Nach empirischen Studien arbeiten in den Kommunen im Bundesdurchschnitt
fast 50% der von der offentlichen Hand Beschiftigten aufSerhalb der Kern-
verwaltung in ausgegliederten Organisationseinheiten wie 6ffentlichen Unter-
nehmen; die Ausgliederungen titigen tiber die Hilfte der Sachinvestitionen der
offentlichen Hand. Die Verschuldung in den ausgegliederten Organisations-
einheiten liegt oft noch hoher als der Schuldenstand der offentlichen Kern-

haushalte.' Deutschlandweit liegt die Anzahl von Unternehmen in 6ffentlicher
Hand bei rund 16.000.

Der Ausgestaltung der Vergiitung von Top-Managern® 6ffentlicher Unterneh-
men wird in der Diskussion um Personalgewinnung, Personalbindung und
Zielsteuerung i.S.d. offentlichen Hand besondere Bedeutung zugewiesen. Von
der Vergtitung gehen zentrale funktionale oder auch dysfunktionale Verhaltens-
anreize und Ausstrahlungswirkungen aus. Entscheidungstrager sind regelmafSig
vor die Aufgabe gestellt, anspruchsvolle Vergiitungsentscheidungen vorzu-
bereiten, zu treffen und zu prifen. Gesetzliche und untergesetzliche Anforde-
rungen sehen vielfach vor, bei Vergitungsentscheidungen das Branchen- und
Wirtschaftsumfeld als MafSstab heranzuziehen. Fur das Beteiligungsmanage-
ment/-controlling und auch das tibergreifende Controlling von Kommunen ist
das Thema daher bedeutsam und chancenreich. Die Ausgestaltung und Fest-
legung der Vergiitung von Top-Managern offentlicher Unternehmen ist zuneh-

' Vgl. Bertelsmann Stiftung, Kommunaler Finanz- und Schuldenreport 2008 und 2013.

Der Begriff ,, Top-Manager beinhaltet zusammenfassend Mitglieder leitender Organe wie
Geschiftsfiihrung, Geschiftsleitung oder Vorstand. Aus unserer Sicht ist das der beste Weg,
die Vielfalt der Begriffe zusammenzufassen und auch leitende Personen und Organe kleinerer
Unternehmen addquat zu bertcksichtigen. Entsprechende Organe werden als ,, Top-Manage-
mentorgan® bezeichnet. Mit Aufsichtsgremium werden Aufsichtsrite, Verwaltungsrite oder
vergleichbare Organe bezeichnet. Bei allen Bezeichnungen, die auf Personen bezogen sind,
meint die gewahlte Formulierung alle Geschlechter, auch wenn aus Grinden der leichteren
Lesbarkeit die mannliche Form verwendet wird. Auch bei Begriffen wie ,,Arbeitnehmer*,
»Einwohner® etc. sind immer Frauen und Manner gemeint.
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mend auch Bestandteil der Betdtigungspriifung von Rechnungshofen und Rech-
nungsprifungsimtern.

Ziel des Beitrags ist es, Anforderungen fiir die Ausgestaltung der Vergiitung mit
Reformvorschlagen fir die offentliche Hand herauszuarbeiten sowie aktuelle
Befunde aus einer grofSzahligen empirischen Studie zur Ausgestaltung der
Vergiitung von Top-Managern 6ffentlicher Unternehmen zu veranschaulichen.

Kapitel 2 veranschaulicht Beurteilungskriterien fiir die Vergiitungshohe. Im
Anschluss arbeitet Kapitel 3 Anforderungen an Verglitungsentscheidungen aus
gesetzlichen Vorschriften und Public Corporate Governance Kodizes heraus.
Kapitel 4 skizziert Perspektiven fiir die Betatigungsprifung von Einrichtungen
der offentlichen Finanzkontrolle im Feld der Top-Managementvergiitung 6f-
fentlicher Unternehmen. Kapitel 5 liefert tibergreifende Ergebnisse einer aktu-
ellen Studie zur Hohe der Top-Managervergiitung offentlicher Unternehmen.
Der Beitrag schliefst mit einem Fazit und Ausblick.

2 Beurteilungskriterien fiir die
Vergiitungshohe

Zur Planung und Entscheidung von Vergiitungshohe und -ausgestaltung sind
unterschiedliche Beurteilungskriterien heranzuziehen. Dabei sind in Einzelfall-
entscheidungen neben dem Vergleichsumfeld immer auch die ortlichen Rah-
menbedingungen und eventuelle Unternehmens- bzw. Aufgabenspezifika zu
beriicksichtigen. Im Folgenden werden einige Beurteilungskriterien kurz skiz-
ziert.

Charakteristika eines Top-Managers

Ein wichtiger Aspekt sind sicherlich personliche Charakteristika des einzelnen
Top-Managers (Qualifikation, Spezialwissen etc.). So kann es im Wettbewerb
bei der Personalgewinnung durchaus begriindet sein, bei entsprechenden An-
forderungen und Qualifikationen von einer im Branchendurchschnitt gezahlten
Vergtitung abzuweichen.

Unternehmensgroe und Organisationskomplexitdt

Die UnternehmensgrofSe bzw. Organisationskomplexitit ist ein sehr relevantes
Kriterium fiir Vergiitungsentscheidungen. Je grofSer das Unternehmen, desto
hoher sind i.d.R. Anforderungen und (Personal-)Verantwortung eines Top-
Managers. Fur eine sachgerechte Einschitzung ist es unter Beriicksichtigung
der Spezifika einer Branche grundsitzlich ratsam, regelmifSig den handelsrecht-
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lichen ,,Dreiklang® aus der Zahl der Arbeitnehmer,’® der Bilanzsumme® und
dem Umsatz als Groflenklassenmerkmale in die Planung und Entscheidung
einzubeziehen.’ Die Orientierung an einem einzelnen Merkmal fiir die Organi-
sationskomplexitdt konnte zu Fehlschliissen fithren. Die Merkmale der Unter-
nehmensgrofSe sind brancheniibergreifend, aber auch branchenintern, i.d.R.
heterogen ausgepragt. Wahrend manche Unternehmen eine geringe Bilanz-
summe und eine geringe Arbeitnehmerzahl haben, jedoch hohe Umsitze ver-
zeichnen, weisen andere Unternehmen geringere Umsitze bei hoherer Bilanz-
summe und Zahl der Arbeitnehmer auf. In Abhangigkeit der Branchenspezifika
sollte man daher die jeweils aussagekriftigsten Merkmale verwenden.

GroRe des Top-Managementorgans

Des Weiteren kann reflektiert werden, die GrofSe des Top-Managementorgans
als Beurteilungskriterium heranzuziehen. Die Entscheidung tiber die GrofSe des
Top-Managementorgans folgt, neben den gesetzlichen Anforderungen, in erster
Linie unternehmensstrategischen oder organisations-/aufgabenbezogenen
Grinden. Obwohl mit einer Alleingeschiftsfiihrung i.d.R. eine grofsere Ent-
scheidungsverantwortung fiir Bereiche/Ressorts einhergehen kann, ist fiir Ver-
giitungsplanungen z.B. auch die Aufgabenverantwortung auf der 2. oder 3.
Hierarchieebene zu beriicksichtigen. Diese kann zu einer Entlastung einer
Alleingeschiftsfithrung in Teilbereichen (z.B. kaufmannisch, technisch oder
Personal) beitragen.

Anzahl von Managementpositionen und Vergiitungsvergleich

Ferner sind Top-Manager offentlicher Unternehmen hiufig mit der Leitung
mehrerer offentlicher Unternehmen betraut oder in Aufsichtsgremien anderer
offentlicher Unternehmen vertreten. Die Verglitung fiur die im Gesellschafts-
interesse wahrgenommenen Tatigkeiten in anderen 6ffentlichen Unternehmen
(insbesondere Tochtergesellschaften) ist i.d.R. in der Gesamtvergitung enthal-
ten. Die Vergutung fiir Mandate in Gesellschaften, an denen keine direkte
Beteiligung besteht und die daher nicht zum Konzern gehoren, wird dagegen
i.d.R. nicht der Gesamtvergiitung angerechnet.

Vollzeitiquivalent ohne Auszubildende entsprechend den Regelungen des Handelsgesetz-
buchs.

Auch wenn die Bilanzsumme u.U. im Einzelfall durch Zuschusszahlungen beeinflusst sein
kann, gilt sie nach § 267 HGB als wesentliches GrofSenklassenmerkmal, um die Unterneh-
mensgrofie/Organisationskomplexitit und Kapitalverantwortung abzubilden.

° §267 Abs. 1 HGB.
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Es ist in entsprechenden Fillen ebenfalls empfehlenswert, die Hohe der Ver-
gutung vom Vorsitzenden/Sprecher und von einfachen Mitgliedern zu verglei-
chen. Obwohl die Mitglieder von Top-Managementorganen nach § 35 Abs. 2
Gesetz betreffend die Gesellschaften mit beschrankter Haftung (GmbHG) und
§ 77 Abs. 1 Aktiengesetz (AktG) grundsitzlich die gleichen Befugnisse besitzen,
zeigt sich in der Praxis teilweise eine hervorgehobene Position und Rolle des
Vorsitzenden/Sprechers. Dies kann sich auch in der Vergiitungshohe wider-
spiegeln.

Senioritdtsprinzip

Das sog. Senioritatsprinzip i.S. e. Koppelung der Vergiitung an das Lebensalter
soll nach einschlagigen Auffassungen nicht als Beurteilungskriterium heran-
gezogen werden. Mit der zunehmenden Orientierung u.a. an Leistungen und
Ergebnissen sowie Anreizen wird die Reduzierung bzw. der Abbau von ,,Senio-
ritatsprivilegien vielfach gefordert und eine rein durch das Alter begriindete
hohere Vergiitung als nicht sachgerecht gewertet.’

Regionale Kriterien

Der Sitz eines Unternehmens in einer bestimmten Region oder einem Bundes-
land kann ein Beurteilungskriterium sein, ist aber fiir Vergtitungsentscheidun-
gen in tbergreifender Perspektive zunachst kein vorrangiger Faktor, wenn man
nur Regionen wie ,,Nord“, ,,Sud“, ,,Ost“ und ,,West“ unterscheiden kann.
Preise und Kaufkraft unterliegen auch innerhalb von derartigen Regionen
wiederum deutlichen Unterschieden. Allerdings kann es selbstverstandlich eine
Rolle fur die Vergiitung spielen, sofern eine qualifizierte Fithrungskraft fiir eine
vermeintlich unattraktive Stadt gewonnen werden soll, auch wenn die Lebens-
unterhaltungskosten in dieser im Vergleich relativ niedrig sind. Ein Vergleich
aggregierter Daten von Regionen und Bundeslandern liefert daher zwar interes-
sante ergianzende Einblicke, muss aber reflektiert interpretiert werden.

Einwohnerzahl

Die Einwohnerzahl der jeweiligen Eigentiimerkommune ist in der Sache kein
Kriterium bei der Bemessung der Vergiitungsbemessung. Beispielsweise konnen
in kleinen Gebietskorperschaften auch grofsSe Unternehmen titig sein oder
umgekehrt in grofSen Gebietskorperschaften auch kleine Unternehmen. Auch
der ,,Versorgungsumfang® muss nicht unbedingt mit der Einwohnerzahl im

® Vgl. u.a. Hummel/Zander (Hrsg.), Neuere Entwicklungen in ausgewihlten Bereichen der

Personalpolitik, 2011; Zander/Wagner (Hrsg.), Handbuch des Entgeltmanagements, 2005.
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direkten Zusammenhang stehen. Beispielsweise konnen in Stidten mehrere
Unternehmen mit einem dhnlichen Unternehmensgegenstand die Versorgung
wahrnehmen und daher der Versorgungsumfang eines einzelnen Unternehmens
reduziert werden (z.B. in der Branche ,,Wohnungswirtschaft“). Die besseren
und mafSgeblichen Kriterien sind auch hier Unternehmensspezifika wie die
UnternehmensgrofSe bzw. Organisationskomplexitit.

3 Anforderungen an die Ausgestaltung der
Vergiitung in Gesetzen und Public
Corporate Governance Kodizes

Fir borsennotierte Unternehmen hat der Gesetzgeber in § 87 AktG verschie-
dene Anforderungen zur Priifung der Angemessenheit der Vergitung formu-
liert.

Ausgestaltung in Gesetzen

Nach § 87 Abs. 1 AktG hat der Aufsichtsrat ,,bei der Festsetzung der Gesamt-
beziige des einzelnen Vorstandsmitglieds (Gehalt, Gewinnbeteiligungen, Auf-
wandsentschadigungen, Versicherungsentgelte, Provisionen, anreizorientierte
Vergiitungszusagen wie z.B. Aktienbezugsrechte und Nebenleistungen jeder
Art) dafiir zu sorgen, dass diese in einem angemessenen Verhdiltnis zu den
Aufgaben und Leistungen des Vorstandsmitglieds sowie zur Lage der Gesell-
schaft steben und die iibliche Vergiitung nicht obne besondere Griinde iiber-
steigen. Die Vergiitungsstruktur ist bei borsennotierten Gesellschaften auf eine
nachhaltige Unternehmensentwicklung auszurichten. Variable Vergiitungs-
bestandteile sollen daber eine mebrjihrige Bemessungsgrundlage haben; fiir
aufSerordentliche Entwicklungen soll der Aufsichtsrat eine Begrenzungsmdig-
lichkeit vereinbaren. Satz 1 gilt sinngemafl fiir Rubegehalt, Hinterbliebenenbe-
ziige und Leistungen verwandter Art.*

Fur offentliche Unternehmen liegt eine derartige gesetzliche Vorschrift bislang
trotz der Relevanz nicht vor. Auch verweist § 52 Abs. 1 GmbHG nicht auf § 87
Abs. 1 AktG, sodass dieser fiir offentliche Unternehmen in der Rechtsform einer
GmbH mit Aufsichtsrat nicht — wie andere Vorschriften aus dem AktG — zur
Anwendung gebracht wird.

Aufgrund der besonderen Anforderungen an 6ffentliche Unternehmen und der
Problemlagen sollten die Gesetzgeber auf allen foderalen Ebene dafiir Sorge
tragen, diese Regelungen sinngemifd auch fir offentliche Unternehmen zu
verankern — z.B. in den Gemeindeordnungen und Landeshaushaltsordnungen.
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Zudem sollte in den Satzungen der offentlichen Unternehmen und in den
Mustersatzungen der offentlichen Hand festgeschrieben werden, dass § 87
Abs. 1 AktG von den zustindigen Organen anzuwenden ist. Kurzfristig konnte
hier zudem ein protokollierter Beschluss der Gesellschaftsversammlung erfol-
gen, der eine entsprechende Bindungswirkung entfalten wiirde. Dariiber hinaus
sollte in allen Public Corporate Governance Kodizes (PCGKs) empfohlen sein,
die Bestimmungen aus § 87 Abs. 1 AktG anzuwenden.

Ausgestaltung in Public Corporate Governance Kodizes (PCGKs)

Bereits aktuell sehen die PCGKs verschiedene Regelungen zur Priifung der
Angemessenheit der Vergiitung vor, die die 6ffentliche Hand und ihre Vertreter
in die Pflicht nehmen und entsprechend fundierte Entscheidungsgrundlagen
hinsichtlich der tiblichen Vergiitung notwendig machen. So formulieren bei-
spielsweise die PCGKs von Bund und Brandenburg, dass samtliche Vergtitungs-
bestandteile die branchen-, groffen- und ortsiibliche Vergitung nicht ohne
besondere Griinde tibersteigen sollen bzw. diirfen.

Allerdings fallen die Regelungen in wichtigen Details deutschlandweit sehr
unterschiedlich aus und sollten mit Blick auf § 87 Abs.1 AktG und den
Corporate Governance Kodex der Regierungskommission fiir borsennotierte
Unternehmen weiter prazisiert und harmonisiert werden.

Aufgrund der besonderen Verantwortung offentlicher Unternehmen und der
offentlichen Verwaltung sollten die Vorschriften zur fundierten und trans-
parenten Angemessenheitspriifung der Vergiitung und die ,gelebte Praxis®
nicht hinter den Anforderungen fiir borsennotierte Unternehmen zuriickblei-
ben.

Im Folgenden werden Regelungen aus PCGKs zur Ausgestaltung der Ver-
gutung, welche das Vergleichsumfeld betreffen, aufgefiihrt. Dargestellt werden
einschldagige Regelungen des PCGK des Bundes, des Deutschen Corporate
Governance Kodex (DCGK), der PCGKs aller Bundeslander und Landeshaupt-
stadte sowie dariiber hinaus der 10 grofiten Stiadte Deutschlands.”

7 Daneben existieren in einigen Gebietskorperschaften Regelungen in Beteiligungsrichtlinien,
Beteiligungshandbiichern oder Hinweisen zur Beteiligungsfithrung.
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Regelungen in PCGK zur Ausgestaltung der Vergiitung des Top-Managementorgans offentlicher
Unternehmen: Orientierung am Vergleichsumfeld

Kriterien fir die Angemessenheit der Wergitung bilden [...] unter
Berticksichtigung seines Vergleichsumfelds.

Mordrhein-Westfa n. {:
Rheinland-Pfalz (Il
Schwerin (

Bochun i i q alsill Koriterien fir die Angemessenheit der VergQtung bilden [...] unter
Berlicksichtigung seines kommunal gepragten Vergleichsumfelds.

Zur Absicherung der Angemessenheit der Vergitung sollen
Vergleiche mit dem Branchen- und Wirtschaftsumfeld
vorgenommen werden.

Kriterien fir die Angemessenheit der Wergitung bilden [...] unter
Berticksichtigung seines Vergleichsumfelds. Zur Absicherung der
Angemessenheit der Vergltung sollen Vergleiche insbesondere mit
den anderen hamburgischen &ffentlichen Unternehmen sowia mit
dem Branchen und Wirtschaftsumfeld vorgenommen werden.

Hamburg (4.2.5)

Als Kriterien dienen hierbei [Anm.: Angemessenheit der Vergiitung]
g-Holstein (4.3.1) [...] unter Beriicksichtigung seines VWergleichsumfelds und
anderen schleswig-holsteinischen offentlichen Unternehmen.

Frankfurt a.M. Kriterien fiir die Vergiitung [...] sind [...] sowie das Wergleichsumfeld.

Madgeburg keine Regelungen

Bayern, Dresden, Erfurt, Hannover, Kiel,
enburg-Vorpommern, MQ

Wuppertal

Abb. 1: Ubersicht der Regelungen in PCGKs

Das nichste Kapitel veranschaulicht Perspektiven fur die Betitigungspriifung
von Einrichtungen der 6ffentlichen Finanzkontrolle.

4 Perspektiven fiir die Betdtigungspriifung
fiir Rechnungshdéfe und
Rechnungspriifungsdmter

Die Betitigungspriifung erstreckt sich nach einschliagigen Auffassungen in der
Literatur insbesondere auf die Priifung der sorgfiltigen Wahrnehmung von
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Aufgaben und Pflichten zur Steuerung und Uberwachung der Beteiligungs-

unternehmen. Dafiir verantwortlich sind die Gebietskorperschaft als Gesell-

schafterin, die entsprechenden Aufsichtsgremien sowie die Beteiligungsverwal-
8

tung.

Die Ausgestaltung und Festlegung der Vergiitung von Top-Managern offent-
licher Unternehmen ist zunehmend auch Bestandteil der Betitigungspriifung
von Rechnungspriifungsbehorden.” Einige Behorden bezeichnen in ihren Be-
richten fiir ausgewahlte Unternehmen und Branchen die Vergiitung als teilweise
unangemessen hoch bzw. nicht gerechtfertigt.'"” Aufgrund dessen wird gefor-
dert, einer unangemessenen Vergutung entgegenzuwirken und bei der Fest-
legung der Vergutung nachvollziehbar, koharent und auf Grundlage objektiver
MafSstabe und Beurteilungskriterien vorzugehen. Die konkreten Prifungsrechte
unterscheiden sich von Bundesland zu Bundesland und zwischen Rechnungs-
hofen und Rechnungspriifungsamtern. Weiter sind die Prifungsrechte haufig
abhingig von den in den Gesellschaftsvertragen/Satzungen eingeraumten Prii-
fungsrechten. Zwar konnen die Rechnungsprifungsbehorden die Ausgestal-
tung der Vergiitung bzw. die Hohe nicht direkt prifen und bewerten. Sie
konnen jedoch, wie eingangs skizziert, die Wahrnehmung von Pflichten im
Beteiligungsmanagement in der Verwaltung und von den von der Gebiets-
korperschaft in die Aufsichtsgremien entsandten Akteuren priifen.

Folgend sind einige mogliche Priifungsaspekte angefiihrt, fur die die Studie
einen stark unterstiitzenden Orientierungsrahmen liefert:

Erfolgt eine Protokollierung der genutzten VergleichsmafSstibe fur die
Bemessung/Gestaltung von Vergiitungen? Hierzu zihlen z.B. die Protokol-
lierung der in PCGKs und Beteiligungsrichtlinien vielfach geforderten Be-
riicksichtigung des Branchen- und Wirtschaftsumfeldes'' sowie die Doku-
mentation bzw. Nachvollziehbarkeit der herangezogenen Kriterien. Als zu
prifende Unterlagen kommen u.a. Niederschriften/Protokolle von Gesell-

¥ Vgl. z.B. Eibelhduser, Betitigungspriifung, staatliche, in Ballwieser/Coenenberg/von Wysocki
(Hrsg.), Handworterbuch der Rechnungslegung und Priifung, 3. Aufl. 2002. Spalte 320-330;
Mohrenweise, Der rechtliche Rahmen fiir die Ausgliederung wirtschaftlicher Geschifts-
betriebe gemeinnutziger Korperschaften, 2010, S. 163; Gemeindepriiffungsanstalt Baden-
Wiirttemberg, Leitfaden fiir die iiberortliche Betitigungspriifung vom 29. Mirz 2000,
Az. GPA - 095.650, 2000; Sachsischer Rechnungshof, Empfehlungen fur die Durchfithrung
der ortlichen Priifung in Gemeinden mit weniger als 20.000 Einwohnern. Beratende Auflerung
gem. § 8 Abs. 2 SAHO, Az.: 2-14000000F135-03.3 1050/04, 2004, S. 19.

’ Vgl. z.B. Sichsischer Rechnungshof, Jahresbericht 2011, S. 92; Rechnungshof Rheinland-

Pfalz, Kommunalbericht 2015, S. 146 f.

Vgl. z.B. Rechnungshof Rheinland-Pfalz, Querschnittspriifung Kommunale Wohnungsbau-

gesellschaften, 2012, S. 25.

"' Vgl. hierzu Anlage TI.
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schafterversammlungen oder Aufsichtsgremiensitzungen oder Entschei-
dungsvorlagen an die zustindigen Entscheidungstriger infrage.

Sind Regelungen zur Vergiitungshohe/-ausgestaltung in PCGKs oder Betei-
ligungsrichtlinien sowie die in Anstellungsvertragen oder gesonderten Ver-
einbarungen getroffenen Festlegungen prazise formuliert? Hierzu zahlen,
wie von einigen Rechnungshofen empfohlen, z. B. MafSstabe fiir die erfolgs-
bezogene Vergiitung, Regelungen fur Pensionszusagen oder die Gewahrung
eines Dienstwagens sowie Regelungen zur Veroffentlichung der Vergiitung
in Jahresabschliissen und Beteiligungsberichten.'”

Ist in PCGKs oder Beteiligungsrichtlinien klar geregelt, wer fiir die Ver-
gutungsentscheidung zustandig ist? Aufsichtsratsplenum, Aufsichtsratsvor-
sitzende oder die Gesellschafterversammlung?

Wie ist die Zuarbeit des Beteiligungsmanagements fiir Akteure und Gre-
mien bei Vergiitungsentscheidungen ausgestaltet?

5 Empirische Analyse der
Top-Managementorganvergiitung
offentlicher Unternehmen

5.1 Methodik der empirischen Untersuchung
Insgesamt sind Vergiitungsdaten in die Studie eingegangen fiir:

die kommunale Ebene (alle deutschen Stadte mit tiber 30.000 Einwohnern
und alle Landkreise) von 2.084 Top-Managern aus 1.345 offentlichen
Unternehmen (inkl. 282 Sparkassen) sowie
die Bundes- und Landesebene von 411 Top-Managern aus 217 offentlichen
Unternehmen.
Die Studie untersucht Unternehmen, die unmittelbar und mittelbar mafsgeblich
durch die offentliche Hand beeinflusst werden (Beteiligungsanteil der o6ffent-
lichen Hand von mindestens 50 %).

Beteiligungsberichte und -iibersichten

Zunichst wurden die Beteiligungsberichte und -iibersichten fiir das Geschafts-
jahr 2015 aller Stadte mit iber 30.000 Einwohnern, aller Landkreise sowie des

2 Vgl. z.B. Rechnungshof Rheinland-Pfalz, Querschnittspriifung Kommunale Wohnungsbau-
gesellschaften, 2012, S. 29 und 30; Rechnungshof Rheinland-Pfalz, Kommunalbericht 2015,
S. 148; Rechnungspriifungsamt Kreis Diiren, Wirtschaftliche Betitigung des Kreises Betiti-
gungsprifung und Prifung dritter Institutionen durch die Rechnungspriifung, 2012, S. 12 f.
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Bundes und der Bundeslander erhoben. War kein Beteiligungsbericht online
verfugbar, wurden die Homepages der jeweiligen Gebietskorperschaft auf
Angaben zu o6ffentlichen Unternehmen untersucht. Konnten durch diesen An-
satz offentliche Unternehmen identifiziert werden, wurden in einem nachsten
Schritt die Homepages sowie die im Bundesanzeiger veroffentlichten Jahres-
und Konzernabschliisse dieser Unternehmen untersucht, ob weitere mittelbare
Beteiligungen vorhanden sind.

Beteiligungsquote

Identifiziert wurden alle unmittelbaren (1. Grades) und mittelbaren (2./3.
Grades) Beteiligungsgesellschaften, an denen die Stadt, der Landkreis, der
Bund oder das jeweilige Bundesland mehrheitlich (mindestens 50 %) beteiligt
ist. In einigen Stadten und Liandern wird das Beteiligungsmanagement von
einem Referat oder einer dhnlichen Organisationseinheit in der Verwaltung
wahrgenommen, in anderen ist diese Aufgabe auf eine Beteiligungsmanage-
mentgesellschaft ausgegliedert. In einigen Stadten und Bundeslindern hilt die
Gebietskorperschaft direkt die Anteile aller grofsen Beteiligungen, in anderen
durch eine Beteiligungsmanagementgesellschaft. Fiir eine Vergleichbarkeit der
Strukturen wurden Unternehmen ebenfalls als ,,unmittelbar® eingestuft, sofern
sie direkte Tochtergesellschaften einer speziell fiir die Steuerung und Verwal-
tung von offentlichen Beteiligungen zustindigen Beteiligungsmanagementge-
sellschaft sind, die zu 100 % im Besitz der Gebietskorperschaft ist. Mit diesem
Ansatz wird die bestmogliche Vergleichbarkeit gewahrleistet, unabhiangig von
unterschiedlichen Ansitzen in der Beteiligungsmanagementorganisation. Die
Beteiligungsquote bei mittelbaren Beteiligungsgesellschaften wurde stets in
adaquater Weise unter Berucksichtigung direkter und indirekter Anteile von
Mutter-, Tochter- oder Enkelgesellschaften berechnet.

Rechtsformen

Es konnten Vergiitungsdaten fir die folgenden Rechtsformen erhoben und
ausgewertet werden:

Gesellschaft mit beschrankter Haftung (GmbH),

gemeinniitzige GmbH (gGmbH),

Gesellschaft mit beschrinkter Haftung & Compagnie Kommanditgesell-
schaft (GmbH & Co. KG),

Aktiengesellschaft (AG),

Anstalt des offentlichen Rechts (AGR),

Eigenbetrieb bzw. eigenbetriebsihnliche Einrichtungen,
Zweckverbiande und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts.
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Unternehmen, die sich in Liquidation/Abwicklung oder in Griindung befinden,
und Unternehmen, die ihre operative Tatigkeit eingestellt haben (Mantelgesell-
schaft), wurden nicht berticksichtigt.

Branchenzuordnung

Die systematische und differenzierte Branchenzuordnung erfolgt anhand der
Beteiligungsberichte und des darin geschilderten Unternehmensgegenstands. Ist
ein Unternehmen in mehreren Branchen titig, wurde es gemafs dem genannten
Hauptzweck einer Branche zugewiesen. Die Studie unterscheidet auf kom-
munaler Ebene zwischen 21 Branchen (vgl. Abb. 2).

Datenerhebung

Fiur die Datenerhebung wurde ein 2-stufiger Ansatz gewahlt. Zum einen
wurden im Rahmen einer Datenabfrage durch viele Gebietskorperschaften
Vergiitungsdaten in eine Datenbank eingegeben. Zum anderen wurden bei
uber 6.600 Unternehmen Jahresabschliisse, Corporate-Governance-Berichte,
Beteiligungs- und Vergiitungsberichte sowie Offenlegungs- und Transparenz-
portale in Bezug auf die offengelegten Vergiitungsdaten analysiert.

Die Studie basiert auf den Daten fiir das Geschiftsjahr 2015. In Fillen, wo
sowohl aus der Abfrage als auch der Dokumentenanalyse, Daten fiir 2015 nicht
verfugbar waren, wurde auf Daten aus 2014 und 2013 zurtckgegriffen. Dem-
nach basiert die Studie auf aktuellen Daten.

Das Top-Managementorgan umfasst auf kommunaler Ebene in einer weit
tberwiegenden Mehrheit maximal 2 Top-Manager. In tiber 50 % der unter-
suchten Unternehmen ist eine Alleingeschaftsfiihrung zu verzeichnen; in knapp
31% eine Doppelspitze. Organe mit mehr als 3 Top-Managern sind nur in
Ausnahmefillen (4 % der untersuchten Unternehmen) vorhanden. Die Grofe
des Top-Managementorgans variiert zum Teil aufgrund organisations-/auf-
gabenbezogener Besonderheiten der einzelnen Branchen.

5.2 Befunde der Studie

Fir die kommunale Ebene betragt die durchschnittliche Gesamtvergtitung pro
Kopf" brancheniibergreifend 141.433 EUR und die durchschnittliche erfolgs-
bezogene Vergiitung pro Kopf 28.000 EUR (vgl. Abb. 2). Rund 55% der
Top-Manager erhalten eine Vergiitung von weniger als 150.000 EUR im Jahr.

3 Bei der Berechnung der Gesamtschnitte wird die Branche ,,Sparkassen® nicht berticksichtigt,
da die iiberdurchschnittliche Offenlegung und das besondere Tatigkeitsfeld zu Verzerrungen
fithren wiirden.
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1/3 erhilt eine Vergiitung zwischen 150.000 EUR und 300.000 EUR. Uber
300.000 EUR erhalten circa 10 %. Eine Vergiitung oberhalb von 500.000 EUR
wird in 2 % der Fille gezahlt.

Im Branchenvergleich zeigen sich substanzielle Vergiitungsunterschiede. Bei-
spielsweise liegt die durchschnittliche Gesamtvergiitung in der Branche ,,Stadt-
werke“ bei 217.500 EUR und damit mehr als doppelt so hoch wie in der
Branche ,,Gesundheit und Soziales“ mit 87.791 EUR.
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Abb. 2: Gesamt- und erfolgsbezogene Vergiitung pro Kopf auf kommunaler
Ebene im Branchenvergleich
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lysiert werden, inwieweit die Verglitungsunterschiede die Bedeutung der von
den jeweiligen Branchen abgedeckten Politikfelder angemessen reflektieren. Es
kann fir diese Unterschiede nachvollziehbare Griinde geben, diese Grinde
sollten jedoch sachlich diskutiert und fortlaufend dokumentiert werden.

Verschiedene GroRRenklassen innerhalb einer Branche

Wichtig ist vor allem auch, die Vergiitung innerhalb einer Branche fiir Unter-
nehmen verschiedener GrofSenklassen zu vergleichen. Hierfiir zeigt Abb. 3 fir
die Branche ,,Verkehr, OPNV und Transport“ exemplarisch anhand des Gro-
Benklassenmerkmals ,,Zahl der Arbeitnehmer einen Anstieg der Vergiitung bei
zunehmender Unternehmensgrofsenklasse. So erhilt ein Top-Manager bei
»251-500 Arbeitnehmer in den 16 Unternehmen mit Datenangabe eine durch-
schnittliche Gesamtvergiitung von 144.811 EUR. In der GrofSenklasse
»301-1.000 Arbeitnehmer* werden 210.000 EUR gezahlt.

300.000
273.000
250.000
210.000
200.000
150.000 144.811
123.750
111.147
100.000
50.000
0
Bis 100 AN 101 - 250 AN 251 - 500 AN 501 - 1.000 AN Uber 1.000 AN
(16) (3) (1) ©) (11)
In Klammern: Unternehmen mit Angabe zu Gesamtvergitung ¥ Gesamtvergitung
AN = Zahl der Arbeitnehmer

Abb. 3: Gesamtvergiitung pro Kopf nach Gréflenklassen (Zahl der Arbeitneh-
mer) in der Branche Verkehr, OPNV und Transport auf kommunaler Ebene

Branchenvergleich gleicher GréRBenklassen

Erkenntnisreich ist es weiter, die Gesamtvergiutung pro Kopf nach Grofsenklas-
sen auch im Vergleich verschiedener Branchen zu betrachten. Z.B. erhalten
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Top-Manager der Branche , Gesundheit & Soziales“ in Unternehmen der
Groflenklasse ,,251-500 Arbeitnehmer® (10 Unternehmen) mit 105.587 EUR
nur etwa 73% der Vergiutung im Vergleich zu Unternehmen der Branche
,»Verkehr, OPNV und Transport“ derselben Groflenklasse. Je nach Arbeitneh-
merzahl schwankt die Vergiitung z.B. bei der Branche OPNV sehr stark. Die
Branche Gesundheit & Soziales bspw. weist eine deutlich geringere Spannbreite
auf.

Relative Vergiitung zu Merkmalen der UnternehmensgrofRe

Neben der absoluten Vergiitung ist insbesondere die Betrachtung der relativen
Vergiitung in Bezug zu den o.g. Merkmalen der UnternehmensgrofSe erforder-
lich und fiir den Arbeitsalltag zusitzlich hilfreich. Durch eine grafische Ver-
dichtung von Informationen kénnen Organisationskomplexitit und GrofSen-
unterschiede innerhalb der Branche berticksichtigt werden. Hierzu konnen die
Vergitungsdaten in Bezug zur Zahl der Arbeitnehmer, Bilanzsumme und
Umsatz gesetzt werden. Zwar spielt der Umsatz bei 6ffentlichen Unternehmen
in den meisten Fillen eine eher untergeordnete Rolle und unterliegt im Ver-
gleich starkeren Schwankungen. Jedoch ist es fiir eine sachgerechte Einschat-
zung ratsam, i.d.R. alle 3 Auswertungen in die Planung und Entscheidung
einzubeziehen. In Abhangigkeit der Branchenspezifika kann es aber durchaus
empfehlenswert und notwendig sein, nur 2 der 3 Merkmale fiir Vergiitungs-
entscheidungen zu nutzen. Die Orientierung an einem einzelnen Merkmal fiir
die Organisationskomplexitit konnte zu Fehlschlissen fithren. Die Merkmale
der Unternehmensgrofle sind branchentibergreifend, aber auch branchenintern,
i.d.R. heterogen ausgeprigt. Wihrend manche Unternehmen eine geringe
Bilanzsumme und eine geringe Zahl der Arbeitnehmer haben, jedoch hohe
Umsitze verzeichnen, weisen andere Unternehmen geringere Umsitze bei ho-
herer Bilanzsumme und héherer Zahl der Arbeitnehmer auf.

Vergiitung in Relation zu: Arbeitnehmeranzahl, Bilanzsumme und
Umsatz

Besonders hilfreich zur Ermittlung des Vergiitungskorridors ist eine sogenannte
Punktewolke, welche die Vergiitung in Relation zur Zahl der Arbeitnehmer, der
Bilanzsumme oder dem Umsatz zeigt (relative Vergiitung). Abb. 4 veranschau-
licht diesen Ansatz am Beispiel der Befunde fiir die Branchen ,,Verkehr, OPNV
und Transport® und des GrofSenklassenmerkmals ,,Zahl der Arbeitnehmer*.

Dabei steht jeder Punkt in der Punktewolke fiir einen Top-Manager, dessen
Vergiitung im Rahmen der Dokumentenanalyse erhoben wurde und fiir dessen
Unternehmen das entsprechende Merkmal der Unternehmensgrofle verfiigbar
war. Auf der horizontalen x-Achse steht das jeweilige Merkmal der Unter-
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nehmensgrofle, hier die Zahl der Arbeitnehmer. Auf der vertikalen y-Achse ist
die Hohe der Gesamtvergtitung pro Kopf abgetragen.

Um eine tibersichtliche und entscheidungsniitzliche Darstellung zu ermoglichen,
wird nur der Bereich mit besonders vielen und aussagekriftigen Daten gezeigt.
Fiir einen methodisch fundierten und standardisierten Ansatz werden die 25 %
hochsten Datenpunkte in Bezug auf die Vergilitung und Arbeitnehmerzahl nicht
mit in die Abbildung aufgenommen (statistisch die 75-%-Quartilsgrenze). Die
»Ausreiflerpunkte” werden demnach nicht in der Abbildung gezeigt.

Neben den einzelnen Punkten enthilt die Abbildung eine durchgezogene
schwarze Linie. Diese zeigt, wie hoch die Gesamtvergitung pro Kopf bei
entsprechender Zahl der Arbeitnehmer im Durchschnitt aller untersuchten
Top-Manager ausgepragt ist. Statistisch ergibt sich diese Linie tiber eine Zu-
sammenhanganalyse (nichtlineare Regression) zwischen der Vergiitungshohe
und der Arbeitnehmerzahl. Alle erhobenen Datenpunkte fliefSen in die Berech-
nung der Linie ein, auch wenn sie — wie vorangehend erldutert — in der
Abbildung nicht gezeigt werden. Mit zunehmender Zahl der Arbeitnehmer
steigt die Gesamtvergitung zunichst starker. Im weiteren Verlauf nimmt die
Steigung der Linie kontinuierlich ab. Hierdurch wird auch grafisch deutlich,
dass zwischen der Vergiitungshohe und der Arbeitnehmerzahl (bzw. auch den
jeweiligen anderen GrofSenklassenmerkmalen) kein linearer Zusammenhang
besteht. Es kann z. B. nicht davon ausgegangen werden, dass ein Top-Manager
eines Unternehmens mit 200 Arbeitnehmern die 10-fache Vergiitung des Top-
Managers eines Unternehmens mit 20 Arbeitnehmern erhalt.

In Gesamtschau liegen einige Punkte sehr nahe an der Linie, einige befinden sich
weiter entfernt. Je weiter sich die Gesamtzahl an Punkten von der Linie entfernt
befindet, desto grofler ist die Streuung (Standardabweichung). Vereinzelt liegen
Punkte trotz hoher Auspriagung des GrofSenklassenmerkmals weit unterhalb der
Linie. D.h., am Beispiel von Abb. 4 ein Top-Manager in einem Unternehmen
mit vermeintlich hoher Zahl der Arbeitnehmer erhilt eine im Vergleich (sehr)
geringe Vergltung. Dies kann darin begriindet sein, dass der Top-Manager
neben seinem Hauptamt in einem anderen Unternehmen die Funktion in diesem
Unternehmen im Nebenamt wahrnimmt. Weiterhin ist denkbar, dass zwar die
Zahl der Arbeitnehmer hoch, aber der Umsatz und die Bilanzsumme deutlich
geringer ausgepragt sind, was eine niedrigere Vergiitung in Gesamtbetrachtung
aller Merkmale der UnternehmensgrofSe begriinden kann. Fur eine sachgerechte
Einschitzung sei in diesem Zusammenhang nochmals die Einbeziehung aller 3
Merkmale in die Vergiitungsplanung und -entscheidung betont.

Mit einer derartigen Abbildung ist fiir den jeweiligen Einzelfall genau zu sehen,
in welchem Korridor Unternehmen mit gleich oder dhnlich hoher Zahl der
Arbeitnehmer, Bilanzsumme oder Umsatz welche Vergiitung zahlen. Zudem
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konnen einzelne Unternehmen mit vergleichbaren Merkmalen der Unterneh-
mensgrofle als MafSstab herangezogen werden.

Fallbeispiel: Ermittlung eines Mittelwerts zur
Vergiitungsentscheidung

Anhand eines Fallbeispiels soll die Nutzung der Abbildung zusatzlich erldutert
werden. Das Verkehrsunternehmen, fiir das eine Vergiitungsentscheidung zu
treffen ist, besitzt 500 Arbeitnehmer, eine Bilanzsumme von 420 Mio. EUR und
Umsitze von 200 Mio. EUR. Fir das konkrete Fallbeispiel kann man sich,
vereinfacht ausgedriickt, ein Lineal nehmen und dies bei der jeweiligen Abbil-
dung auf der horizontalen x-Achse an der entsprechenden Zahl anlegen (ge-
strichelte vertikale graue Linie). Bei der Zahl der Arbeitnehmer als Merkmal der
UnternehmensgrofSe zeigt sich, dass 4 Unternehmen mit dhnlicher Arbeitneh-
merzahl rund 120.000 EUR, 180.000 EUR, 215.000 EUR und 225.000 EUR
zahlen. Der Punkt, an dem sich Lineal und die Linie schneiden, sagt aus, dass im
Schnitt die Gesamtvergiitung pro Kopf bei einer derartigen UnternehmensgrofSe
bei etwa 190.000 EUR liegt.
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Abb. 4: Relative Gesamtvergiitung pro Kopf in Bezug zur Zahl der Arbeitneh-
mer auf kommunaler Ebene in der Branche Verkehr, OPNV und Transport
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Hier kann nur die Grundidee an einem Beispiel veranschaulicht werden. Sehr
wichtig ist es, wie betont, in allen Branchen nicht nur eine derartige Abbildung
mit der Zahl der Arbeitnehmer zu nutzen, sondern daneben auch den gleichen
Abbildungsansatz fiir die Merkmale Umsatz und Bilanzsumme zu betrachten.
Dartiber hinaus sind fiir eine situationsgerechte Vergiitungsentscheidung stets
weitere Beurteilungskriterien (z.B. Charakteristika des Top-Managers, GrofSe
des Top-Managementorgans) — wie in Abschnitt 2 dargestellt — einzubeziehen
und zu reflektieren.

Die gesamten Studienergebnisse finden Sie auf der Internetseite der Studie:
www.pcg-forschungsportal.de.

6 Fazit und Ausblick

Die Hohe und Ausgestaltung der Vergutung von Top-Managern offentlicher
Unternehmen sind ein wichtiges Thema mit hoher Ausstrahlungswirkung fiir
eine nachhaltige Daseinsvorsorge. Ubergreifend verdeutlichen die Befunde
einen hohen Analyse- und Reflexionsbedarf. Es ist zu beobachten, dass sich die
Offentlichkeit zunehmend fiir die Vergiitung interessiert. Die Nutzung wissen-
schaftlich fundierter Ergebnisse verspricht das Vertrauen in die Entscheidungs-
trager zu starken. Zudem ist die Versachlichung der Diskussion um dieses als
sensibel empfundene Thema weiter geboten.

Die Studie ist im Vergleich zu vorliegenden Studien eine substanzielle Weiter-
entwicklung und sowohl wissenschaftlich fundiert als auch eindeutig am Pra-
xisbedarf ausgerichtet. Das Angebot bietet eine deutlich bessere Informations-
und Entscheidungsgrundlage fiir den Arbeitsalltag im Vergleich zur derzeitigen
Situation.

Ubergreifend soll mit der Studie ein handfester Entwicklungsbeitrag zur nach-
haltigen Aufgabenerfillung bei knappen Ressourcen und zur Steuerung von
offentlichen Unternehmen geleistet werden.
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