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GELEITWORT DES HERAUSGEBERS

Mit diesem Arbeitsheft legt das KWI einen weiteren Beitrag zu aktuellen Fragen
des kommunalen Managements vor. Der Beitrag von Herrn Ramon Linhos basiert
auf dessen Dissertation am Lehrstuhl Public Management, die unter dem Titel
»Die Stadt als Konzern. Ansétze eines K onzernmanagements fir Kommunen und
ihre Beteiligungen* voraussichtlich Anfang 2006 beim Verlag Paul Haupt in Bern
erscheinen wird. Der Autor hat sich sowohl theoretisch wie empirisch griindlich
mit dem relativ neuen Phanomen der stadtischen Konzernstrukturen auseinander
gesetzt. In diesem Arbeitsheft wird vor alem die von Ramon Linhos durch-
gefiihrte Befragung unter zahlreichen deutschen GroR3stédten dargestellt und es
werden die Ergebnisse kommentiert.

Es wird deutlich, dass es in der Praxis zwar teilweise beachtliche Konzernstruk-
turen gibt, dass die Grof3stédte jedoch in der Regel noch nicht angemessen auf die
neuen Herausforderungen des Konzernmanagements reagiert haben. Der Autor
zeigt hierzu einige Ansdtze und Konzepte auf, die allerdings in seinem oben
genannten Buch wesentlich vertiefter behandelt werden. Das KWI freut sich, mit
diesem Arbeitsheft eine weitere Liicke im empirischen Wissen Uber die sich in
Deutschland immer stérker herausbildenden stadtischen Konzernstrukturen
schlief3en und auch einige Anregungen zum Konzernmanagement geben zu kon-
nen. Herrn Linhos sei fUr seinen Beitrag zu diesem KWI-Arbeitsheft sehr herzlich
gedankt.

Prof. Dr. Christoph Reichard
Stellvertretender Geschéftsfilhrender Direktor des KWI

KWI-Arbeitshefte 11
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VORWORT DES AUTORS

Dem hier vorgelegten Beitrag liegt eine empirische Untersuchung zugrunde, an
der im Fruhjahr 2004 bundesweit Stadte unterschiedlichster Pragung teilgenom-
men haben. Die Verdffentlichung durch das Kommunalwissenschaftliche Institut
der Universitét Potsdam soll dazu beitragen, Informationen zur stédtischen Kon-
zernbildung zur Verflgung zu stellen. Im Mittelpunkt der Betrachtung steht hier
der empirische Blick auf den Konzern Stadt. Erganzend ist Ziel, ein Modell fur
eine kommunale Konzernsteuerung unter Berilicksichtigung jingerer Ansétze der
verwaltungswissenschaftlichen Forschung (Stichwort des ,, Gewdahrleistungsstaa-
tes') zu skizzieren. Hierzu wird im Vorlauf der Ansatz eines kommunalen Kon-
zerns einer theoretischen Analyse unterzogen. Abschlief3end wird die Skizze einer
~kommunalen Gewéhrleistungs-Holding* einschliefflich eines kurzen Ausblicks
entworfen.

Die kommunale Konzernbildung ist ein Thema innerhalb des Forschungsgebietes
des Public Management, das aus der zunehmenden Tendenz der Stédte resultiert,
Aufgaben aus der Kernverwaltung auszugliedern. Entscheidungen, offentliche
Aufgaben in unterschiedlichsten ingtitutionellen Arrangements vom traditionellen
Amt oder Fachbereich Uber hybride kommunale Organisationsformen wie der
Sonderrechung, dem (optimierten) Regiebetrieb oder dem Eigenbetrieb bis hin zur
stadtischen Eigen- oder Beteiligungsgesellschaft in privater Rechtsform zu erbrin-
gen, fuhren zu Strukturen, die im privaten Sektor als Konzerne klassifiziert wiir-
den. Aus dieser Entwicklung entsteht Forschungsbedarf sowohl aus Perspektive
der Wissenschaft als auch der kommunalen Praxis.

An dieser Stelle gedankt sei insbesondere Herrn Prof. Dr. Reichard und dem KWiI
far die Moglichkeit der Verdffentlichung sowie nattirlich den Teilnehmern an der
Umfrage.

Dr. Ramon Linhos'

"Der Verfasser ist Mitarbeiter im Beteiligungsmanagement einer Stadtverwaltung.

KWI-Arbeitshefte 11
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DER KONZERN STADT —ZUM VERANDERTEN BILD
DER KOMMUNEN UND IHRER BETEILIGUNGEN

» Konzernist in den letzten Jahren ein rechtes Modewort
geworden, das viele recht oft gebrauchen, ohne imstande zu sein,
genau anzugeben, was sie darunter verstehen.”*

1. AUSGANGSLAGE UND PROBLEMSTELLUNG: DER
KONZERN STADT

Die kommunale Landschaft ist in den vergangenen Jahren zunehmend bunter
geworden. Dies gilt zunéchst hinsichtlich der inneren Strukturen der Kreise, Stadte
und Gemeinden und der dortigen signifikanten Veradnderungen in den Aufgaben,
bei den zur Anwendung gelangenden Instrumenten, den Steuerungsmechanismen,
aber auch im Selbstversténdnis als Dienstleister. Die wachsende Vielfalt spiegelt
sich dartiber hinaus in einer immer komplexer werdenden Organisationsstruktur
der Kommunen wider. Immer mehr Leistungen werden auf3erhalb der traditionel-
len Kernverwaltung in alternativen institutionellen Arrangements erbracht, wie
beispielsweise in Regiebetrieben und Sonderrechnungen, in Eigenbetrieben, in
Zweckverbanden, in privatrechtlichen Gesellschaftsformen als Eigengesellschaf-
ten oder auch a's gemischtwirtschaftliche Unternehmen unter Beteiligung privater
Dritter (, PPP-Modéll€").

Urs&chlich fir diese seit inzwischen mehreren Jahrzehnten international beobacht-
baren (vgl. z.B. Kamarck 2003 sowie Banner 2003 und Difu 2003b) und seit
Anfang der 90iger Jahre des vergangenen Jahrhunderts auch in Deutschland u.a.
unter dem Schlagwort des ,, Neuen Steuerungsmodells® diskutierten Entwicklun-
gen (vgl. Jann u.a. 2004 sowie Held 2000: 13) ist ein Konglomerat mehrerer Ein-
flisse. Alswesentliche sollen hier genannt werden die desol ate Finanzsituation der
Kommunen mit der Notwendigkeit, Uber einmalige Effekte hinausgehende
Maldnahmen zu ergreifen (vgl. Reichard 1997a: 60f., ders. 1997b: 50ff., ders.
1996, sowie Naschold 1995 und Budaus 1998), das veranderte Anspruchsverh-
alten der Blrger gegenuber ,ihrem Dienstleister Stadt“? ein wachsendes
Steuerungsbediirfnis seitens der Kommunalpolitik hinsichtlich der gesamten
stédtischen Einrichtungen, die zunehmende Komplexitét kommunaler Aufgaben
(vgl. bspw. Giupner 2003, Walter 2004 und Snethlage 2001) und last but not least
verdnderte Rahmenbedingungen gemeindlicher Aktivitéten durch zunehmende

' Passow, R.: Betrieb, Unternehmung, Konzern, Jena 1925 (zitiert nach Borchers 2000: 25)

2 Zu diesem veranderten Verstandnis und der weitergehenden Diskussion biirgerschaftli-
chen Engagements vgl. u.a. Bogumil/Holtkamp/Schwarz (2003) sowie Bogumil/KiRler
(1997) und Reichard (2002c).

KWI-Arbeitshefte 11



10 Ramon Linhos

Liberalisierung traditionell reglementierter Markte®. Als Ergebnis dieser Einfllsse
sehen sich die Stadte in Abgrenzung zu jahrzehntelang ,, bewéahrten” Handlungs-
und Entscheidungsmustern zum Beginn des 21. Jahrhunderts grundlegend veran-
derten Anforderungen an ihre Steuerung gegeniiber.

Einer der Ansétze, mit dessen Hilfe die Kommunen diesen Herausforderungen zu
begegnen versuchen, ist die angefihrte Ausgliederung von Aufgaben aus der
Kernverwaltung, d.h. aus der Fachbereichs-, Amter- und Referatsstruktur. Die
resultierenden institutionellen Strukturen in den Kommunen wirden im privat-
wirtschaftlichen Bereich auf Grund Ihrer Merkmale und Wirkungsmechanismen
alsKonzerneklassifiziert. Hierzu stellen bei spiel sweise Reichard/Rober fest: ,, Die
Gesamtstruktur offentlicher Einrichtungen wird im Sinne von Holdingmodellen
umgestaltet.” (Reichard/Réber 2001: 377; hierzu auch Fiedler/Vernau 2001: 29
sowie Beckhof/Pook 2001). An dieser Stelle deutlich wird die Schnittmenge einer
Fragestellung aus der Disziplin ,,Public Management* mit Fragen der Konzern-
theorie und —praxis, die zu der (noch) ungewohnlichen Verkniipfung von ,,Kom-
munen* und ,, Konzernen* fuhrt. Fur entsprechende Uberlegungen gilt ebenso wie
fur Untersuchungen zu privaten Konzernen, dass ,,der Konzern ... weder in einer
geschlossenen Theorie noch im Gesetz* (Theisen 1991:1 sowie ders. 1998) umfas-
send und abschlief3end abgebildet ist. Dabei ,, (verlangt) das real vorhandene und
sténdig an Bedeutung zunehmende — aber rechtlich nicht existente — Gebilde Kon-
zern (...) konzernspezifische Antworten auf konzernspezifische Fragestellungen
und Herausforderungen.” (Zitat aus dem Vorwort eines von K iiting/Weber heraus-
gegebenen Tagungsbandes, K (iting/Weber 1995). Gegeniiber der Alternative einer
Einheitsunternehmung respektive einer Kommunalverwaltung nach traditionellem
Muster a'srechtseinheitlich verfasster Organisation ergeben sich im Konzern zahl-
reiche Fragestellungen auf Grund der Komplexité und Pluralitdt konzernaler
Strukturen.

Hieraus resultiert Bedarf an wissenschaftlicher Aufarbeitung. Es geht um die
Koordination der entstehenden komplexen Systeme aus unterschiedlichen institu-
tionellen Arrangements, die an der Schnittstelle zwischen marktlicher und hier-
archischer Steuerung stehen.* Aus diesen Uberlegungen leiten sich die Ziele dieses
Beitrages ab.° Es soll eine wissenschaftliche Fundierung des kommunalen Kon-
zerns erfolgen. Im Mittelpunkt der Betrachtung steht dabei hier der empirische
Blick auf den Konzern Stadt. Erganzend ist Ziel, ein Modell fur eine kommunale

®  Vgl. zu sich wandelnden Rollen von Verantwortlichen kommunaler Ausgliederungen Edeling
(2002: 129). Zum internationalen Vergleich Wegener (2002). Zu Zwangdagen kommunaler
Unternehmen Brede (2003: 180), Breitkreuz (2002: 217) und Schwintowski (2003: 285ff.).

¢ Zur Schiwese des Konzerns ds hyhrider Organisationsform ,, zwischen Unternehmung und Markt*
(Orddheide 1986: 293) vgl. auch Braun (1987: 2 u. 5): ,, Der Konzem i ... éine Unternehmensform,
fur die weder die hierarchische Binnengtruktur noch die Marktabgrenzung sdbsverséndiich snd.*
Gleich lautend die Einschétzung bel Schildbach (1992: 8), der ,, Konzerne a's Koordinationsform zwi-
schen Markt und Unternehmen'* bezeichnet.

> Dem Beitrag zugrunde liegt ein Promotionsprojekt der Universitét Potsdam, Lehrstuhl Public
Management, Prof. Dr. Christoph Reichard.

KWI-Arbeitshefte 11
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Konzernsteuerung unter Berticksichtigung jingerer Ansétze der verwaltungswis-
senschaftlichen Forschung (Stichwort des ,, Gewahrleistungsstaates*) zu skizzie-
ren. Die Struktur des Textes folgt diesen Zielen. Zunéchst wird im Vorlauf der
Ansatz eines kommunalen Konzerns einer theoretischen Analyse unterzogen. Die
anschlief3ende empirische Darstellung bildet dann einen Schwerpunkt. Abschlie-
Rend wird die Skizze einer ,kommunalen Gewahrleistungs-Holding" einschlief3-
lich eines kurzen Ausblicks entworfen.

2. DER KOMMUNALKONZERN IN DER THEORETISCHEN
ANALYSE

Die theoretische Analyse des kommunalen Konzernsist durch dessen intermediére
Stellung gepragt. Zum einen stellt der Konzern eine hybride Koordination zwi-
schen den beiden Formen ,Markt" und ,Hierarchie" dar mit konzerntypischen
Sachverhalten, die es zu beriicksichtigen gilt. Zum anderen ist die Analyse kom-
munaler Konzernstrukturen naturgemél® durch besondere verwaltungstypische
Spezifika beeinflusst. Somit ist eine wissenschaftliche Betrachtung des Konzerns
Stadt gehalten, die Aspekte in der Schnittmenge aus konzerntypischen und verwal-
tungstypischen Sachverhalten herauszufiltern und zu einer Analyse signifikanter
Fragen kommunaler Konzerne zu verdichten. Diesist —wie haufig bel zeitgemé-
Ben verwaltungswissenschaftlichen Betrachtungen — nur unter Beriicksichtigung
unterschiedlicher Wissenschaftsdisziplinen mdéglich. In diesem Beitrag werden
hierzu in Vorbereitung der empirischen Betrachtung Aspekte der Rechtswissen-
schaften, der Neuen Institutionendkonomie und des Konzeptes der Management-
Holding herausgegriffen.

2.1 Grundlegung des kommunalen Konzerns aus rechtswissenschaftlicher
Per spektive

Zunéchst wird die rechtssystematische Konzernterminologie hinsichtlich ihrer
Ubertragbarkeit auf kommunale Konzernstrukturen untersucht, werden kommu-
nale Konzerne systematisiert und wird ihre Entstehung betrachtet. Mit Hilfe dieser
grundlegenden Informationen soll begriffliche Eindeutigkeit erreicht werden und
moglichen Versténdnis- oder Akzeptanzproblemen bei der noch ungewohnten
Kombination von ,Konzern* und ,, Kommune* begegnet werden.

Die Rechtswissenschaften definieren den Konzern aus unterschiedlichen Perspek-
tiven heraus. Fiir die Diskussion stark pragend sind die Normen des Aktienrechtes,
das in den 88 15 bis 18 des Aktiengesetzes (AktG) verbundene Unternehmen als
rechtlich selbsténdige Unternehmen unter einer einheitlichen Leitung definiert.
Der zweistufige Ansatz des Aktienrechtes, Uber den die Konzerneigenschaft einer
Unternehmung ermittelt wird, ist auf die kommunale Situation Ubertragbar:
Zunéchst muss ein beherrschender Einfluss des Anteilseigners Uber seine Tochter-
unternehmen vorliegen (,, widerlegbare” Abhangigkeitsvermutung des § 17 AktG).

KWI-Arbeitshefte 11



12 Ramon Linhos

Wird diese Vermutung der Abhangigkeit nicht widerlegt, resultiert auf einer zwei-
ten Stufe die ,,unwiderlegbare” Konzernvermutung des 8 18 AktG, sobald die
Moglichkeit zur Einflussnahme durch die Konzernmutter auch tatséchlich genutzt
wird. Eine Konzerneigenschaft ist in kommunalen Beteiligungsstrukturen tber die
Hohe des stadtischen Gesellschaftsanteils nachweisbar sowie u.a. Uber die Beset-
zung der Gesellschaftsgremien mit gemeindlichen Mandatstrdgern, Uber perso-
nelle Verknlpfungen in Leitungsfunktionen u.& Die grundsétzliche Frage, ob eine
Kommune Unternehmensféhigkeit im juristischen Sinne besitzen kénne, wird zwi-
schenzeitlich ebenfalls zustimmend beantwortet (vgl. z.B. Fett 2000: 180ff., sowie
Schneider 1985).

Auch die Prifung an Hand weiterer juristischer Normen wie dem Handelsrecht
(,,Control-Konzept* des § 290 Handelsgesetzbuch) und dem Publizitatsgesetz
(insbesondere § 11 PublG) bestétigt in Anlehnung an die Uberlegungen zum Akti-
enrecht die kommunale Konzerneigenschaft, wobei Spezifika der unterschiedli-
chen Normen zu berticksichtigen sind (z.B. quantitative Merkmale des PublG mit
unterschiedlichen Bewertungsfolgen je nach Grof3e der Stadt).

Die rechtssystematische Konzerneigenschaft von Stédten ist somit gegeben, wenn
auch abhéngig von der individuellen Steuerungssituation vor Ort. Festzuhalten ist
alerdings, dass die Definition des kommunalen Konzerns ebenso wie die des pri-
vaten alein aus dem rechtswissenschaftlichen Paradigma heraus formal-normativ
verhaftet bleibt und Abgrenzungsprobleme aufwirft (z.B. bei der Diskussion der
~€inheitlichen Leitung”). Die Betonung des formalen Kriteriums der rechtlichen
Selbsténdigkeit der einzelnen Konzernunternehmen (,,rechtliche Vielheit") steht
dabei der 6konomischen Perspektive der ,wirtschaftlichen Einheit* in Bezug auf
Planung, Entscheidung und K oordination gegentiber.

Ebenfalls aus der juristischen Sicht heraus geprégt sind Ansétze, Konzerne hin-
sichtlich bestimmter Merkmale zu klassifizieren. Die haufig anzutreffende Kenn-
zeichnung als Aktien-, GmbH- oder (seltener) Personengesellschaftskonzern
richtet sich nach der Rechtsform der Konzernunternehmen, d.h. der Konzerntéch-
ter (vgl. hierzu z.B. Zhang 1996: 42). Der kommunale Konzern wird wegen der
Dominanz der Gesellschaft mit beschrénkter Haftung als Rechtsform stadtischer
Unternehmen in der Regel ein GmbH-Konzern sein, seltener ein AG-Konzern. Die
Option einer Gleichordnung der Konzernunternehmen auf einer hierarchischen
Stufeist bei einer Kommune faktisch nicht darstellbar. Der Regelfall des Konzerns
Stadt ist damit der Unterordnungskonzern. Beziiglich der Intensitét der Konzern-
verbindung kénnte mit Blick auf kommunale Eigengesellschaften von Eingliede-
rungskonzernen ausgegangen werden. Dem widerspricht allerdings die Ubliche
Intention einer gegentiber der Kernverwaltung hohen Autonomie kommunaler
Ausgliederungen, d.h. eine angestrebte Steuerung gerade nicht wie eine (rechtlich
selbstandige) ,, Abteilung® der Konzernmutter. Auch eine Einstufung als Vertrags-
konzern scheidet wegen resultierender Effizienzverluste und mangels bisher in der
Praxis bekannt gewordener Beherrschungsvertrége zwischen Kommunen und

KWI-Arbeitshefte 11
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Ausgliederungen regelméafdig aus. Im Ergebnis ist auf Grundlage einer ,, Negativ-
Vermutung® zu Lasten von Vertrags- und Eingliederungskonzernen von fakti-
schen kommunalen Konzernen als Regelfall auszugehen.

Versucht man, kommunale Konzernstrukturen darber hinaus Uber Merkmale
ihrer Entstehung zu analysieren (, Konzerngenese"), werden Abweichungen zur
Betrachtung privater Konzerne deutlich. Der Aufbau neuer Geschéftsfelder als
Ergebnis strategischer Planungen ist nur in seltenen Fallen in Stadten zu erwarten
(z.B. Ubertragung neuer Aufgaben durch tibergeordnete staatliche Instanzen, Ent-
scheidungen der Gemeinde im Rahmen der Selbstverwaltungsgarantie des Artikel
28 Grundgesetz). Gleiches gilt fir die kommunale Konzernbildung durch den
Erwerb von Beteiligungen.® Die , klassische* Form kommunaler Konzernierung’
ist vielmehr die Ausgliederung vorhandener Aufgaben aus der Kernverwaltung in
aternative institutionelle Arrangements?

2.2. Okonomische Aspekte des K onzerns Stadt
2.2.1 Ausgangsuberlegungen

Fir die 6konomische Betrachtung des Konzerns Stadt gilt die Pramisse, diesen als
Ergebnis eines dynamischen Prozesses zu verstehen und damit die formal-juristi-
sche Ebene Uiber das Merkmal der rechtlichen Selbstandigkeit der Konzernttchter
(,rechtliche Vielheit*) hinaus zu verlassen. Pragendes 6konomisches Merkmal des
Konzernsist seine Struktur a's wirtschaftliche Handlungs- und Entscheidungsein-
heit (,wirtschaftliche Einheit*): Die Gesamtstadt mit Kernverwaltung und Aus-
gliederungen a's Konzern.

Die Sichtweise auf die Gesamtstadt als Konzern bestreitet nicht Unterschiede zum
privaten Konzern beispiel sweise hinsichtlich der Rechtsnatur einer Kommune und
ihrer Steuerungslogik. Sie soll allerdings neben einer Systematisierung des
Konzernbegriffs etwaige ,Widersténde® gegen den Terminus des Kommu-
nalkonzerns beseitigen helfen. In Vorbereitung der 6konomisch geprégten Anal-
yse wird folgende Anngherung an den kommunalen Konzern vorgeschlagen:®

® Allerdings sind in jlingster Zeit Entscheidungen zu beobachten zur (Re-)Integration von Aufga
ben in stédtische Gesdlschaften (zum Tell a's deren Tochtergesellschaften), insbesondere zur
Erfiillung vergaberechtlicher VVorgaben und zur besseren K apazitétsaud astung.

" Die Bildung eines Begriffes, mit dessen Hilfe diese Entwicklung in den Kommunen gekenn-
zeichnet werden kann, steht noch aus. In Anlehnung an Prozesse in privaten Unternehmen und
die dortige Bezeichnung kann von ,kommunaler Konzernierung' gesprochen werden. Der zuge-
gebenermalien etwas sperrige Begriff bietet dabei den Vorteil, umfassender angelegt zu sein ds
belspielsweise, Konzernentstehung' mit Betonung der formalen Umsetzung (z.B. aus rechtlicher
Perspektive durch Gestaltung von Gesdllschafterstrukturen). Auch ist er noch nicht inhatlich
belegt wie z.B. ,Konzernentwicklung' als Ausdruck fir strategische Entscheidungen und deren
Umsetzung zu Gunsten des Konzerns.

®  Vgl. zu Rechtsformen kommunaler Ausgliederungen z.B. Hille (2003: 33-44), Ade (1997: 32ff.)
sowie Neumann (1996: 38f.).

°  InAnlehnung an Theisen (1991: 23 und 128). Vgl. auch Morner (1997: 54f.).

KWI-Arbeitshefte 11



14 Ramon Linhos

Als kommunaler Konzern soll jede Mehrheit juristisch selbstandiger wie
unselbstandiger Unternehmen und Organisationseinheiten einschlief3-
lich der Kernverwaltung auf kommunaler Ebene bezeichnet werden, die
als wirtschaftliche Einheit in personeller, funktioneller oder strukturel-
ler Hinsicht zeitlich befristet oder auf Dauer ein demokratisch legiti-
miertes, gemeinsames Offentliches Ziel verfolgt, welches im Rahmen
entsprechender Planungen und Seuerungsinstrumente Berlicksichti-
gung findet.

Aus dem okonomischen ,, Instrumentenkasten stehen unterschiedliche Anséitze
fur die Analyse des kommunalen Konzerns zur Verfiigung. So liefert beispiels-
weise die Koalitionstheorie Beitrége, in dem sie die Betrachtung des Konzerns al's
eine homogene Einheit zu Gunsten einer Sichtweise als Koalition einzelner, indiv-
idueller Wirtschaftssubjekte verandert (vgl. u.a. Schenk 1996: 23). Die Systemthe-
orie versteht den Konzern a's ,ein geordnetes System von Elementen, ... zwischen
denen Beziehungen bestehen® (Zhang: 1996: 92). Das Instrumentarium der
neoklassischen Theorie der Unternehmung schliefdlich zeigt insbesondere die
Bedeutung von Synergien fir die kommunale Konzernierung auf, kommt allerd-
ings auf Grund der stark theoriegeleiteten Modellpramissen an seine Grenzen bei
Analyse der komplexen und dynamischen Aspekte des Konzerns Stadt.”

Im Folgenden werden zwei weitere dkonomische Ansétze herausgegriffen: Die
Neue Institutionendkonomie und das Konzept der Management-Holding.

2.2.2 Analyse kommunaler Konzerne anhand ausgewahlter Aspekte der Neuen
Institutionentkonomie

Bei der Analyse privater Konzernorganisationen werden Uberlegungen der Neuen
I nstitutionentkonomie bereits seit einiger Zeit diskutiert (vgl. beispielsweise Mel-
lewigt 1995: 60). Den Transfer auf die kommunale Situation regt u.a. Reichard an,
indem er festhélt, ,dass eine Reihe von institutionendkonomisch begriindeten
Handlungsempfehlungen ... durchaus plausibel erscheinen. (Reichard 2002a
599). In Anlehnung an eine Definition privatwirtschaftlicher Konzerne (vgl. Hoff-
mann 1993: 60) kann die Entstehung bzw. die Existenz kommunaler Konzerne
transakti onskostentheoretisch wie fol gt begriindet werden: Nach der Transaktions-
kostentheorie entstehen kommunale Konzerne dann, wenn die Koordinationsko-
sten zur Erbringung einer oOffentlichen Aufgabe in der traditionellen
Kernverwaltung (d.h. in der Hierarchi€) grof3er sind als die Kosten, die durch die
Erbringung in einer Konzernorganisation entstehen. Kommunale Konzerne sind
demnach 6konomisch sinnvall, wenn die Verbundvorteile die erhthten Komplexi-
tatskosten Uberwiegen.

Ausgangspunkt ist die Stellung des Konzerns als hybrider Koordinationsform, mit
der Potenziale marktlicher und hierarchischer Koordination jeweils effizient kom-

° Vgl. hierzu beispielhaft die Ausfiihrungen bei Schenk (1996) zu privaten Konzernen.
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biniert werden kénnen.™ Die Betrachtung von Transaktionskosten macht denkbare
Kostenvorteile konzernaler Strukturen gegentiber traditionellen V erwal tungsstruk-
turen zumindest auf analytischer Ebene deutlich. Die mdgliche Reduzierung von
Anbahnungs-, Vereinbarungs- und Kontrollkosten kann auch fur éffentliche Kon-
zerne als relevant identifiziert werden. Dartiber hinaus bieten die Strukturmerk-
male des Konzerns der Kommune die Méglichkeit, notwendige Anpassungen an
verdnderte Rahmenbedingungen kosteneffizient vorzunehmen. Zentrale Probleme
transaktionskostentheoretischer Betrachtungen bleiben alerdings die haufig
schwierige Operationalisierbarkeit des Transaktionskostenbegriffes, die Messung
der Kosten sowie nicht selten eine fehlende empirische Bestétigung theoretischer
Ergebnisse. Hierauf wird an spaterer Stelle noch eingegangen.

Aus diesem Grunde empfiehlt es sich, die institutionentkonomische Betrachtung
des Kommunalkonzerns um Ansétze der Prinzipa-Agenten-Theorie zu erganzen.
Die Adaption der dortigen Uberlegungen auf die kommunale Situation ist moglich
(Definition der Akteure: Wer ist Prinzipal, wer Agent? Bestimmungsgriinde kom-
munaler Konzernierung, Analyse der ,, Zentrifugad tendenzen kommunaer Ausglie-
derungen). Ingrumente des Agency-Ansatzes (z.B. Berichts- und Kontrollsysteme,
Beteiligung des Agenten am Ergebnis, agency-orientierte Vertragsgestaltung im
Konzern) sind fur den Konzern Stadt alerdings differenziert zu bewerten. Die
Anwendung streng agency-methodischer Instrumente birgt das Risiko von Fehl-
steuerungen, da eine mogliche intrinsische Motivation von Akteuren zerstort wird
(vgl. beispielsweise Sliwka 2003). Ebenso ist eine rein vertragseffiziente Steue-
rung des Kommunalkonzerns mit dem Ziel, so genannte ,,vollsténdige* Vertrage
abzuschliefen, nicht Erfolg versprechend. Sinnvoller erscheint die Entwicklung
relationaler, d.h. unvollstandiger Vertrdge, auf die die Theorie der Verfigungs-
rechte (Property-Rights-Theorie) hinweist. Diese langfristigen Vertrége bertick-
sichtigen die Nichtplanbarkeit komplexer Systeme wie das eines Konzerns Stadt
und versuchen nicht, ale denkbaren Félle ex-ante zu regeln.

2.2.3 Der Beitrag des Konzeptes der Management-Holding fir die Analyse kom-
munaler Konzer norganisationen

Neben den Ansétzen der Theorie rationalen Handel ns bildet die Managementlehre
ein weiteres Fundament des New Public Management. Dem liegt ein Verstandnis
zu Grunde, , das davon ausgeht, dass es universell glltige Gestaltungsprinzipien
von Management gibt, die sowohl auf private als auch auf 6ffentliche Einrichtun-
gen angewendet werden kdnnen.” (Reichard/Rdber 2001: 375). Die Analyse stad-
tischer Konzerne kann sich diese Sichtweise zu Eigen machen, indem das aus der
(Re-) Strukturierung privater Konzerne bekannte Konzept der Management-Hol-

% Hierzu Mdlewigt (1995: 58) ,,Die Ausweitung der unternehmensinternen Koordination erfolgt
... solange, bis die Grenzkosten der hierarchischen Koordination denen der marktlichen Koordi-
nation entsprechen. Danach erfolgt ... eine Ablésung der Hierarchie durch den Markt.“ Vgl.
beziiglich der Schnittmenge zur Organisationstheorie auch Edeling/Jann/Wagner (1999).
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ding auf den Konzern Stadt transferiert wird. Der Beitrag des Konzeptes liegt
dabei vorrangig in der Typisierung. Es ist somit als , Teilbereich einer interdiszi-
plinéren, anwendungsbezogenen Managementlehre* (Ott 1996: 280) zu sehen.
Ansatzpunkt ist die Uberlegung, dass ,Konzerne ab einer bestimmten Konzern-
grofie von der Stammhausstruktur zur Holdingstruktur wechseln, da sie die trans-
aktionskostenminimale Konzernorganisationsform darstellt.” (Mellewigt 1995:
60). Das Konzept der Management-Holding entspricht in Abgrenzung zum tradi-
tionellen Stammhauskonzern einem Versténdnis des Konzerns als eine dezentrale
Geschéftsbereichsorganisation. Die selbstandigen Konzerneinheiten auf der zwei-
ten Hierarchieebene zeichnen dabei fir die operative Tétigkeit und die Strategie
ihres Bereiches verantwortlich, die Konzernzentral e bestimmt die Gesamtstrategie
unter weitestgehender Wahrung der Autonomie der Teileinheiten (vgl. z.B. Bih-
ner 1989: 230). In Abweichung zum starren juristischen Verstandnis bietet das
Konzept den Stadten dabel die Mdglichkeit, die,, Selbsténdigkeit* der Konzernein-
heiten bzw. im Gegenzug ihre Verknipfung mit der Kommune nach ¢konomi-
schem Kalkil zu verstehen. Neben den privatrechtlichen Ausgliederungen konnen
dadurch auch die (rechtlich unselbsténdigen) Einheiten aulRerhalb der Kernverwal-
tung al's zum Kommunalkonzern gehrend gelten, z.B. Sonderrechnungen, Regie-
betriebe usw. (,Hybriden"). Bihner verwendet fur diese Strukturen im privaten
Sektor den Begriff der ,, atypischen Management-Holding* (Buhner 1993: 25 u. 32).
Ahnlich wie bei den Uberlegungen zur Neuen Institutionendkonomie sind auch
beim Konzept der Management-Holding Adaptionen an die kommunale Situation
vorzunehmen. Unter Beriicksichtigung der Struktureinheiten einer stédtischen
Management-Hol ding-Organisation (Spitzen-, Grund- und etwaige Zwischenein-
heiten sowie mogliche Zentralbereiche), ihrer Bestimmungsgriinde sowie der Vor-
aussetzungen fur ihre Entwicklung kann das Verstéandnis des Konzerns Stadt wie
folgt erweitert werden (in Anlehnung an Ostmann 1994 4 u. 264):

Die kommunale Management-Holding als Struktur- und Fihrungskon-
zept stellt eine dezentral orientierte Form einer Konzernorganisation in
Kommunen dar. In ihr erbringt unterhalb einer Spitzeneinheit des Kon-
zernverbundes eine Vielzahl von Grundeinheiten demokratisch legiti-
mierte Offentliche Leistungen. Grundeinheiten sind die Kernverwaltung,
Organisationseinheiten an der Schnittstelle zwischen &ffentlichem Recht
und Gesellschaftsrecht und rechtlich selbsténdige Beteiligungen. Zwi-
schen den Organisationseinheiten der verschiedenen Konzernebenen
besteht eine hol dingspezfische Aufgabenverteilung.

Bei fortschreitender Dezentralisierung kann sich die Holdingstruktur zu einem
strategischen Netzwerk entwickeln. Dessen Zusammenhalt wird Uber ein strategi-
sches Management erreicht, in dem neben Rechten und Pflichten konzernkultu-
relle Aspekte wie Verhandlungen und Konsens an Bedeutung zunehmen.
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3. DIE EMPIRISCHE SICHT AUF DEN KONZERN STADT

In den bisherigen Ausfiihrungen wurde ein analytisch-deduktiver Bezugsrahmen
zum Konzern Stadt entwickelt. Dieses Vorgehen wére unvollstdndig ohne einen
Abgleich der theoretisch erarbeiteten Ergebnisse mit der tatsachlichen Situation.
Hoke spricht in diesem Zusammenhang von einer ,deskriptiv-vergleichenden
Bestandsaufnahme" (Hoke 2001: 141). Diese Bestandsaufnahme soll als Schwer-
punkt dieser Arbeit die empirische Beschreibung und Interpretation des Konzerns
Stadt ermdglichen (Beschreibung des Ist-Zustandes kommunaler Konzernbil-
dung). Die zentrale Frage der Analyseist: , Was gibt es an Konzernstrukturen und
—mechanismen in der deutschen Kommunalverwaltung?*.? Zur Beantwortung
werden Teilaspekte untersucht (z.B. V erselbstandigungstendenzen der Ausgliede-
rungen, Motive fir Konzerniberlegungen, Steuerungsinstrumente, Erwartungen
der Stadte fir die Zukunft). Empirischer Untersuchungsgegenstand ist somit diein
den bisherigen Ausfiihrungen dieser Arbeit als,,Konzern Stadt” herausgearbeitete
kommunale Organisationsstruktur, die aus verstérkter Ausgliederung stédtischer
Aufgaben aus der traditionellen Verwaltungsstruktur und den resultierenden Ver-
sel bstandigungstendenzen entsteht.

3.1 Die Ausgangslage: Erste Fakten zum Konzern Stadt

Der kommunale Konzern ist zunehmend Gegenstand von Beratungs- und Semi-
narangeboten entsprechender Anbieter. Das Thema findet sich dartber hinaus
immer haufiger auf der Agenda kommunaer Erfahrungsaustausche:

»1n den letzten Jahren hat es nicht nur in der Freien Hansestadt Bremen
faktisch eine Konzernbildung gegeben. ... Die gemeinsame Klammer,
besonders die Konzernfihrungsinstrumente, sind noch entwicklungshe-
durftig. Der Wunsch nach flexiblen, ergebnisorientierten Einheiten, der
zur Konzernbildung gefuihrt hat, muss durch einen Rahmen erganzt wer-
den, der aus Konzernsteuerung, Controlling, Bindung an die Konzern-
mutter, Entwicklung einer Corporate Identity und Zielvereinbarungen
... besteht und fir alle Konzerneinheiten gilt.“*®

2 Vgl. auch Schenk (1996: 261) bel seiner empirischen Analyse privater Konzerne: ,, Zid ... mud
... sain, die Vorteilhaftigkeit der Organisationsform Konzern auch empirisch zu belegen. Es
bleibt zu ergriinden, in welchem Umfang die einzelnen Erkiérungsanstze fur die Entstehung von
Konzernen in der Realitét verantwortlich sind und inwiefern sie Anspruch auf Allgemeinguiltig-
keit erheben kdnnen.“  Schmidt (1993: 125) unternimmt in seiner Untersuchung von 75 grofien
und mittel sténdischen privaten Konzernen den Versuch, ein Konzept fir eine ,,integrierte Kon-
zernfiihrung” zu erarbeiten und richtet seine forschungd eitenden Fragen daran aus.

B Zitat aus eéinem Bericht Uber eine Fachkonferenz der KGSt (wiedergegeben im KGSt Info 09/
2004, S. 11).
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Diese Einschatzung eines kommunalen Praktikers spiegelt eine ausgepragte Sicht-
weise auf die von ihm vertretene Stadt als einen kommunalen Konzern wider. Sie
ist beispielhaft fiir ahnliche AuRerungen, auf die man inzwischen regel maRig wéah-
rend eines Gespraches tiber kommunale Beteiligungssteuerung trifft. So wird eine
~faktische® Konzernbildung identifiziert, deren Motiv ,,der Wunsch nach flexi-
blen, ergebnisorientierten Einheiten* sei. Als Losungsansétze fir resultierende
Steuerungsdefizite werden Anleihen aus der Steuerung privater Konzerne entnom-
men (,, Entwicklung einer Corporate Identity” usw., siehe obiges Zitat).

Dieser zunéchst nur subjektive Eindruck einer zunehmenden Relevanz von kom-
munalen Konzernorganisationen kann zwischenzeitlich auch empirisch bestétigt
werden. So sind die Ausgliederung kommunaler Aufgaben und die damit ein-
hergehenden V ersel bsténdigungstendenzen u.a. Gegenstand von Untersuchungen
des Kommunalwissenschaftlichen Instituts der Universitat Potsdam (KWI 2003
sowie Andersen u.a. 2004)*, des Deutschen Instituts fur Urbanistik (u.a. mit
Auswertungen kommunaler Beteiligungsberichte, Difu 2003a u. 2003b), des
Innenministeriums des Landes Nordrhein-Westfalen (Bericht 2001)** sowie weit-
erer Erhebungen®. Diese Arbeiten bestétigen Ubereinstimmend ein Ausmal? an
Ausgliederung kommunaler Tétigkeiten in Organisationseinheiten auf3erhalb der
Kernverwaltung (Uberwiegend in privatrechtliche Gesellschaften), das dazu fihrt,
dass etwa die Hélfte der stadtischen Mitarbeiter in diesen Gesellschaften arbeitet.
Ebenso wird etwa die Hélfte des ,,Umsatzes* dieser Stadtkonzerne au3erhalb des
kameralen Haushaltes erwirtschaftet. Zu dieser Entwicklung stellt das Difu fest:
~3chon auf den ersten Blick plastisch wird diese Konzernbildung durch einen
Blick auf die Organigramme der Beteiligungsstrukturen in den Stédten, ...“ (Difu
2003a: 35). Schneider konstatiert im Rahmen seiner empirischen Erhebung, ,, dal3
im kommunalen Sektor Konzernstrukturen Einzug gehalten haben. ... Der ,Kon-
zern Stadt’ ist also Redlitét geworden.” (Schneider 2002: 104). Die kommunalen
Beteiligungsportfolios sind dabel durch eine grofRe Bandbreite der Aufgaben
gepragt (, Offentliche Mischkonzerne*): , Es lassen sich eine Vielzahl von unter-
schiedlichen institutionellen Arrangements finden.” (Andersen u.a. 2004: 58).

Die Entscheidungen der Stadte, immer mehr ihrer Aufgaben auszugliedern, gehen
regelmaidig einher mit den bereits angesprochenen V ersel bsténdigungstendenzen
(, Zentrifugaltendenzen*) der Ausgliederungen als Folgeproblem kommunaler

*  DasKWI hat u.a die Beteiligungen deutscher Stédte der GroRenklassen 1-4 in Zusammenarbeit
mit der KGStim Rahmen eines L ehrforschungsprojektes unter der Leitung von Edeling/Reichard
untersucht. Andersen u.a. legen eine Erhebung des KWI (ber die Situation ausgewahlter kom-
munaler Sektoren vor.

% Hier werden 23 kreisfreie Stédte in Nordrhein-Westfalen einer Untersuchung ihrer , Betelli-
gungsverwaltung” unterzogen.

** Vgl. z.B. Schneider (2002) sowie Pech/Bahn (2002), letztere zum Beteiligungsmanagement 100
deutscher GroRstadte. Schefzyk (2000) hat die Beteiligungsberichte deutscher Kommunen hin-
sichtlich ihrer Eignung as Steuerungsinstrument analysiert.

KWI-Arbeitshefte 11



Konzern Stadt 19

Konzernierungsprozesse: ,, (Es ist) nur wenigen Sadten gelungen, die neue
Seuerungdogik in analoger Form auf die kormmunalen Unternehmen und Beteili-
gungen auszudehnen. Bisher fehlt in der Regel noch ein Ubergreifendes , Stadt-
konzernmanagement’” (Anderser/Reichard 2003: 16f.). Diese Problematik greifen
u.a Edding, Stolting und Wagner inihren Arbeiten auf.”

Zunéchst werden hier einige Falbeispiele illustriert, anhand derer zugleich die
erhebliche Bandbreite in der Umsetzung konzernorientierter stadtischer Organisa-
tionen schlaglichtartig gezeigt wird. Die Angaben basieren auf den Ergebnissen
einer Erhebung des Verfassers, auf die detailliert im nachsten Abschnitt eingegan-
gen wird.'® Die Fallbeispiele sind zur besseren Ubersicht nach der GroRe der
Stadte in drei Gruppen geordnet:

Beispielgruppe ,, kleine Stadte” (bis 100.000 Einwohner)

Inder Stadt A(45.000 Einwohner) werden trotz der eher geringen Zahl von 8 Aus-
gliederungen Konzepte flr eine Konzernorganisation erarbeitet. Geplant ist die
Ubernahme von Holdingfunktionen durch eine Anstalt des &ffentlichen Rechts
(A6R). Diese AOR soll ,rechtlicher Mittelpunkt” des Konzerns werden und
zugleich Steuerungsfunktionen ibernehmen. Daneben sind die zentrale Abstim-
mung von Aufgaben und die Bildung eines Personal pools zwischen Kernverwal-
tung und Beteiligungen vorgesehen.

Die Sadt B (80.000 Einwohner) hat ihre etwa 54 Ausgliederungen bereits einer
privatrechtlichen GmbH as Beteiligungsholding zugeordnet. Diese GmbH ist mit
den Beteiligungen u.a. Uber Ergebnisabfiihrungsvertrége und die Gesellschaftsver-
trdge verbunden. Die Steuerung der Ausgliederungen erfolgt durch den Aufsichts-
rat und die Gesellschafterversammlung der Holding-GmbH, die den Ratsgremien
gemal besetzt sind. Der Geschéftsfuhrer der GmbH ist Mitarbeiter der Stadt. Auf-
gaben werden bereits zentralisiert, Personal ausgetauscht.

In Stadt C (89.000 Einwohner) mit 25 Ausgliederungen wurde ebenfalls bereits
eine Holding-GmbH gegriindet, das Thema ,,Konzern Stadt* wird dort als , rele-
vant* eingestuft. Diese hohe Wertigkeit der Konzernorientierung spiegelt sich
dann alerdings (noch?) nicht in der weiteren instrumentellen und organisatori-
schen Umsetzung wider.

Beispielgruppe ,, mittlere Stadte” (bis 500.000 Einwohner)

Stadt D (240.000 Einwohner, ca. 15 Ausgliederungen) legt den Schwerpunkt ihrer
Konzernaktivitéten auf den instrumentellen Bereich. Es wurden u.a. neben einer
zentralen Konzernarbeitsgruppe dezentrale Projektgruppen fir Teilfragen einge-

" Vgl. Edeling (2002) und Eddling/Stolting/Wagner (2004).
18 Die Daten spiegeln den Sachstand wahrend der Umfrage wider, d.h. Friihjahr 2004. Die Darstel-
lung erfolgt dem Wunsch einiger Teilnehmer der Befragung gemal3 anonymisiert.
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richtet, ein Personalpool zwischen Kernverwaltung und Beteiligungen ist einge-
richtet, ein Konzernbetriebsrat wurde ins Leben gerufen, Aufgaben zentralisiert
usw. Diese Konzernorientierung wurde alerdings bis zum Befragungszeitpunkt
noch nicht durch ein Gbergreifendes Konzernmanagement, durch den (rechtlichen)
Rahmen einer Holding 0.4. strukturiert.

Die Stadt E mit einer vergleichbaren GroR3e (256.000 Einwohner) betrachtet die
dort as ,, Beteiligungsverwaltung” bezeichneten Aufgaben ebenfalls ausdriicklich
unter Konzerngesichtspunkten. Angestrebt sei die , Positionierung der Beteili-
gungsunternehmen im Gesamtkonzern“, wobei deren strategische Ausrichtung an
einem gesamtstadtischen Ziel zu erfolgen habe. Dieses 6ffentliche, gemeinwohlo-
rientierte Ziel charakterisiere zugleich bel alen Paralelen den Unterschied zu
einem , Indus-triekonzern“: ,, Die laufende Kontrolle der Beteiligungsunternehmen
im Hinblick auf ihre Rolle im &ffentlichen Gesantkonzern und den ... zu Grunde
liegenden offentlichen Zweck, also die ,Bandigung’ der entstehenden Zentrifu-
galkréfte, ist gerade im offentlichen Konzern nétig..." *°.

Stadt F als weiteres Fallbeispiel mittlerer Grof3e (165.000 Einwohner, ca. 24 Aus-
gliederungen) bindet ihre Beteiligungen u.a. im Rahmen so genannter ,, Konzern-
vorstandssitzungen® ein. Eine Konzernrichtlinie ist im Aufbau begriffen,
Aufgaben wurden zentralisiert bzw. werden im Rahmen der rechtlichen Mdglich-
keiten intern ausgeschrieben, ein Personalaustausch wurde etabliert. Besonderen
Wert legt diese Stadt auf die Erstellung einer Konzernbilanz — ein Projekt, mit
dem man bereits bundesweit in Erscheinung getreten ist.

Alsletztes Beispiel dieser Gruppe wird die Sadt G angefiihrt (275.000 Einwohner
bei knapp Uber 30 Ausgliederungen). Dort bestehen Besprechungstermine mit den
Geschéftsfuhrern der grofdten Gesellschaften im so genannten ,,Verwaltungsvor-
stand®, fur konzerntibergreifende Themen werden Projektgruppen eingerichtet.
Dariiber hinaus wurde ein ,, Konzernberichtswesen® etabliert. Die instrumentelle
und organisatorische bzw. rechtliche Umsetzung einer Konzernorganisation steht
gleichwohl bisher aus.

Beispielgruppe ,, grofie Stadte” (mehr als 500.000 Einwohner)

Stadt H mit 595.000 Einwohnern und etwa 130 Ausgliederungen setzt besondere
Prioritdten auf einen , konzerninternen Leistungsaustausch* und hat hierzu u.a.
eine so genannte ,regelmaldige Synergieberichterstattung” aufgebaut. Bisher in
Einzellfdllen erfolgt eine konzerninterne Personalgestellung, alerdings wurde
bereits ein ,, Konzernbeschéftigtenrat gebildet.

Alsletztes Beispid soll hier die Sadt | angefuhrt werden (496.000 Einwohner, ca.
70 Ausgliederungen), die bereits 1993 bundesweit recht grof3e Aufmerksamkeit

¥ Zitat entnommen aus einer | nternetverdffentlichung der Stadt E zu ,, Voraussetzungen und Chan-
cen eines modernen kommunalen Beteiligungsmanagements', 18. Méarz 2004.
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erzielt hat, indem sie ihre Beteiligungssteuerung in eine privatrechtliche GmbH
ausgegliedert hat (,, Beratungsgesellschaft fir Beteiligungsverwaltung*). Aufgabe
dieser Gesellschaft ist u.a die Unterstiitzung der Stadt beim Beteiligungscon-
trolling auf Basis eines EDV-gestiitzten Berichtswesens, die , klassische" Beteili-
gungsverwaltung mit Aktenfihrung usw., die Mandatsbetreuung und die Beratung
der Stadt bei strategischen Entscheidungen. Dartiber hinausist die GmbH auch fiir
Dritte als Beratungsgesel | schaft tétig. Trotz dieser friihen Entscheidungen Uber die
Gestaltung der Beteiligungssteuerung ist alerdings ein gesamtstadtisches kon-
zernorientiertes Verstéandnis bisher nicht erkennbar. Lediglich auf Ebene einzelner
Unternehmen wurden Hol dings gebildet.

Die hier einfihrend gegebenen schlaglichtartigen Informationen zur Empirie kom-
munaler Konzernbildung werden im nun folgenden Abschnitt umfassender bear-
beitet.

3.2 Empirische Analyse und I nterpretation kommunaler Konzerne

Im Gegensatz zu Konzernierungsprozessen in privaten Unternehmen, die insbe-
sondere in den neunziger Jahren des 20. Jahrhunderts Gegenstand empirischer
Untersuchungen waren?®, steht die wissenschaftliche Bestandsaufnahme der kom-
munalen Wirtschaftstétigkeit trotz maf3geblicher Fortschritte aus jingerer Zeit
weiterhin am Anfang. So wurden kommunale Beteiligungen und ihre Bedeutung
fur die gemeindliche Aufgabenerfiillung inzwischen betrachtet. |hre Steuerung
findet sich allerdings aus empirischer Sicht eher unter dem Stichwort ,,von der
Beteiligungsverwaltung zum Beteiligungsmanagement**. Erhebungen zu kommu-
nalen K onzernbildungsprozessen stehen bis auf Ausnahmen?? aus. Diesem wissen-
schaftlichen Handlungsbedarf wurde im Zuge der hier vorgestellten Erhebung
Rechnung getragen.

3.2.1 Das methodische Vorgehen

Der noch friihe Entwicklungsstand kommunaler K onzernbildungsprozesse hat bei
der methodischen Vorbereitung des empirischen Untersuchungsteils rasch erken-
nen lassen, dass nur eine differenzierte Methodik Erfolg versprechend ist. In den

® Vgl z.B. Bassen (1998: 194ff.), der Entscheidungsprozessein der Holding am Beispiel des Con-
trolling untersucht. Ebenso Schulte (1992) mit Erfahrungsberichten privater Holdingverantwort-
licher und Buhner (1996), der private Konzernzentralen einer Benchmark-Studie unterwirft.
Mehr a's 300 borsennotierte Konzerne hat Melewigt (1995: 140f.) in seiner empirischen Unter-
suchung zur Konzernorganisation und —fiihrung angeschrieben (Riicklaufquote 48%). Umfang-
reiche Hinweise auf die Empirie des privaten Konzerns bis zu Beginn der neunziger Jahre des 20.
Jahrhunderts liefert Debus (1990: 1, Fufdnote 1). Erhebungen zur Filhrungsorganisation in einer
strategischen Holding stellt Naumann (1994: 26) vor. Vgl. darliber hinaus die Untersuchungen
von Schmidt (1993) sowie von Hoke (2001) zu Entwicklungen im Konzernrechungswesen.

2 Vgl. hierzu die enfiihrenden Hinweise im ersten Abschnitt dieses Kapitels.

#?  Schneider (2002) beispidsweise andysert kommunade Konzernierungsprozesse aus einer
arbeitspalitischen Fragestellung heraus.
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vorbereitenden Gespréchen wurde deutlich, dass nicht wenige Ansprechpartner in
den Stadten beobachtbare V erbesserungen in der kommunalen Beteiligungssteue-
rung gedanklich gleichsetzten mit einer Konzernsteuerung. Erst durch Hinterfra-
gen der Strukturen und verwandten Steuerungsinstrumente, die eine tatsachliche
konzernorientierte Organisations- und Steuerungsphilosophie ausmachen, wurden
Defizite zwischen Anspruch und Wirklichkeit deutlich. Konzernghnliche kommu-
nale Strukturen sind zumindest formal bereits seit |angerem zu beobachten, letzt-
lich beginnend mit den einsetzenden Ausgliederungen kommunaler Aufgaben
etwa in den siebziger Jahren des vergangenen Jahrhunderts. Die beispielsweise in
dieser Zeit entstandenen Stadtwerke wiesen sehr schnell Verbund- und Holding-
strukturen auf, um insbesondere steuerliche Querverbiinde realisieren zu kdnnen.
Diese formale Entwicklung kommunaler Konzerne spiegelt sich u.a. in den Orga-
nigrammen der Beteiligungsberichte wider. Sie ist jedoch nicht gleich zu setzen
mit dem Anspruch, die entstehenden diversifizierten, konzernalen Strukturen im
Sinne einer effektiven und effizienten kommunalen Aufgabenerflllung wirksam
zu steuern. Allerdings hat dieser Anspruch in jingerer Vergangenheit wegen der
eingangs beschriebenen verdnderten kommunalen Rahmenbedingungen eine neue
Dynamik erlangt.

Implikation hierausist, fr die Untersuchung einen Methodenmix aus schriftlicher
Befragung sowie aus der Auswertung von persinlichen Gesprachen insbesondere
mit kommunalen Praktikern als Primérquellen und aus der Analyse von Beteili-
gungsberichten und dhnlichen Unterlagen a's sekundare Quellen zu wahlen. Mit
Hilfe dieses kombinierten Vorgehens kénnen Vortelle der einzelnen Methoden
genutzt und zugleich ihre Nachteil e reduziert werden:*

- Die schriftliche Befragung bietet eine hohe Vergleichbarkeit und Standar-
disierung und ermdglicht insoweit eine effiziente Abwicklung und Aus-
wertung auch grof3er Datenmengen. Qualitativ leidet sie alerdings an
einer moglichen Beeinflussung der Antwortenden durch die Gestaltung
der Fragen und etwaige vorgegebene Antwortoptionen. Vom Fragenden
nicht bedachte Aspekte bleiben ungenannt. Dartiber hinaus werden sub-
jektive Informationen, wie sie inshesondere in Gesprachen zu gewinnen
sind, nicht bekannt. Regelmaliig ist auch eine geringe Riicklaufquote zu
beméangeln. Dieses letzte Manko konnte in der Untersuchung faktisch
beseitigt werden, indem durch ziel orientierte Ansprache eines ausgewahl-
ten stédtischen Teilnehmerkreises eine Ricklaufquote von annghernd
84% erreicht wurde.

- Die Auswertung kommunaler Beteiligungsberichte und &hnlicher Unter-
lagen® ermdglicht eine vollstandige Erfassung der ausgewahiten Kom-

% Vgl hierzu u.a. Hoke (2001), 146. Ebenfdls zu Erhebungsdesigns Mellewigt (1995), 138f. Einen
vergleichbaren ,Methodenmix“ aus Analyse von Unterlagen und Interviews verwendet u.a. Nau-
mann (1994), 25f.

% Die Dokumentenanalyse a's ergénzende Erhebungsmethode beschreibt Mellewigt (1995), 147f.
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munen?® Sie bietet allerdings haufig Interpretationsspielraum. Die
dortigen Angaben sind fur einen offentlichen Empfangerkreis bestimmt
und daher unter Umsténden subjektiv gestaltet. Zudem ist eine Einschét-
zung darUber, inwieweit die Angaben zu kommunaler Konzernsteuerung
eher Anspruch oder tatséchlich Realitdt sind, aus externer Perspektive
kaum moglich. Schliefdlich gelten aus qualitativer Sicht auch hier Ein-
schrankungen dadurch, dass Informationen ,, zwischen den Zeilen" nicht
erkennbar sind.

Dieses Risiko kann wiederum durch (ergdnzende) Befragung der Experten vor Ort
sowohl ad hoc als auch bezogen auf Daten aus verdffentlichten Unterlagen bzw.
aus der schriftlichen Befragung reduziert werden. Die M églichkeit fir Nachfragen
ermdglicht haufig ein differenzierteres Bild der Situation. In der vorliegenden
Arbeit wurde der Gefahr einer geringen Standardisierung dabei durch den schrift-
lichen Teil begegnet. Der Zugang zu den Gesprachspartnern wurde durch die
berufliche Tétigkeit des Verfassersin einer Kommune erleichtert, die einen ,inter-
kommunalen* Erfahrungsaustausch moglich machte.

Die schriftliche Befragung al's Kern der empirischen Untersuchung?® kann im Wes-
entlichen in drel Phasen unterschieden werden. In einem ersten Schritt wurde vom
Verfasser ein Erhebungsbogen entworfen unter Berticksichtigung weiterer vor-
liegender Umfragen zum Thema (private) Konzernsteuerung, insbesondere jedoch
zu Fragen kommunaler wirtschaftlicher Betdtigung und kommunaler Beteili-
gungssteuerung. Dabei wurde — auch in ersten hierzu gefiihrten Gespréchen im
Sinne eines , Pretest” — die eingangs beschriebene Notwendigkeit deutlich, die
Befragung stringent an der kommunalen Konzernbildung auszurichten und nicht
in Entwicklungen der Beteiligungssteuerung verhaftet zu bleiben. Die zweite
Phase umfasste dann den Versand der Erhebungsbdgen an 43 Kommunen und den
Rucklauf der Bogen von Mérz bis Ma 2004. Beides erfolgte auf elektronischem
Wege, um die Abwicklung sowohl fir die Teilnehmer a's auch den Befragenden
so effizient als moglich zu gestalten. In diesen Zeitraum fiel auch der Schwerpunkt
der ergénzenden Interviews, die sich teils aus Rickfragen einer der beiden Seiten
ergaben, teils aus durchaus freundlich gemeintem ,Nachhaken" des Verfassers,
um schleppende Riickmeldungen zu ,, motivieren“.# Schliefdlich wurde eine Riick-
laufquote von 84% erreicht (Grundgesamtheit von 36 Teilnehmern). Von zwel der

% Eine umfassende Auswertung kommunaler Beteiligungsberichte legt Schefzyk (2000) vor. Er
untersucht die Berichte aus 56 Stédten mit mehr als 100.000 Einwohnern hinsichtlich ihrer Eig-
nung fur die Berichterstattung der Kommunen ber ihre wirtschaftliche Betétigung. Interessan-
terweise stellt er as ein Ergebnis bereits fest, dass es ,, notwendig (ist), dal? die Kommunen zur
Ergtellung eines Konzernberichts verpflichtet werden”, ebenda, 322. Vgl. auch Libbe/Tomeriug/
Trapp (2002).

% Zur Entscheidung, eine schriftliche Befragung als zentrale Datenerhebungsmethode zu wéhlen
vgl. Mellewigt (1995), 143-147.

¥ DieRucklaufquote, die bereitsfriih erfreulich hoch war und damit das Interesse am Thema besta
tigte, konnte durch dieses Nachfassen noch verbessert werden.
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sieben nicht teilnehmenden Stadte wurden als Begriindung fehlende Kapazitéten
bzw. eine Teilnahme ausschliefdlich an Umfragen kommunaler Spitzenverbénde
angefuhrt. Von den verbleibenden war trotz Nachfassens keine Reaktion zu erhal-
ten. Die dritte Phase beinhaltete die Aufbereitung der Daten, ihre Plausibilisierung
sowie ihre Auswertung. Ergebnisse wurden den Teilnehmern as , Management
Summary* zur Verfligung gestellt.

3.2.2 Festlegung des Teilnehmerkreises und der Sruktur des Erhebungsbogens

Im Vorfeld der Befragung war zunéchst Uber den Teilnehmerkreis zu entscheiden,
der angesprochen werden sollte. Verschiedene Aspekte sprachen gegen eine breit
angelegte Teilnehmerstruktur im Sinne beispielsweise ,aler Kommunen in der
Bundesrepublik mit mehr als 100.000 Einwohnern* 0.8. Zunéchst waren die Bear-
beitungskapazitdten als ein ,, 1-Mann-Forschungsprojekt* eine Restriktion, die es
zu beachten galt, ohne allerdings auf der anderen Seite die Aussagefahigkeit der
Ergebnisse wegen einer zu kleinen gezielten Auswahl zu geféhrden. Dariiber
hinaus lésst die GrofRe einer Kommune nicht zwingend Rickschllsse auf ihr
Beteiligungsportfolio zu: Mit Einschréankungen zwar hinsichtlich der Anzahl der
Beteiligungen?® nicht jedoch hinsichtlich dessen Struktur oder beziiglich des
Steuerungsverstandnisses seitens der Gemeinde. Last but not least erschien es
sinnvoll, Kommunen einzubinden, bei denen eine Affinitat zumindest zum Thema
Beteiligungssteuerung zu erwarten war, besser noch zu einer konzernorientierten
Sichtweise. Zugegebenermalien kommt es durch diese Vorab-Festlegung quasi zu
einem statistischen , Bias’, zu einem systematischen Fehler, was die Gestaltung
einer Stichprobe nach Zufals- und Wahrscheinlichkeitskriterien betrifft. Diese
methodische Einschréankung wurde jedoch mit Blick auf die Ubrigen genannten
Aspekte und auf die Zielsetzung der Untersuchung — die Informationsgewinnung
Uber kommunale K onzernbildungsprozesse — als vertretbar eingestuft.

Als Teilnehmer an der Befragung wurden zunéchst Mitgliedsstadte eines Arbeits-
kreises zum Thema Beteiligungssteuerung eines kommunalen Verbandes ausge-
wahlt. Fur diese Stadte waren Ansprechpartner fir die Befragung bekannt, bei
denen auf Grund ihrer Zugehorigkeit zum Arbeitskreis sowohl das Interesse am
Thema als auch der entsprechende fachliche Hintergrund zu erwarten war. Diese
Tatsache wirkte sich einerseits positiv auf die Abwicklung aus (u.a. hinsichtlich
der Ruicklaufquote), insbesondere jedoch auch auf die Qualitét der Antworten.
Neben dieser Teilnehmergruppe, die etwa zwe Drittel der angeschriebenen
Gemeinden bildete, wurden Stadte ausgewdahlt, bei denen aus Vertffentlichungen
oder anderen Hinweisen zu erkennen war, dass dort konzernstrategische Aspekte
eine Relevanz besalien.

Der Fragebogen wurde so konzipiert, dass er als Leitfaden dienen konnte, um die

% Auf den Zusammenhang zwischen Grofe der Kommune und der Anzahl ihrer Ausgliederungen
wird noch eingegangen.
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zahlreichen Facetten des Themas zu strukturieren. Mit Blick auf den innovativen
Charakter des Themas wurden die Teilnehmer gebeten, weitergehende oder bisher
unberiicksichtigte Aspekte anzumerken. Dementsprechend wurden die Fragen
bewusst offen gehalten, um eindimensionale Antworten zu vermeiden. Zu bertick-
sichtigen war darUber hinaus, potenzielle Teilnehmer nicht durch einen zu zeitrau-
benden Fragenumfang von einer Beantwortung abzuhalten. Die Fragen wurden in
funf Gruppen untergliedert. Die erste Fragengruppe hatte die Funktion, Ausgangs-
daten zur jeweiligen Stadt zu erfassen. Die zweite Fragengruppe wurde differen-
Ziert. Soweit in der teilnehmenden Gemeinde Ansétze einer konzernorientierten
Steuerung vorhanden waren, wurden diese zunachst grundsétzlich abgefragt. War
dies nicht der Fall, wurde der Teilnehmer gebeten, Griinde hierfiir darzustellen
und eine Erwartung zu duBern tiber die zukiinftige Relevanz des Themas in seiner
Stadt. Die weiteren Fragen richteten sich dann nur noch an Stadte mit Konzernbe-
zug. Fragengruppe 3 erfasste vorrangig das Steuerungsverstandnis, bevor in Fra-
gengruppe 4 die zur Anwendung kommenden Steuerungsinstrumente erhoben
wurden. Mit Blick auf die noch am Anfang stehende Entwicklung kommunaler
Konzernsteuerung schien es sinnvoll, abschlief3end zukunftsorientierte, perspekti-
vische Aspekte des Ansatzes abzufragen. Diese Funktion wurde von Fragengruppe
5 erfillt. Einzelheiten zu den finf Fragengruppen werden aus den weiteren Aus-
fuhrungen dieses Kapitels deutlich, die sich eng an die Struktur des Fragebogens
anlehnen.

Neben den Antworten aus dem Fragebogen sind auch die Informationen aus
Gespréchen als primére Daten in die Untersuchung eingeflossen. Diese Gespréche
ergaben sich sowohl ad hoc (beispielsweise am Rande von Gesprachen zu ver-
wandten Themen) als auch konkret angestrebt und dann bezogen auf Daten aus
vertffentlichten Unterlagen bzw. aus der schriftlichen Befragung. An die Seite
unmittelbar der Beantwortung der Forschungsfrage dienender Gespréche — der so
Genannten qualitativen Experteninterviews® — traten somit ,unstrukturierte”
Gespréache mit Erkenntnisgehalt fur die Arbeit. Zwar lassen sich methodische I de-
albedingungen dabei nicht abbilden. Gleichwohl ist ein Erkenntnisgewinn aus der
Auswertung von Beobachtungen und den resultierenden Eindriicken und Erfahr-
ungen moglich, ohne die Arbeit dem Vorwurf methodischer Schwéachen aussetzen
zu missen. In Anlehnung an Kromrey handelt es sich bei den Beobachtungen um
Fremdbeobachtungen auflerhalb eines Labors (,, natiirlich*). Sie waren im wissen-
schaftlichen Sinne unsystematisch (d.h. ohne Standardschema) und verdeckt.”
Die Ergebnisse der Primérerhebungen werden ergéanzt durch die sekundéren empi-
rischen Quellen. Diese liegen wie beschrieben zwischenzeitlich auch fir die kom-
munale wirtschaftliche Betétigung vor, in der Regel allerdings ohne dabei einen
Schwerpunkt auf kommunale Konzerne zu legen. Auf die darlber hinaus in erheb-

% Vgl. hierzu Roth (1995: 308) sowie Lamnek (1995: 39).

¥ Kromrey unterscheidet Beobachtungen in der empirischen Sozialforschung anhand unterschied-
licher Kriterien, z.B. anhand der Frage, ob die Beobachtungen im Labor stattfinden, ob die Beob-
achteten informiert sind usw., Kromrey (1994: 259).
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lichem Umfange vorhandene Empirie zu privaten Konzernen wurde ebenfalls
bereits hingewiesen. Diese fliefdt erganzend je nach dem Grad der Ubertragbarkeit
auf die stadtische Situation ein.

3.2.3 Einzelergebnisse und deren Interpretation
3.2.3.1 Die Kommune als Gesellschafterin: Ausgangsdaten

Ein in der Untersuchung gewdahliter Ansatz, den Betrachtungsgegenstand Uber die
beiden Merkmale ,, GrofRe der Kommune® und ,, Komplexitét des Beteiligungsport-
folios* abzugrenzen, wurde in der Befragung berticksichtigt. Eine Klassifizierung
der teilnehmenden Kommunen nach kleinen Stadten (im hier verwandten Ver-
sténdnis; Bis 100.000 Einwohner), mittleren (100.000 bis 500.000 Einwohner)
und schliefdlich groRen Stédten oberhalb von 500.000 Einwohnern ergab ein aus-
geglichenes Bild. Jeweils 16,7% (absolut: 6 Gemeinden) der Grundgesamtheit von
36 Gemeinden waren den Kategorien ,klein“ bzw. , gro* zuzuordnen. Das Spek-
trum der Kommunen zwischen 100.000 und 500.000 Einwohnern umfasste die
verbleibenden zwei Drittel der Teilnehmer (absolut: 24).

Zuné&chst unabhangig von einem Konzernversténdnis war die Struktur der Aus-
gliederungen, innerhalb derer 6ffentliche Aufgaben erfillt wurden, vielféltig: Die
durchschnittliche Anzahl lag bei immerhin 55,8 Ausgliederungen je Stadt. Dieser
Wert beinhaltet eine erhebliche Bandbreite in Abhangigkeit von der Grol3e der
jeweiligen Kommune. Ergebnisse anderer Erhebungen wurden bestétigt, nach
denen die Anzahl der Ausgliederungen mit zunehmender GrofRe der Gemeinde
steigt.** Mit Blick auf die Fragestellung der Untersuchung wurde darauf verzichtet,
die Rechtsformstruktur genauer zu untersuchen, insbesondere die Frage nach den
gewdhlten privatrechtlichen Rechtsformalternativen (GmbH, AG usw.). Dieser
Aspekt wurde bereits in anderen Erhebungen bearbeitet®, regelmélig mit der
Intention, Riickschliisse auf die (rechtliche) Steuerbarkeit der Beteiligungen zu
ziehen. Ergénzend wird hier die Vertellung der Organisationsformen an der
Schnittmenge zwischen 6ffentlichem Recht und privatem Gesellschaftsrecht darg-
estellt:® So wurden 6,7% der Ausgliederungen in den Teilnehmerstadten als
Sonderrechnungen, Regie- oder Eigenbetriebe gefiihrt. Der Anteil der Anstalten
offentlichen Rechts™ sowie sonstiger institutioneller Arrangements (genannt wur-

st Die Auswertung des Difu (2003a: 24) ermittelt bei spielsweise eine Korrdlation vonr = 0,682: ,, Je
grofer eine Stadt ist, desto mehr Beteiligungen besitzt se”

¥ V. die Ergebnisse des L ehrforschungsprojektes des KWI (2003: 19-21).

®  Vgl. zu Rechtsformalternativen kommunaer Aufgabenerfiillung beispielsveise Cronauge
(1997), KWI (2003: 17-19) und die dortigen Ergebnisse zur Rechtsformstruktur sowie Fabry/
Augsten (2002).

¥ Angtalten des 6ffentlichen Rechts (z.B. Sparkassen) kénnen von den Gemeinden nach Mal3gabe
des jewelligen Landesrechtes errichtet werden. Neben einer eigenen Rechtspersonlichkeit zeich-
net sie aus kommunder Sicht die Fahigkeit aus, eigene Satzungen und Verordnungen erlassen zu
koénnen.
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den Zweckverbande®, Stiftungen, eingetragene Genossenschaften und Vereine)
war eher gering (0,9% bzw. 4,1%).

Die Uberwiegende Mehrzahl der Ausgliederungen war in privatrechtlichen Gesell-
schaftsformen strukturiert (88,2%), wobel sich deren Eigentimerstruktur wie folgt
darstellte:

- 24,8% der privatrechtlichen Gesellschaften standen im aleinigen Anteils-
besitz der Stadte (,, Eigengesellschaften®).

- Bei weiteren 19,1% lag zumindest noch die Mehrheit der Gesell schaftsan-
teile bei der Stadt (, Mehrheitsbeteiligungen*).

- Mit 44,3% relativ hoch war der Anteil der Beteiligungen, an denen die
Stadt nur einen Gesellschaftsanteil unterhalb von 50% besal3 (, Minder-
heitsbeteiligungen®).®

Die einleitenden Fragen dieser Untarsuchung dienten insbesondere dazu, die
Vidfdt der inditutiondlen Arrangements innerhdb des,, Mischkonzerns Stedt*
abzubilden. Die Heterogenitét der kommunden (Betaligungs-) Portfolios, deren
visudle Abbildung letztlich die entgorechenden Organigranme dar Betdli-
gungsberichte dargdlef, it daher z7um enen Folge der Vidzahl der Organisa
tiondormen, die zur Aufgabenaflilung neben dar Kemverwdtung gewahit
werdai®, zum anderen der Heterogenita dieser Aufgaben sdbst (, kommunder
Bauchladen)?

Als ein erstes Ergebnis kann somit die Existenz des Konzerns Stadt aus einer
organi sationsorientierten Perspektive heraus empirisch bestétigt werden (Schlag-
wort der ,wirtschaftlichen Einheit bei rechtlicher Vielheit* als konstituierendes

% Zweckverbande d's Zusammenschltisse mehrerer Kommunen dienen beispielsweise der Erfiil-
lung Uberdrtlicher Aufgaben.

% Aus den Riickmeldungen ist zu erkennen, dass es sich bei den Ubrigen Gesdllschaftern sowohl
um weitere Kommunen handelt (z.B. bei kommunalen Datenverarbeitungszentralen), as auch
um private Mitgesellschafter. Vollsténdige Angaben zu den Mitgesellschaftern liegen alerdings
nicht vor. Vgl. auch die Werte aus der Studie des KWI (2003: 22-25). Dort wurden allerdings die
,» Beteiligungstypen” genannten Antellseignerstrukturen in den Kommunen stérker differenziert.
Die Grundtendenz einer starken kommunalen Fragmentierung und einer wachsenden Einbin-
dung Privater (, PPP-Modelle") stimmt Uberein.

¥ Vgl. Difu (2003a: 35): ,,Schon auf den ersten Blick plastisch wird diese Konzernbildung durch
einen Blick auf die Organigramme der Beteiligungsstrukturen in den Stédten, ... "

¥ Vgl. Andersen u.a. (2004: 58): , Es lassen sich eine Vielzahl von unterschiedlichen institutionel-
len Arrangementsfinden.” Ebenso ebenda: 67f.; Plander (1998: 19ff.) verwendet hier den Begyriff
» Offentlich-privatrechtlicher Mischkonzern*.

*  Umfangreiche empirische Analysen der kommunalen Aufgaben liefert dasKWI (2003: 26-53) in
seinem bereits angefuhrten Lehrforschungsprojekt unter Leitung von Reichard/Edeling sowie
dartiber hinaus in einer umfangreichen Marktstudie der Druckerel, der Geb&udereinigung, der
Grinpflege sowie der Informationstechnologie, Andersen u.a. (2004). Vgl. dariiber hinaus die
detaillierten Beitrage der GOW (2001: 14ff.) einschlieflich umfassender tabellarischer Darstel-
lungen, ebenda: 65ff. Eine Detailanayse der Stadtwerke legt Edeling (2002) vor.
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Konzernmerkmal).*® Zu einer Ubereinstimmenden Einschdizung kommt eine
Studie des Difu aus 2003, wobei dort der Konzern erst Uber die ,Enkelgesell-
schaften* der Stadt definiert wird: ,, ... fihrt zunehmend zur Bildung von
Konzernstrukturen, indem stédtische Tochtergesellschaften wiederum selber Bere-
ichein neue Unternehmen ausgliedern.“

Dieses Ergebnis beinhaltet zunéchst ,,nur eine Interpretation der formalen kom-
munalen Struktur ohne die Wertung einer tatséchlichen steuerungsrelevanten
Konzernsicht, die in den folgenden Fragen untersucht wurde. Diese Ein-
schrénkung greift die Problematik auf, dass zwischen Anspruch und Wirklichkeit
kommunaler Konzernbildung héufig nicht geringe Licken klaffen: ,, (Es ist) nur
wenigen Sadten gelungen, die neue Steuerungslogik in analoger Form auf die
kommunalen Unternehmungen und Beteiligungen auszudehnen. Bisher fehlt in der
Regel noch ein Ubergreifendes , Sadtkonzernmanagement™ *2 Diese Bewertung
entspricht auch Ergebnissen, die Schneider in seiner Untersuchung Uber die
LArbetspolitik im ,Konzern Stadt’* “ erarbeitet hat. Auch er identifiziert zuneh-
mende Zentrifugaltendenzen durch die kommunalen Ausgliederungen®, die er
unter dem Stichwort ,, Konzept des ,Konzerns Stadt’“® subsumiert. Als Resultat
einer empirischen Erhebung aus dem Jahre 1999 konstatiert er,

» ... dald im kommunalen Sektor Konzernstrukturen Einzug gehalten
haben. Auf der einen Seite ist die Kommunalveraltung selbst tendenziell
zu einemrelativ losen Verbund von mehr oder weniger autonomen Ein-
heiten geworden, auf der anderen Seite gruppiert sich um die eigene
Verwaltung herum eine zunehmend grof3e Zahl von Eigengesellschaften
und Ausgliederungen in anderer Rechtsform. Der ,Konzern Stadt’ ist
also Realitat geworden.“*

“© Vgl. hierzu Andersen u.a. (2004: 40): ,Im Zuge des Leithilds Konzern Stadt ... (wird) eine
Zusammenlegung (hier: der Grinpflege) mit anderen ,Konzernttchtern’ erwogen.“ Eichhorn
(2001a: 10) identifiziert ebenfals , verbreitete Holdingstrukturen® im offentlichen Bereich.
Bezug auf einen Ansatz ,Konzern Stadt* nimmt gleichfals die Untersuchung aus Nordrhein-
Westfalen, Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfaen (2001): ,,... die wirtschaftliche
Situation der Gesdlschaften im Zusammenhang des ,Konzerns Stadt’ betrachtet ... werden
muss.” (22); ,, Aufgabe der Betelligungsverwaltung ist auch, dazu beizutragen, dass der ,Konzern
Stadt’ Uberschaubar ist.” (25); ,... Gesamtsteuerung des ,Konzerns Stadt’ ...“ (26). Der Termi-
nus ,,Konzern Stadt* findet auch Verwendung im von Fabry/Augsten (2002) herausgegebenen
Handbuch Uber Unternehmen der 6ffentlichen Hand, ebenda: 447.

“ Difu (2003a 34).

“  Andersen/Reichard (2003 16f.).

“®  Schnelder (2002).

“ Schneider (2002: 12 sowie 52 und 56f.) Vdl. fiir einen Erklarungsansatz fur Zentrifugaltendenzen
(zunehmende Bedeutung von Eigeninteressen zu Lasten gesamtstadtischer Gesichtspunkte)
ebenda: 229f.

* Schneider (2002: 59).

Befragt wurden ,, Persond réte aus Kommunen mit 20- bis 50-tausend Einwohnern und aus Land-

kreisen*, die Riicklaufquote lag bei 36,9%, vgl. Schneider (2002: 37).
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Die Fragmentierung der Kommunalverwaltung mit resultierenden Konzernstruk-
turen wurde in der hier vorliegenden Untersuchung auch durch die Frage aufge-
griffen, wie hoch der Anteil der Mitarbeiter ist, die inzwischen auf3erhalb der
Kernverwaltung arbeiten. Der ermittelte Wert von 46,2% deckt sich mit den
Ergebnissen u.a. des KWI, das einen Durchschnittswert von 46% ermittelt hat.*®
Die dort auch ermittelte Relation der Umsétze und Investitionen im Vergleich
zwischen Kernhaushalt und Beteiligungen zeichnet ein vergleichbares Bild.*
Beziiglich dieser somit etwa hélftigen Kapazitétsaufspaltung as Ergebnis auch
seiner Umfrage hat Schneider fest, ,,dal’3 mittlerweile mit einigem Recht von
einem ,Konzern Stadt’ a's einer Zustandsbeschreibung geredet werden kann."®
Die Motive fir die Verselbsténdigung kommunaler Aufgaben waren bereits
Gegenstand anderer Beitrdge.® Die dortigen Grinde stimmen mit denen Uberein,
die in der Umfrage zu dieser Arbeit genannt werden (Angaben in %, Mehrfach-
nennungen):

Investitionen

Steuern/Risiko

Know-how

Haushaltsentlastungen

Flexibilitat

0 10 20 30 40 50 60 70 80
Abb. 1: Motive fir die Verselbstdndigung kommunaler Aufgaben

- Knapp Uber 70% der befragten Stéadte nennen als Motiv fir Versel bstéandi-
gung eine groRere Flexibilitdt in der Aufgabenerfiillung gegeniiber der
Kernverwaltung. Wie spater noch zu zeigen ist, stimmt dieser Ansatz mit
einem durchaus vorhandenen dezentralen Fihrungsverstandnis in stadti-

4 Schneider (2002: 104). Der Begriff des,, Konzerns Stadt* wurde nach Einschétzung von Schnei-
der, ebenda: 125, Fulnote 117, von Banner bereits 1993 in die Diskussion eingefiihrt. Dies
geschah ,,dlerdings nicht al's Zustandsbeschreibung”, sondern als Ausdruck zunehmender Frag-
mentierung, der keine adaguaten Steuerungsinstrumente gegentiber standen.

“Vgl. KWI (2003: 14). GroRere Kommunen neigen nach den dortigen Ergebnissen eher zu einer
Ausgliederung des Personals (Die Quote in der GrolRenklasse 1 liegt bei etwa 50% gegeniiber
etwa 45% in der GroRenklasse 4).

“Vgl. KWI (2003: 14).

% Schneider (2002: 125). Vgl. zu der zum Zeitpunkt der Untersuchung von Schneider beobachteten
mangelnden Beachtung kommunaler Konzernbildung in der juristischen Diskussion die Anmer-
kungen im theoretischen Teil der hier vorgelegten Arbeit.

* V(gl. neben vidlen Hille (2003) und Schneider (2002: 109ff.). Im Rahmen einer managementori-
entierten Auseinandersetzung mit dem Ansatz des Public Governance sind Griinde und Erschei-
nungsformen des Organisationswandels im &ffentlichen Sektor und der dortigen Verselbstén-
digungstendenzen Gegenstand der Forschung, im internationalen Umfeld gefiihrt unter den
Stichworten Agencification bzw. Corporatization.
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schen Konzernstrukturen Uberein, das sich sowohl bei den verwandten
Steuerungsinstrumenten widerspiegelt als auch insbesondere bel den
Erwartungen einer verbesserten kommunalen Beteiligungssteuerung
durch konzernorientierte Ansétze, die 81% der Teilnehmer hatten.

- Etwader gleiche Anteil der Stadte erwartet Haushaltsentlastungen.™

- Anndhernd 45% der Befragten hat die Einbindung privaten Know-hows
as Motiv.

- Jeweils knapp Uber 20% der Stadte fihren steuerliche Motive und M6g-
lichkeiten zur Risikoverteilung an.

- Immerhin etwa 10% der Stadte erwarten Impulse fir die kommunalen
I nvestitionen.

Auf grundsétzliche Zweifel bezliglich der Chancen, diese Vielzahl von Erwartun-
gen aus V ersel bstandigungen tatsachlich zu erflllen, sei an dieser Stelle zumindest
hingewiesen.

Nach dieser Darstellung der Ausgangsdaten wird in den weiteren Abschnitten
detaillierter auf die Konzernalternativen in den befragten Stédten eingegangen.

3.2.3.2 Wie stellt sich der ,, Konzern Stadt* dar?

Der Erhebungsbogen wurde in der zweiten Fragengruppe aufgespalten. Die Teil-
nehmer, in deren Stadt (gegebenenfalls ,,noch*) keine Relevanz einer konzernori-
entierten Steuerung zu beobachten war (10 Stadte), wurden um erganzende
Informationen gebeten. Ziel war, Erkenntnisse dartiber zu gewinnen, aus welchen
Grinden dort kein Konzern gesehen wird. DarUber hinaus wurde ein ,Blick in die
Zukunft* versucht, indem eine Einschdtzung der zukinftigen Bedeutung des Kon-
zerns Stadt erbeten wurde. Die weiteren Fragen wurden dann nur noch von den
Stadten bearbeitet, die sich als Konzern verstehen. Die folgenden Ausfihrungen
greifen die ersten Anmerkungen und Fallbeispiele dieser Arbeit auf (die auf
Wunsch einiger Teilnehmer an der Umfrage anonymisierten , Platzhalter* werden
weiter verwandt).

a) Ergebnisse zu den Séadten ohne Konzernsicht

Aus der Grundgesamtheit von 36 teilnehmenden Kommunen verstehen sich 10
Stadte nicht als Konzern, was einem Anteil von etwa 28% entspricht. Sie weisen
weder hinsichtlich ihres Bundeslandes eine systematische Struktur auf (es sind
mehrere Bundeslander vertreten bei einer ausgeglichenen Verteilung zwischen
aten und neuen Lé&ndern), noch hinsichtlich ihrer Gréf3e. Die Zuordnung der
Stadte in dieser Teilgruppe zu den Grél3enklassen entspricht in etwa den Anteilen
der Klassen in der Grundgesamtheit.

% Negativ belegt ist dieses Mativ, wenn es unter dem Schlagwort ,, Verkauf von Tafelsilber ver-
standen wird, d.h. dem Verkauf von stédtischen Gesdllschaftsanteilen an Private ,, dlein” ausdem
Aspekt der Haushdtskonsolidierung heraus ohne weitere strategische Motive.
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Als Begrindung fur ihre Ablehnung eines Konzerns gaben zwei groRRe Stédte
(Stadt K und L), die zu den grofdten teilnehmenden Kommunen tberhaupt gehor-
ten, eine,, fehlende Ubereinstimmung* eines konzernorientierten Ansatzes mit den
gegebenen Verhdtnissen an. Wéhrend Stadt L juristische Bedenken hat, sich as
Konzern zu definieren (ein organisationsorientierter Ansatz, Konzernaspekte fir
eine verbesserte Steuerung zundchst auRerhalb juristischer Normen zu nutzen,
wird von der Kommune nicht erwéhnt), verweist Stadt K auf eine fehlende GroRze
und wirtschaftliche Stérke der Kommune einschliefdlich ihrer Ausgliederungen.
Diese Selbsteinschétzung steht in deutlichem Widerspruch zu den dortigen Bedin-
gungen mit mehr als 170 Ausgliederungen aller Rechtsformen einschliefdlich pri-
vater Gesellschaften und etwa 10.000 Mitarbeitern in diesen Einrichtungen. Den
Angaben der Stadt K zufolge spiegelt sich die Bedeutung der Ausgliederungen
zwar durchaus in einem wachsenden Konzernverstdndnis wider — allerdings inner-
halb der Ausgliederungen ohne Einbindung der Kernverwaltung. Ein gesamtstad-
tisches Konzernbewusstsein sei nicht vorhanden und auch nicht zu erwarten. Hier
wird die Problematik des Auseinanderbrechens einer kommunalen Struktur als
Folge zunehmender Fragmentierung und damit einhergehender Zentrifugaltenden-
zen der Ausgliederungen deutlich. Frage ist, wie die Verwaltungsleitung hierauf
mit Blick auf ihre Gesamtverantwortung fir die kommunae Aufgabenerfillung
reagieren wird, zumal auch verstérkte Ausgriindungen in den stédtischen Tdchtern
erwartet werden.

Die Ausgliederung von Enkelgesellschaften beobachtet auch Gemeinde M (mitt-
lere GroRenklasse) mit ebenfalls umfangreicher und diversifizierter Beteiligungs-
struktur. Dort soll durch die gesellschaftsrechtliche Zusammenlegung von
Beteiligungen unter dem Dach einer bereits als Holding strukturierten Tochterge-
sellschaft quasi ein Konzern innerhalb der Stadt entstehen. Allerdings soll diese
Holding dann keine gesamtstadti sche Steuerungsfunktion und damit K oordination
im Sinne einer Zwischeneinheit unterhalb der Verwaltungseitung wahrnehmen.
Durch den entstehenden grof3en Konzern in der Stadt erlibrige sich eine gesamt-
stadtische Perspektive. Diese Erwartung ist zweifelhaft. Vielmehr ist zu erwarten,
dass dieser , Teilkonzern* ein verstérktes Eigenleben entwickeln wird.

Eine Gruppe von Stadten l8sst sich aus den Antworten bilden, die nur zurzeit eine
konzernorientierte Steuerung verneinen. Vier der zehn Stadte fihren den frihen
Diskussionsstand des Ansatzes als Grund daflir an, dass er dort (noch) nicht zum
Tragen kommt. Vorrangig wird ein noch nicht abgeschlossener Meinungsbil-
dungsprozess auf politischer Ebene angefihrt, teilweise auch innerhalb der Ver-
waltung. Eine der vier Stadte bereitet alerdings die Grindung einer Anstalt
Offentlichen Rechts vor, der holdingorientierte Steuerungsaufgaben Ubertragen
werden sollen. Es bleibt abzuwarten, ob diese Anstalt mit einer Zwischeneinheit
im Verstéandnis des Management-Holding-Ansatzes vergleichbar sein wird, d.h.
mit einer Organisationseinheit, die an der Schnittmenge zwischen Spitzeneinheit
(, Verwaltungsvorstand) und Grundeinheiten (Kernverwatung und stadtische
Ausgliederungen) Steuerungsfunktionen wahrnimmt.
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Bel den verbleibenden Stédten wurden als Griinde fehlender Konzernorientierung
genannt:

- Ein bisher fehlendes politisches Verstéandnis fur die Bedeutung einer

Beteiligungssteuerung, die demzufolge personell nicht in der Lage i,
weitergehende Ansatze zu verfolgen.
Esist zu erwarten, dass das dortige Bewusstsein der Politik gegeniiber der
Bedeutung einer strategischen Einflussnahme auf die stédtischen Beteili-
gungen in dem Mal3e zunehmen wird, wie Steuerungsdefizite splrbar
werden. Im Zuge dieser Entwicklung werden gesamtstadti sche Organisa
tionsentscheidungen zu treffen sein.

- Eine dezentrale Beteiligungssteuerung in den Fachamtern, die eine

gesamtstadtische Schtwel se kaum entstehen |asst.
Auf die Diskussion einer zentrden gegeniiber einer dezentrden Betelli-
gungssteuerung wird noch eingegangen. Zumindest zeigen sich an diesem
Beispid Risken aus einer Vernachlassgung zentrder Abstimmungen.
Frageigt, wie die Stadt ihre Ubergreifenden Ziele erreichen kann.

- Eine Beschrankung des Konzer nansatzes auf das Rechnungswesen (,, Kon-
zernbilanz') ohne Auswirkungen auf die Steuerung der Teileinheiten.
Diese Sichtweise reduziert das Instrumentarium, das der Stadt zur ganz-
heitlichen Ausrichtung ihrer Kernverwatung und ihrer Beteiligungen zur
Verfligung steht, ganz erheblich. Ohne Einbindung in weitergehende Stra-
tegien durften dlein aus der Abbildungsfunktion des Rechnungswesens
gesamtstédtische Zide kaum zu verfolgen sain.

Die angefuhrten Griinde spiegeln sich wider bei der Einschétzung der Bedeutung
konzernorientierter Organisationsmerkmale in der Zukunft. Die Hélfte der zehn
Stédte erwartet die Umsetzung entsprechender Ansétze in der Zukunft, teils sehr
konkret (vgl. die angefihrte Griindung einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts), teils
in Abhangigkeit von der politischen Diskussion. Als mal3gebliche Einflussfakto-
ren werden die Entwicklung der kommunalen Finanzlage und die zunehmende
Zahl von Ausgliederungen genannt, die Steuerungsbedarf impliziert. Auf die
Erwartung von Konzernbildungsprozessen unterhalb der gesamtstédtischen Ebene
wurde bereits eingegangen.

b) Ergebnisse zu den Sadtkonzernen

Die weiteren Fragen des Erhebungsbogens wurden wegen des dazu notwendigen
Konzernverstdndnisses in den Kommunen nur von den verbleibenden 26 Teilneh-
mern beantwortet. Diese ,, Konzerngesamtheit* entspricht einem Anteil von 72,2%
der Grundgesamtheit der Umfrage.

Zunéchst wurde gefragt, ob der Konzern Stadt bereits formal fixiert ist, beispiels-
weise rechtlich Uber Beherrschungs-, Unternehmens- oder L eistungsvertrége oder
auf organisatorischer Ebene. Zwel Drittel der antwortenden Kommunen bestétigen
dies, wobel einige von ihnen noch in der vorbereitenden Phase standen. Die
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genannten Formen formeller Fixierung waren recht unterschiedlich. So fanden
sich u.a Hinweise auf abgeschlossene Vertrage. Diese bewegten sich dlerdings
Uberwiegend auf Ebene der rechtlich notwendigen Regelungen, beispie sweise die
Berticksichtigung gesdlschaftsrechtlicher Anforderungen oder die Regelung
konzerninterner  Austauschbeziehungen. Daneben wurden Leistungsvertrége
genannt, durch die Leistungsbeziehungen zwischen der Kernverwatung und den
rechtlich selbststéndigen Ausgliederungen geregelt wurden. Diese Vertrége umfas
sen einen klar abgrenzbaren Leistungsbereich und regeln eine Auftraggeber-/
Auftragnehmerbeziehung> Sie sind alerdings kein Merkmal des Konzerns Stadt,
sondern betreffen auch Beziehungen zwischen Stadt und Externen.

Stérkere Bedeutung fir Fragen der gesamtstadtischen Ausrichtung hatten Unter-
nehmensvertrage u.a zwischen Kommune und Ausgliederungen. In Einzelféllen
wurde auf die in dieser Arbeit auch problematisierte Haftungsfrage innerhalb des
Konzernverbundes hingewiesen, ohne allerdings zu abschlief3enden Ldsungen
gekommen zu sein. Drei der antwortenden Gemeinden hatten Beteiligungshol-
dings gegriindet oder bereiteten diesen Schritt vor. Den Holdings fielen in unter-
schiedlicher Intensitét Steuerungsfunktionen zu:

Auf die Strukturen der Stadt B wurde bereits eingegangen. Zur Erinnerung: Die
Stadt B (80.000 Einwohner) hat ihre etwa 54 Ausgliederungen einer privatrechtli-
chen GmbH als Beteiligungsholding zugeordnet. Diese GmbH ist mit den Beteili-
gungen u.a. Uber Ergebnisabfiihrungsvertrage und die Gesellschaftsvertrage
verbunden. Die Steuerung der Ausgliederungen erfolgt durch den Aufsichtsrat und
die Gesellschafterversammlung der Holding-GmbH, die den Ratsgremien gemal3
besetzt sind. Der Geschéftsfihrer der GmbH ist Mitarbeiter der Stadt. Aufgaben
werden bereits zentralisiert, Persona ausgetauscht.

Stadt N bereitete zum Zeitpunkt der Umfrage die Griindung einer GmbH als Betei-
ligungs-Holding vor. Neben diesem eher formal-rechtlichen Schritt soll eine
gesamtstédtische Abstimmung auch in der Organisationsstruktur zum Ausdruck
kommen. Einzelheiten hierzu waren allerdings noch in der Diskussion (u.a. Ein-
richtung einer Stelle fir die Erstellung einer Konzernbilanz).

Die in Stadt O bereits gegriindete Holding-GmbH dient vorrangig steuerlichen
Motiven.

Eine recht hohe Bedeutung kam organisatorischen Entscheidungen zu. In der
Mehrzahl der Stadte wurden Arbeits- und/oder Projektgruppen mit entsprech-
enden Auftrégen ins Leben gerufen. Aus solchen Arbeitskreisen resultierten fall-
weise Teilprojekte, die einzelne Konzernaspekte bearbeiteten, z.B. den Aufbau
eines konzernweiten Cash-Management oder weitere Bereiche, von denen man
sich die Generierung von Synergien verspricht (Personalabrechnung, Beschaf-
fung, Werkstattleistungen 0.4.). Mehrfach genannt wurden bereits bestehende oder
in Vorbereitung befindliche Konzernrichtlinien, die das Konzernverstandnis allge-
mein und die Beziehungen zwischen Politik, Kernverwaltung, Beteiligungss-

% Vgl. hierzu auch Reichard (1998), ders. (2001b) sowie ders. (2002d) zu wettbewerblichen Struk-
turenim kommunalen Bereich.
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teuerung sowie den Beteiligungen regeln sollen. Ein Tell der Kommunen setzt
dartiber hinaus auf den institutionalisierten personlichen Austausch zwischen Ver-
waltungsleitung und Leitungen der Beteiligungen (z.B. Turnusgespréche).
Schneider stellt hierzu in seiner Erhebung fest: ,, Formalisierte Gesprachskreise
2wischen Eigengesellschaften und Verwaltung gibt es zwar teilweise ... Letztlich
spielen sie aber Uber eine Institutionalisierung einer konzerninternen Kommuni-
kation hinaus — welche durchaus eine Bedeutung fir die Entwicklung eines
, KonzernbewuRRtseins' haben kann — keine Rolle.* ** Gemeinsame Treffen der Ver-
waltungsleitung mit den Leitungen von Kernverwaltung und Beteiligungen, aus
denen erst eine tatséchlich gesamtstadtische Abstimmung resultieren wirde, wur-
den nicht genannt. Allerdings kénnte die Kernverwaltung als durch die Verwal-
tungsleitung vertreten verstanden werden. Zudem wirden solche Gremien sehr
grof3 und daher nur mit Mihe effizient arbeiten kénnen.

Ergénzend hierzu wurde die Einbindung der Beteiligungen in den Konzernbil-
dungsprozess erfragt. Die Beteiligungen sind héufig Mitglieder in den unter-
schiedlichen Arbeits- oder Projektgruppen, vereinzelt als standige Mitglieder,
fallweise je nach zu behandelnder Fragestellung. Soweit sie an den Sitzungen
nicht teilnehmen, erfolgt regelméidig ihre Information Uber die Ergebnisse,
Fortschritte usw. (in der Regel Uber Sitzungsprotokolle). Eine der Gemeinden hielt
so genannte ,, Konzernvorstandssitzungen* ab, wobei nicht eindeutig auszumachen
war, ob es hierbei eher um institutionalisierte K ontakte zwischen Verwaltungslei -
tung und Betelligungen geht oder um die tatsdchliche Wahrnehmung von
Steuerungsaufgaben im Konzernsinne. Interessanterweise wurde zur Frage der
Einbindung der Beteiligungen haufig auf Berichtspflichten der Gesellschaften
sowie auf deren Verpflichtung zu Beitrédgen zur stédtischen Haushaltskonsoli-
dierung hingewiesen. Eine solche , Einbindung* Uber Kontrollinstrumente® wie
einem Berichtswesen und finanziellen Beitrégen durfte kaum motivierend zu Gun-
sten eines Konzernbewusstseins sein.

Die Einbindung der Politik in den Konzernbildungsprozess wurde von alen
Stadten bestétigt. Die Auswertung der zusétzlich gegebenen Informationen macht
allerdings deutlich, dass sich diese Einbindung in der Regel auf die Berlicksichti-
gung der kommunalrechtlichen Vorgaben und Zustandigkeiten der politischen
Gremien beschrankt. Besonders erkennbar wird dies aus Antworten, wonach (sin-
ngemdal) ,die politischen Gremien in Entscheidungen Uber die Beteiligungen
durch entsprechende Ratsvorlagen eingebunden sind“. Diese Art der Einbindung
setzt im Zweifelsfall nur gesellschaftsrechtliche und kommunal rechtliche Normen
um, die auf die rechtliche Verantwortung der Stadt als Gesellschafterin abzielen.
Die Entwicklung eines gesamtstadti schen Bewusstseins ist nicht zwingende Folge
dieser formellen Umsetzung. Ebenso ist aus der Besetzung der Gesellschaftsgre-
mien (Gesellschafterversammlungen, Aufsichtsréte, Beirédte) mit politischen Ver-
tretern nicht unbedingt abzuleiten, dass hieraus konzernorientierte Impulse

*  Schneider (2002: 123).
% Die angewandten Steuerungsinstrumente wurden in einer gesonderten Frage erhoben.
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zwischen den Akteursgruppen Politik, Kernverwaltung bzw. Verwaltungseitung
und Beteiligungen resultieren.® Gleiches gilt fur die so genannte ,, Mandatsbetre-
uung” (d.h. die fachliche Unterstiitzung der politischen Vertreter in den Gesell-
schaftsgremien durch die Verwaltung) und fir die Einrichtung von
Beteiligungsausschiissen als zustdndigem stadtischen Organ  beispielsweise
anstelle des Finanzausschusses.” Alle diese Ingtitutionen kdnnen nur dann wirk-
sam zu Gunsten einer effizienten und effektiven Steuerung eines kommunalen
Konzerns beitragen, wenn das Konzernverstdndnis entwickelt und bei Entsc-
heidungen présent ist. Erfolg versprechend erscheint hier beispiel sweise die weiter
oben beschriebene enge Kopplung zwischen Verwaltungseitung, Politik und
Gesellschaft der Stadt B.* Dartiber hinaus kénnte die Einbindung der Politik in
Konzernprojekt- und Arbeitsgruppen auch auf operativer Ebene vor alem zu
Beginn eines K onzernbildungsprozesses das V erstandnis verbessern. Diese Option
wurde von keiner der antwortenden Kommunen genannt. Motiv mag dabei die
Vorstellung sein, zwischen einer strategischen Ebene der Entscheidungen durch
die Politik und einer operativen Ebene der Arbeitsgruppen zu unterscheiden.

Vor dem Einstieg in die Gruppe der eher instrumentell orientierten Fragen wurden
die Teilnehmer nach ihren Motiven und ihren Erwartungen aus konzernorientierten
Steuerungsansétzen befragt (Angaben in %, Mehrfachnennungen waren méglich):
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Abb. 2: Erwartungen aus einer konzernorientierten Steuerung

% Vgl. hierzu auch Schneider (2002: 122), der ebenfalls die Einbindung der Politik in eine Kon-
zernsteuerung lediglich tber Besetzung der Gesellschaftsgremien identifiziert.

¥ Der Einrichtung entsprechender, auf die Belange kommunaer Ausgliederungen speziaisierter
Gremien wird vereinzelt ein positiver Einfluss auch auf eine konzernorientierte Steuerung zuge-
wiesen. Vgl. hierzu z.B. Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (2001: 22).

% Auf die zusitzliche Bindungswirkung durch personelle Verknipfungen (, Personalunionen®)
zwischen Beteiligungen und Kernverwaltung wird noch eingegangen. Risiko sind hierbei Inter-
essenkonflikte der Beteligten.
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Ganz eindeutig dominiert dabei die Erwartung einer verbesserten Steuerung des
gesamtstédti schen Komplexes nach den (politisch definierten) offentlichen Aufga-
ben und Zielen. Diese Erwartung wurde von 81% der antwortenden Gemeinden
gedul3ert, in Einzelféllen unter ausdriicklichem Hinweis auf eine mdglich wer-
dende stérkere Beriicksichtigung politischer Ziele auch in den ausgegliederten
institutionellen Arrangements.

Als ebenfals bedeutsam, wenngleich mit 47,6% der Nennungen mit einigem
Abstand, wurden die Realisierung von Synergien und damit mdgliche Haushalt-
sentlastungen genannt. Interessant bei diesem Motiv ist, dass nur knapp die Halfte
der Kommunen im Vorfeld einer Konzernbildung Synergien erwartete, bei Nach-
frage nach deren tatséchlicher Realisierung aber fast 70% Erfolge erzielt zu haben
meinten. Denkbare Erklarung hierfiir sind Erfahrungen und Lernprozesse, die sich
nach den ersten Schritten hin zum Konzernversténdnis ergeben haben. Eine ver-
gleichbare Frage in der Erhebung von Pech/Bahn ergab einen etwas niedrigeren
Anteil von 55% der Gemeinden, die von erschlossenen Synergien ausgehen.*
Ubereinstimmend gab allerdings ebenfalls ein Drittel an, keine Synergien zu
nutzen (die Ubrigen Teilnehmer machten keine Angaben). Die von Pech/Bahn
ermittelten Bereiche, in denen Synergien realisiert wurden, decken sich mit den
Angaben aus der hier vorgel egten Befragung.®

Deutlich wurde, dass die Rolle des,, Impulsgebers* fiir das Aufdecken von Syner-
giepotenzialen in den Kommunen noch nicht abschlieRend diskutiert ist. Tells
wurde diese Funktion der Beteiligungssteuerung zugerechnet, teils den tradition-
elen ,Querschnittsédmtern® wegen ihrer (vermeintlichen) Gesamtsicht auf die
Kommune. Letzteres Argument greift nur dann, wenn diese Querschnittsfunktion
auch die Einheiten auRerhalb der Kernverwaltung umfasst. Dieser Aspekt ist in
Zusammenhang zu sehen mit den bisherigen organisatorischen Veradnderungen
durch die Konzernbildung. Die Abstimmung konzernibergreifender Aufgaben
durfte zumindest in einer Anfangsphase eine ,, Plattform*, ein Abstimmungsgre-
mium (Arbeitsgruppe o0.&) erfordern. Unter dessen Vorbereitung kénnten dann
Detailldsungen erarbeitet werden. In einigen Stadten wurden zwischenzeitlich
entsprechende Institutionen eingerichtet (z.B. Bildung einer Arbeitsgruppe und
angestrebte Griindung einer Anstalt 6ffentlichen Rechts zur Aufgabenzusammen-
fuhrung). Insgesamt dirften im Bereich ,,des Zusammenwirkens zwischen Beteili-
gungen und Amtern“® weitere Potenziale durch eine wachsende gesamtstadtische
Sicht zu redlisieren sein.

Eng verbunden hiermit war die Vorstellung einer wirtschaftlichen Aufgabenerfuil-
lung und einer hoheren Professionalitét im Konzern Stadt. Hierzu beitragen dirfte
nach Einschdtzung der Antwortenden auch eine grofere Transparenz Uber die

*  Pech/Bahn (2002: 34).

% Vgl. Pech/Bahn (2002: 35): Hilfsbetriebe (Fuhrpark, Werkstétten usw.), Ver- und Entsorgung,
Informationstechnologie, Immobilienmanagement, Rechnungswesen und Controlling, Cash-
Management, Einkauf (Nennung in Reihenfolge der Wichtigkeit).

st Pech/Bahn (2002: 36).

KWI-Arbeitshefte 11



Konzern Stadt 37

inzwischen stark fragmentierten stédtischen Strukturen. Angestrebt werden die

rechnungsmailige Abbildung im Zuge des reformierten kommunalen Rechnung-

swesens und klare inhaltliche Zustandigkeiten. Dieser Transparenz wurde auch

eine positive Wirkung auf die Leistungstiefendiskussion®® in den St&dten ein-

schliefdlich einer besseren interkommunalen Vergleichbarkeit bei einer weiteren

Verbreitung konzernorientierter Ansétze zugesprochen.

Etwa ein Drittel der Gemeinden erwartet aus einer konzernorientierten Steuerung

eine verbesserte AuRRendarstellung des Konzerns Stadt, der sich starker als eine

Gesamtheit im Bewusstsein verankern sollte. Stichworte, die hierzu genannt wur-

den, waren beispielsweise der Abbau von Spartenegoismen, ein algemeines

~Konzernverstandnis®, ein,, Wir-Gefuhl* und ein Empfinden von Zusammengeho-

rigkeit zu Gunsten der 6ffentlichen Aufgabe.

Weitere Frage war, ob aus dem Konzern Stadt zusétzlicher Handlungsbedarf

gegentiber den bisher bereits bekannten Anforderungen an eine Beteiligungssteue-

rung resultiere. Grundsétzlich dieser Ansicht (zumindest in einer Anfangsphase)

waren 84,2% der Antwortenden. Alsvorrangige Aufgaben identifiziert wurden die

Entwicklung eines Konzern- und eines Fihrungsverstdndnisses (., Entwicklung

einer Konzern-Corporate-Identity”), das einerseits einen gesamtstédtischen Ansatz

verfolgt, ohne alerdings andererseits die Autonomie der operativen Einheiten

unangemessen einzuschranken. Damit einhergehend wurde ein zunehmender

Koordinationsaufwand erwartet, um die netzwerkartige kommunale Aufgabener-

fallung innerhalb einer Vielzahl institutioneller Arrangements zu steuern. Ein Teil

der Stadte erwartet eine , aktivere Rolle* der Beteiligungssteuerung durch deren

Integration in eine gesamtstédtische Steuerung. Neben dieser eher strategischen

Ebene wurde auch auf Ebene der operativen Umsetzung zusétzlicher Handlungs-

bedarf erwartet, beispielsweise bel der genannten Erarbeitung eines konzernorien-

tierten Rechnungswesens, bei der Umsetzung von Strukturen, aus denen man sich

Synergien erhofft und aus dhnlichen Projekten.

An diesen empirischen Befunden zeigt sich ein Problem, auf das bereitsim Rahmen
der transaktionskostentheoretischen Analyse hingewiesen wurde: Die Erwartung
zusétzlicher Transaktionskosten d's Folge konzernorientierter Steuerung der Stédte
geht sinkenden Kogten ds einer mdglichen Begriindung kommunaer Konzernie-
rung gegentiber. Diese Abweichung zwischen theoretischer Betrachtung und Empi-
rie kann dlerdings durch Berlicksichtigung einer zeitlichen Perspektive rdativiert
werden. Ubereingimmend wird von den Befragten von einem nur anfanglichen
Mehraufwand ausgegangen, der mit zunehmenden Erfahrungen mit der verénderten
Steuerung abnimmt bzw. dem Effizienzgewinne an anderer Stelle gegentiber stehen.

3.2.3.3 Zum Steuerungsverstandnis in den stadtischen Konzernen

Im Zuge der theoretischen Analyse kommunaler Konzernbildung wurde aus der
Perspektive eines holdingorientierten Ansatzes die Bedeutung eines Steuerungs-

@ \gl. Naschold u.a (1996).
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verstandnisses ,,auf Abstand“ herausgearbeitet, d.h. einer eindeutigen Rollenzu-
ordnung zu Konzernleitung und Geschéftsbereichen. Die Verantwortung der
Konzernleitung liegt demnach auf der strategischen Ebene, die operative Umset-
zung obliegt den Fachbereichen und Referaten bzw. den Ausgliederungen. Esist
daher von Interesse, die Vorstellungen der kommunalen Praxis zu diesem wesent-
lichen Element holding-orientierter Konzernsteuerung zu erfragen.

a) Ein dezentrales Steuerungsver stdndnis im Konzern Stadt

Auf die entsprechende Teilfragein der Erhebung erfolgte ein sehr klares Votum zu
Gunsten eines solchen Steuerungsverstandnisses. 86,4% der Antwortenden sahen
in ihrer Kommune diesen konzeptionellen Ansatz gegeben. Es ist jedoch lohnens-
wert, kurz auf Einzelheiten dieses scheinbar klaren Ergebnisses einzugehen.

So war in der Gruppe der Stadte, die bel sich eine dezentrale Steuerung ausmach-
ten, ,,die Welt durchaus nicht in Ordnung®. 21,1% dieser Teilgruppe griffen trotz
eines erklérten Anspruches einer Steuerung auf Abstand ebenfalls in das operative
Geschéft ihrer Beteiligungen oder eines Teils von ihnen ein. Es wurde auf
Restrukturierungsprozesse in den Gesellschaften hingewiesen, auf ,, Ereignisse mit
wesentlicher Bedeutung“ sowie auf eine branchenorientierte Entscheidung fir
eine operative Einflussnahme. Im Gegensatz zu einer bewussten Entscheidung zu
Gunsten zentraler Steuerung (,, Stammhauskonzern*), kam es in dieser Teilgruppe
zu einer Divergenz von (theoretischem) Konzept und dessen Umsetzung. Die
Ursachen hierflr dirften vielféltig und sicher auch von individuellen Gegebenhei-
ten vor Ort gepragt sein. Es ist allerdings zu vermuten, dass wesentlicher Grund
fur dieses Missverhdltnis die fehlende Bereitschaft sein dirfte, operative Verant-
wortung zu del egieren — unbeschadet zunéchst von der Frage, ob der Entwicklungs-
gland der Beteiligungen und der zur Verflgung stehenden Steuerungsinstrumente
als Voraussetzungen einer holdingorientierten Steuerung Uberhaupt dezentrale
Verantwortung vertretbar erscheinen |&sst.

Interessant ist die Einschétzung der Stadt B mit ihrer Beteiligungsholding. Man
ging hier davon aus, dass Gewinne generierende Beteiligungen drategisch zu
fuhren seien, Gesdllschaften mit strukturellen Defiziten hingegen durch operative
Eingriffe. Das dahinter stehende Grundversténdnis ist das des Schutzes der Kom-
mune vor Defizitbdastungen ds Gesdllschafterin, Schlussfolgerung der Stadt B
hierausist, ein von Gesdllschaft zu Gesdll schaft differierendes Steuerungsverstand-
nis zu entwickeln.® Dieser Ansatz geht in eine Richtung, differenzierte (Tell-)
Steuerungsmodele fur einzelne Gruppen innerhalb des Kommunakonzerns zu
erarbeiten.

63

Vdl. hierzu auch Ansétze, einzelne Instrumente (bei spielsweise ein konzernorientiertes kommu-
nales Berichtswesen) je nach Steuerungsanforderungen und -intensitét der einzelnen Beteiligun-
gen zu differenzieren. Vgl. hierzu Pech/Bahn (2002: 22f.).
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b) Sadtkonzerne mit zentralem Ansatz

Innerhalb der Stadte, die keine dezentrale, geschéftshbereichsorientierte Steue-
rungsphilosophie aufwiesen, fiel zunéchst die Einschétzung der Stadt P auf (mitt-
lere Grof3e), wonach ein Steuerungsverstdndnis noch nicht entwickelt sei. Diese
Bewertung steht in deutlichem Gegensatz zu der Tatsache, dass diese Stadt bereits
sehr friihzeitig und offensiv eine Steuerung nach konzernorientierten Ansétzen
offentlich publiziert hat und bei ihren Arbeiten hierzu intensive externe Beratung
in Anspruch nahm. Bereits an friherer Stelle dieser Arbeit wurde darauf hingewie-
sen, dass zwar — vor alem in der Offentlichkeit — in der kommunalen Praxis hau-
fig von einem Konzern Stadt gesprochen wird, dass dessen tatséchliche
Realisierung dem allerdings nicht folgt. Zudem fihrte in diesem Fallbeispiel ein
Wechsel in den politischen Mehrheiten zu einem Einbruch in der Konzernent-
wicklung.

Vergleichbar hier auch die Stadt Q, die einerseits ein Holdingversténdnis vertritt,
andererseits regelmalig in das operative Geschéft der Gesellschaften eingreift.
Unter dem Blickwinkel der in dieser Arbeit vorgestellten Konzerntypen entspricht
dieser Ansatz letztlich einem Stammhauskonzern. Esist fraglich, ob dieser Ansatz
einer Detailsteuerung mit Blick auf die Komplexitdt kommunaler Konzernstruktu-
ren Erfolg versprechend ist.

) Zu den Auswirkungen des Fihrungsver standnisses

Die Abweichung zwischen Anspruch und Realitét in der Fihrung war den betrof-
fenen Stadten zumindest in Teilen durchaus bewusst. Auf die Frage, ob die Ent-
scheidung fir eine konzernorientierte Steuerung bereits Auswirkungen auf die
Organisation der Verwaltung oder der Beteiligungen hatte, konnte nur die Halfte
der Antwortenden eine positive Einschdtzung geben. Mehrfach genannt wurden
zumindest (positive) Auswirkungen auf die Stellung, die Ausstattung und die
Arbeit der Beteiligungssteuerung. Nicht zwingend entspricht dies der Erflllung
der weiter oben beschriebenen Erwartung einer verbesserten kommunaen Kon-
zernsteuerung — es fehlt der gesamtstéadti sche Ansatz! Weiterhin mehrfach genannt
wurden Auswirkungen auf instrumenteller Ebene. Beispielsweise eine einzelfall-
bezogene Abstimmung von Aufgaben zwischen Kernverwaltung und Ausgliede-
rung, um dadurch Redundanzen zu vermeiden, eine Zentralisierung von
Servicefunktionen insbesondere zu Gunsten einer Entlastung kleiner Beteiligun-
gen (z.B. Personalkostenabrechnung), oder auch — im Rahmen der engen rechtli-
chen Moglichkeiten — konzerninterne ,, Ausschreibungen” von Leistungen. In einer
Gemeinde (Stadt R) ging die Bildung von ,, Aufgabenclustern“ so weit, gemein-
same Tochterunternehmen der stédtischen Gesellschaften zu griinden.

Als néchstes wurde gefragt, ob es gelingt, rechtlich selbsténdige Ausgliederungen
und Bereiche der Kernverwaltung nach einheitlichen Ansédtzen zu steuern (Anga-
benin %):
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Abb. 3: Werden Kernverwaltungen und Ausgliederungen nach einheitlichen Ansétzen gesteuert?

Die Antworten auf diese Frage waren durchaus selbstkritisch. Nur 36,4% der ant-
wortenden Kommunen sahen eine einheitliche Steuerung im Konzern Stadt bereits
umgesetzt (so verweist beispielsweise eine Stadt auf einheitliche Quartal sberichte
fur die Kernverwaltung und die Beteiligungen). Selbst dieser Anteil scheint bei
genauerer Analyse immer noch sehr optimistisch bewertet. Mehrfach wurde auf
erst ,bedingte’ Ubereinstimmung der Steuerungsansitze hingewiesen bzw. auf
~Malnahmen in der Vorbereitung“. Die Einschétzung einer Stadt mittlerer Grofe,
nach der dort eine Gleichbehandlung umgesetzt sei, steht im Widerspruch dazu,
dass diese Stadt die Frage nach bereits splrbaren Verdnderungen durch den Kon-
zernansatz ausdrticklich verneint hat.

d) Zur Organisation der Beteiligungssteuerung

Bei Darstellung der Griinde fur die Ablehnung eines Stadtkonzerns wurde eine
Stadt angefuhrt, bei der die Beteiligungssteuerung dezentral in den Fachamtern
angesiedelt ist. Aus diesem Grund sei dort eine gesamtstadtische Steuerung nur
schwer umzusetzen. Dieses Beispiel zeigt, dass auch die Organisation der Beteili-
gungssteuerung Auswirkungen auf die hier vorliegende Fragestellung haben kann.
Daher wurde dieser Sachverhat ebenfalls erfragt (Angaben in %):

/\ O Kammerei usw.

Referat usw.

O Sonstige

Abb. 4: Organisation der Beteiligungssteuerung

Etwa die Héalfte (45,4%) der Teilnehmer hatte die Beteiligungssteuerung in die
Kammerei, den Fachbereich Finanzen oder vergleichbare Organisationseinheiten
integriert. Ein eigensténdiges Referat, Amt oder dhnliches wurde in 27,3% der
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Stadte eingerichtet, der verblelbende Rest der Gemeinden hat vergleichbare
Lésungen entwickelt, z.B. die Wahrnehmung der Beteiligungssteuerung durch
einen Eigenbetrieb oder eine Verkniipfung mit der Stabsstelle Controlling.

Eine Studie aus 2002 unter den 100 grofden Stédten Deutschlands zum Beteiligungs-
management kommt zu einem &hnlichen Ergebnis* Dort waren 68% der Beteili-
gungssteuerungen der Kémmerel zugeordnet, 18% bildeten ein eigenes Referat 0.4,
dem Bereich Contralling zugeordnet waren 6% der Steuerungseinheiten. Die ver-
bleibenden 8% verteilten sich auf Eigenbetriebe u.d Eine Aufgabenwahrnehmung
durch eine Holding wurde nicht angeftihrt. Die Verfasser stellen hierzu fest: ,,Die
Vortelle der Holdingorganisation ... scheinen noch nicht zu greifen.®

Auch die Erhebung Uber die Beteiligungssteuerung in Nordrhein-Westfalen in
2001 und eine Umfrage aus Baden-Wirttemberg aus 2003 zeichnen ein vergleich-
bares Bild®® Als von der Mehrzahl der Lésungen abweichende ,, Nischenl 6sung*
wird dort noch auf Uberlegungen einer Stadt hingewiesen, die Aufgabe dem
Rechtsamt zuzuordnen.®” Die betriebswirtschaftlich orientierte Steuerung eines
kommunalen Konzerns Uber (formal-) juristische Ansédtze hinaus scheint nur
schwer vorstellbar.

Interessant fUr die Frage einer kommunalen Konzernsteuerung ist ein moglicher
Zusammenhang zwischen Organisation der Beteiligungssteuerung und der Qual-
itat, ,mit der die Aufgabe wahrgenommen wird.“® Die Untersuchung aus Nor-
drhein-Westfalen meint, diesen Zusammenhang nicht nachweisen zu kénnen.® Es
sei nicht belegbar, ,,dass z.B. dort, wo die Beteiligungssteuerung formell eine her-
ausgehobene Position hat (z.B. Stabsstelle beim Hauptverwaltungsbeamten) sie
typischerweise besser ausgestattet wére oder intensiver arbeiten wirde, als etwa
eine Abteilung der Kémmerei.“” Vor diesem Hintergrund spricht man zwar keine
Empfehlung fir eine bestimmte Organisationsform aus. Einer herausgehobenen
Stellung der Beteiligungssteuerung werden gleichwohl Vorteile zugerechnet:™

* V. Pech/Bahn (2002: 30).

% Pech/Bahn (2002: 31). Weiter heil¥ es dort: ,, Die S&dte haben fir die Organisation des Beteili-
gungsmanagements/-controlling noch keine einhetliche Losung. Die Palette an unterschiedli-
chen Organisationsformen ist gro3 und der ,Kénigsweg' noch nicht gefunden. Hierzu auch
ebenda, 33.

% Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (2001: 20ff.). Vgl. auch eine Umfrage der
Hochschule fur éffentliche Verwaltung und Finanzen, FH Ludwigsburg, aus dem Februar 2003
zu ,Stand und Fortentwicklung des Beteiligungscontrollings in grof3en Kreisstadten in Baden-
Wirttemberg“. An der Umfrage haben 30 grofie Kreisstédte und 7 kreisfreie Stédte teilgenom-
men: ,, Untersuchungsziel war insbesondere die Klarung der Fragen, wie weit die Kommunenin
Baden-Wurttemberg mit ihrem Beteiligungscontrolling zurzeit sind und welche weiteren Ent-
wicklungen sich diesbeziiglich abzeichnen* , Hack (2005: 1).

¥ Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (2001: 21).

% Innenministerium desLandes Nordrhein-Westfalen (2001: 21).

*  Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (2001 21): , Diesist nicht der Fall.*

™ Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (2001: 22).

™ Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (2001: 22).
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- Sie mache eine Ubernahme von Verantwortung durch die Stadt al's Gesell-
schafterin deutlich.

- Die hierarchisch hohe Zuordnung erleichtere die praktische Umsetzung
von Entscheidungen.

- Dasfur die Beteilungssteuerung notwendige branchenunabhangige K now-
how konne auf einem entsprechenden Niveau faktisch nur zentralisiert
auf dieser Ebene bereitgestellt werden.

Insbesondere das Argument einer gesamtstédtisch orientierten Entscheidungsfind-
ung kann auf die Anforderungen eines kommunalen Konzerns Ubertragen werden
—was in der Untersuchung aus Nordrhein-Westfalen auch bereits geschieht: ,, Fir
eine Zentralisierung spricht auch, dass die wirtschaftliche Situation der Gesell-
schaften im Zusammenhang des ,Konzerns Stadt’ betrachtet ... werden (muss)“?.
Potenzial e aus einer Gestaltung der Beteiligungssteuerung anhand von konzernor-
ientierten Gesichtspunkten hat auch Schneider in einer Fallstudienbetrachtung von
6 Kommunen analysiert.”® Es zeichnet sich dabel ab, dass weder eine vollstandig
zentralisierte Beteiligungssteuerung noch eine ausschliefdliche Zusténdigkeit der
Fachéamter dem Konzern Stadt gerecht wird. Auf Grund seiner formellen und
inhaltlichen Vielfalt ist eine Matrixorganisation Erfolg versprechend. Uber diese
aufgespaltene Zustandigkeit kdnnen durch das zentrale Beteiligungsmanagement
gesamtstadtische Ziele verfolgt werden, wahrend die Amter stirker die fachliche
Seite bewerten. Dabei sollte allerdings eine Tendenz vermieden werden, nach der
Teile der Kernverwaltung eine den Gesellschaften gegenliber hierarchisch hervor-
gehobene Stellung einnehmen. Sowohl Kernverwaltung als auch Beteiligungen
sind Grundeinheiten des Konzerns Stadt, die stédtische Leistungen erbringen. Das
Beteiligungsmanagement kann hier koordinierend wirken und dadurch die Ent-
scheidungen der Konzernspitze unterstiitzen.

3.2.3.4 Instrumente kommunaler Konzernsteuerung
a) Berichtswesen, Zielvereinbarungen und Portfoliogestal tung

Waéhrend sich die bisher dargestellten und bewerteten Fragen eher mit den konzep-
tionellen Anspriichen und dem Steuerungsversténdnis der Kommunen, den o6rtli-
chen Rahmenbedingungen und den organisatorischen Aspekten kommunaler
Konzernbildung auseinander gesetzt haben, standen die in der Praxis verwandten
Steuerungsinstrumente im Mittelpunkt der vierten Fragengruppe. Der von der
Mehrheit der Gemeinden erhobene Anspruch einer strategischen Steuerung des
Kommunalkonzerns auf Abstand spiegelte sich in den Antworten auf die Frage
nach den zur Anwendung kommenden Instrumenten wider, die Ubereinstimmend
strategisch ausgerichtet waren (Angaben in %, Mehrfachnennungen waren mag-
lich):

”  Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (2001: 22).
»  Schneider (2002: 122f.).
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Portfoliomethoden
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Abb. 5: MalRgebliche Instrumente kommunaler Konzernsteuerung

94,4% der Stadte sehen bei sich ein konzernorientiertes Controlling bzw. Berichts-
wesen redlisiert, im Aufbau befindlich oder zumindest geplant.”* Die hohe Bedeu-
tung eines Berichtswesens, mit dessen Hilfe die wirtschaftliche Situation innerhalb
des Konzerns Stadt und seiner Teileinheiten transparent gemacht werden soll”®,
weist auf die bereits an friherer Stelle dieser Arbeit aufgegriffene Bereitschaft zu
dezentraler Steuerung hin. Die konsequente Umsetzung einer holdingorientierten
Fihrung erfordert die Delegation von Entscheidungskompetenzen von der Ver-
waltungsleitung an die einzelnen Konzerneinheiten. Diese Delegation kann aller-
dings nur verantwortet werden, wenn Informationen Uber die (gesamtstédtische)
zielorientierte Aufgabenerflllung vorliegen, die gegebenenfalls auch ein Gegen-
steuern bei Fehlentwicklungen ermdglichen.”

In 77,8% der Antworten wird die Verwendung strategischer Zielvereinbarungen”
bzw. des Ansatzes der Balanced-Scorecard™ angegeben. Bereits hingewiesen
wurde auf Besonderheiten, die sich aus der Struktur eines Kommunalkonzerns als
heterogenem Mischkonzern ergeben. Problem ist, vor dem Hintergrund héufig nur
ungenau oder gar nicht definierter (politischer) Ziele eine gesamtstédtische Ziel-
orientierung zu erreichen.”

Immerhin noch die Hélfte der Stéadte versucht nach eigenen Angaben, Entsc-
heidungen Uber die Gestaltung des Beteiligungsportfolios nach strategischen

™ Auf eine weitere Differenzierung wurde verzichtet.

s Auchin der Erhebung von Pech/Bahn (2002: 19), stellen Elemente eines Berichtswesens die drel
am haufigsten as Instrumente genannten Optionen dar. Vgl. hierzu auch die Ergebnisse aus
NRW, Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (2001: 33-44), sowie Schneider
(2002: 123).

™ Vgl. zu den Informationen, die der Betelligungssteuerung in der Regel zur Verfligung stehen, die
Erhebung von Pech/Bahn (2002: 13-18). Genannt werden dort u.a. einjdhrige Erfolgsplane,
mehrjghrige Invegtitions- und Finanzpléne, Informationen gemal § 53 Haushaltsgrundsitzege-
SEtz usw.

™ V. hierzu z.B. Katz (2001) sowie bezogen auf strategische Personal steuerung Stein (2001).

® Vgl. zur Anwendung des Baanced-Scorecard-Ansatzes im heterogenen Kommunalkonzern
Beyer/Pech/Wambach (2001: 103ff.) sowie Dumont du Voitel (2001).

™ Das Instrument der Zielvereinbarungen wird bel Pech/Bahn (2002: 19) als wichtigstes nach
einem Berichtswesen und einer Portfoliogestaltung angefuihrt.

KWI-Arbeitshefte 11



44 Ramon Linhos

Aspekten auszurichten® (z.B. anhand der Frage, ob eine stédtische Gesellschaft
noch einen 6ffentlichen Zweck erfillt bzw. den Zielen der Stadt noch entspricht) >

b) Personal als Ressource im Konzern Sadt

Die Bedeutung personawirtschaftlicher Ansétze fir den Konzern Stadt differiert
in den Antworten recht stark. Die Option, Leitungsfunktionen in der Kernverwal-
tung und in den Beteiligungen in Personalunion zu besetzen (z.B. Amts-/Fach-
bereichdeitungen as nebenamtliche Geschéftsfihrer) und dadurch eine
Schnittstelle zwischen beiden Gruppen zu schaffen, wurde von einer breiten
Mehrheit der Stédte genutzt (82,6%). Die regelméfdig erganzend in den Antworten
gemachten Einschrankungen zu diesem an sich deutlichen Votum (,, nur teilweise”,
»1N Ausnahmen®, ,vereinzelt*) deuten zwar auf eine gewisse Distanz zu diesem
Instrument hin. Urs&chlich hierfir dirften u.a. Bedenken sein, dass es zu Interes-
senkonflikten der Stelleninhaber kommt, die zugleich in der Rolle als Auftragge-
ber und Auftragnehmer stédtischer Leistungen sind. Darliber hinaus fordert das
offentliche Dienstrecht sicher nicht gerade eine flexible Handhabung entsprech-
ender Instrumente. Teilweise wurde auch eine (subjektive) Distanz zwischen
.denen in der Stadt* und ,den Beteiligungen* ausgemacht.® Diese Aspekte
fUhrten insgesamt aber nicht dazu, die Bedeutung von personellen Verknlpfungen
fur konzernale Steuerungsaufgaben im Grundsatz in Frage zu stellen.®

Weniger einheitlich wurde von den Teilnehmern an der Befragung das Potenzial
aus einer konzernweiten Personal bewirtschaftung beurteilt. Frage war, ob es einen
Personaltausch (,, Personalpool”) zwischen der Kernverwaltung und den Aus
gliederungen gibt. Im Gegensatz zu Erfahrungen des Auslands, wo ein (oder
mehrere) Wechsel zwischen privaten und 6ffentlichen Arbeitgebern und innerhalb
unterschiedlicher institutioneller Arrangements einer 6ffentlichen Einrichtung auf
Grund der dadurch gewonnenen Erfahrungen die beruflichen Entwicklungsmogli-
chkeiten eher fordern, hat sich in Deutschland ein entsprechendes durchl&ssiges
System offensichtlich noch nicht einmal , konzernintern* durchsetzen kénnen.
Lediglich 43,5% der Stadte, die sich selbst al's Kommunalkonzern verstehen, nutz-
ten diese Option. Die Bandbreite der Umsetzung reichte dabei von einem
~konzernweiten Arbeitsamt” Uber ,,konzernweite Stellenausschreibungen” bis hin
zu , nicht ingtitutionalisierten* Modellen bzw. Einzellésungen.*

®  Vgl. auch mit einem entsprechenden Ergebnis zur Wertigkeit der Portfoliogestaltung Pech/Bahn
(2002: 19).

& Konzeptionelle Aspekte eines kommunaen Portfoliomanagements erarbeiten u.a. Ruter/Eltrop
(2001).

% Vgl. hierzu die Ergebnisse aus den Untersuchungen von Edeling, insbesondere ders. (2002).

&  Die Aussage einer Stadt, die Personalunionen ,,nur bei unbedeutenden Beteiligungen” nutzt, soll
dabel hier gleichsam a's Einzelmeinung verstanden werden.

% Zur Frage eines ,,Mehr an Persondtausch zwischen 6ffentlichem und privatem Sektor* kiindigt
aktuell Helling einen Beitrag in innovative verwaltung (vormals VOP) 11/2005 an.
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Eine konzernweite Mitarbeitervertretung (, Konzernbetriebsrat"), von der ausge-
hend entsprechende Personal bewegungen regelméiig geférdert werden kénnten,
bildete noch die Ausnahme. 21,7% der St&dte haben eine entsprechende I nstitution
geschaffen bzw. standen in den Vorbereitungen hierzu. Wie Schneider in seiner
Untersuchung herausarbeitet, steht dieses Element einer konzernorientierten
Steuerung auf einer rechtlich unsicheren Basis. Zwar besteht in den Ausgliederun-
gen die Moglichkeit, ortliche Arbeitnehmervertretungen zu bilden. Die , strikte
rechtliche Trennung von Betriebsverfassungs- und Personalvertretungsrecht” habe
aber in der Praxis , haufig zu einem Nebeneinander gefuihrt.“*® Eine Ubergreifende
Mitarbeitervertretung im Konzern Stadt sei rechtlich nur unzureichend abge-
sichert. Dieregelmaiig tber Dienstvereinbarungen installierten Institutionen ,, diir-
fen nicht mit Rechten versehen werden, die in die Regelungen von
Betriebsverfassungsgesetz und Personalvertretungsrecht eingreifen.® Auch kon-
nen Konzern-Arbeitnehmervertre-tungen nicht selbst Abmachungen mit entspre-
chender rechtlicher Bindungswirkung abschlief3en, sondern nur Uber das Handeln
Lihrer Mitglieder wirksam in den , Konzern Stadt’ eingreifen.“®” Die von Schneider
vor diesem Hintergrund erhobenen Losungen in seinen Fallstudien spiegeln dies
wider. Sie,, zeichnen sich dadurch aus, dal3 sie vor allem eine politische Bedeutung
haben, also nicht rechtlich, sondern nur durch Vertrauensbildung umgesetzt wer-
den kénnen.“®

¢) Wettbewer bsinstrumente im Konzern Sadt

Die Nutzung von Synergien zwischen Kernverwaltung und Ausgliederungen steht
in inhaltlichem Zusammenhang mit der Frage nach (konzerninternen) wettbewer-
blichen Impulsen. Im Zuge einer Entscheidung Uber die Zentralisierung von Funk-
tionen an einer Stelle des Kommunalkonzerns ist der wirtschaftlichste Anbieter
innerhalb der Gruppe zu ermitteln. In Abweichung zu bereits beschriebenen Syn-
ergiebestrebungen war alerdings ein Wettbewerbsdenken in den befragten
Stédten schwach ausgeprégt. Nur knapp ein Drittel (31,8%) verfolgte entsprech-
ende Ansétze. Selbst innerhalb dieses Drittels war die Intensitét des konzernin-
ternen Wettbewerbs™ sehr unterschiedlich. Die Bandbreite reichte von ,im
Aufbau befindlich® Uber Ansdtze innerer Verrechnungen, institutionalisierte
Losungen (,Vergabekommission® in der Kammerei) bis zu konzerninternen
»Ausschreibungen® im Rahmen der rechtlichen Moglichkeiten. Hierzu ist auf die

% Schneider (2002: 86).

% Schneider (2002: 87).

&  Schneider (2002: 87).

% Schneider (2002: 90 und 101).

® Vgl in Ergénzung zum hier diskutierten Ansatz eines kommunalen konzerninternen Wettbe-
werbsu.a die empirischen Angaben zur (externen) Marktsituation kommunaler Aufgaben in den
Erhebungen desKWI (2003: 26ff.) sowie Andersen u.a. (2004) und der GEW (2001: 14ff.) sowie
die Ergebnisse zur Situation kommunaler Stadtwerke in der Erhebung von Edeling (2002).
Hierzu auch Edeling/Jann/Wagner (2001).
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Diskussion der so Genannten | nhouse-Geschéfte hinzuweisen, die im Zuge eines
Urteils des Européi schen Gerichtshofes Anfang des Jahres 2005 und jingst durch
dessen weitere Urteile Ende 2005 (,Brixen® und ,Md&dling*) neue Relevanz
gewonnen hat. Die Stadte haben unter bestimmten V oraussetzungen die Moglich-
keit, Leistungen ohne externe Ausschreibung ,konzernintern*, d.h. an ihre pri-
vatrechtlichen Gesellschaften zu vergeben. Fir Eigengesellschaften gilt dies
weiterhin. Allerdings l&sst die jingste Rechtssprechung erkennen, dass diese
Option bei (auch nur geringer) Beteiligung eines privaten Mitgesellschafters
zukinftig versagt seinwird.”

Aus den Ergebnissen wird deutlich, dass positive Impulse, die wettbewerblichen
Elementen in der (Kommunal-) Verwaltung hinsichtlich der ,, Férderung von Inno-
vationen und Verbesserungen in der Verwaltung** zugewiesen werden, auch in
Stadten mit innovativen, gesamtstadti schen Steuerungsansétzen erst unzureichend
genutzt werden.*

d) Zwischenfazit zu den Seuerungsinstrumenten

In weiteren empirischen Erhebungen wurden Uber die in dieser Arbeit ermittelten
Instrumente hinaus Steuerungsinstrumente festgestellt.  Pech/Bahn® fihren bei-
spielsweise noch ,Rahmenrichtlinien fir stédtische Beteiligungen®, ein , Hand-
buch fur Aufsichtsrate” sowie ,Richtlinien zur Bilanzpolitik® an. Diese wurden
von den Teilnehmern der hier vorgelegten Untersuchung bezogen auf eine kon-
zernorientierte Steuerung nicht genannt.

* Fur die Durchfiihrung eines vergabefreien Inhouse-Geschéftes bedarf es der Erflllung zweier
Voraussetzungen, die vorrangig vom Europdischen Gerichtshof formuliert wurden: 1.) Der
offentliche Auftraggeber muss dlein oder gemeinsam mit mehreren anderen offentlichen Auf-
traggebern Uber den Auftragnehmer ,,eine Kontrolle wie Uber eine eigene Dienststelle” ausiiben.
Diesigt zu verstehen as ein umfassender Einfluss auf die stadtische Beteiligung durch das natio-
nale Gesdllschaftsrecht, den Gesellschaftsvertrag, weitere auf eine Beherrschung zielende ver-
tragliche Regelungen oder zusétzliche faktische Einflussmdglichkeiten. Diese Voraussetzung ist
zweifdsfre (nur) bei kommunaen Eigengesellschaften gegeben, bei gemischtwirtschaftlichen
Modellen sind regelmaliig Zweifel geboten. 2.) Der Auftragnehmer muss seine Tétigkeit ganz
oder im Wesentlichen fir den Auftraggeber erbringen, der seine Anteile hdlt. Referenzbasis sind
hier 80% des Umsatzes der letzten drei Jahre. VVgl. zur Inhouse-Thematik neben vielen Schwin-
towski (2004), insbes. 370-372.

*  Andersen/Reichard (2003: 18).

% Andersen/Reichard (2003: 18), fuhren as Formen fur Wettbewerb im offentlichen Sektor den
marktlichen Wettbewerb an, die so Genannten Wettbewerbssurrogate (wie z.B. interne Lei-
stungsverrechnungen) sowie die nicht-marktlichen Wettbewerbsformen (z.B. Leistungsverglei-
che und Benchmarking). Vgl. auch Reichard (2001b). Die Thematik der Kommune im
Wetthewerb war u.a. Gegenstand des Forschungsprojektes ,, Konkurrieren statt Privatisieren” am
KWI der Universitét Potsdam.

% Pech/Bahn (2002: 19 und ergénzend 22f.).
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Die Auswertung der Angaben zu den Steuerungsinstrumenten kann mit einem
Zitat ebenfals dieser Autoren bewertet werden, das der Einschdtzung auch der
Teilnehmer an der hier vorgelegten Erhebung entspricht und insbesondere mit
Blick auf konzernorientierte Aspekte an Bedeutung gewinnt: ,,(Es) ist zu sagen,
dass hinsichtlich der Steuerungsinstrumente ... noch hohe Entwicklungspotenziale
bestehen.*

3.2.3.5 Eignung und Perspektive kommunaler Konzernsteuerung nach Einschét-
zung der befragten Stadte

Die Stadte wurden abschlief3end nach Ihrer Einschétzung zur Eignung und zu den
Perspektiven einer kommunalen Konzernsteuerung befragt. Motiv dieser Fragen-
gruppe war, einen Eindruck Uber die gegenwartige Beurteilung dieses dezentralen
ganzheitlichen Steuerungsansatzes durch die kommunale Praxis zu erhalten. Dar-
Uber hinaus sollten erwartete Entwicklungspotenziale — auch unter Beriicksichti-
gung von , verwaltungsexternen” Einflussfaktoren wie z.B. die Veranderungen im
kommunalen Rechnungswesen — bewertet werden (Angaben in %):

g Ja
Zukinftig Ja
O Nein

Abb. 6: Der ,,Konzern Stadt" als Option kommunaler Steuerung?

Das Votum der Befragten zu Gunsten des Konzerns Stadt fiel deutlich aus. Auf-
grund ihrer bisherigen Erfahrungen hielten 90,5% der Antwortenden den Ansatz
fUr geeignet, kommunalen Steuerungsproblemen zu begegnen. Bei diesem Wert
ist zu berlicksichtigen, dass die antwortende Erhebungs(teil)gruppe aus den Stéad-
ten bestand, bei denen dieser Ansatz bereitsrelevant ist. Gleichwohl ist das Votum
auch unter Beriicksichtigung der Gemeinden, die eine Bedeutung zumindest der-
zeit verneinen, sehr deutlich. Dies gilt einerseits mit Blick darauf, dass etwa 50%
auch dieser Stadte angekindigt hat, entsprechende Konzepte realisieren zu wollen.

% Pech/Bahn (2002; 25).
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Dariiber hinaus ist es angemessen, die Eignung eines K onzeptes aus einer Gruppe
derjenigen heraus beurteilen zu lassen, die mit dessen Umsetzung bereits Erfah-
rungen gesammelt haben.

Auf Erwartungen aus einem Stadtkonzern wurde bereits an friherer Stelle einge-
gangen. Auch perspektivisch genannt wurden neben Verbesserungen in der
Steuerung kommunaler Ausgliederungen allgemein konzernspezifische Vorteile
wie Synergienutzung, Entwicklung eines gesamtstédtischen ,, Wir-V ersténdnisses’
usw. In Erganzung hierzu wurde erfragt, ob die Stadte aus dem derzeit intensiv
diskutierten neuen kommunalen Rechnungswesen auf doppischer Basis positive
Impulse flir eine konzernorientierte Steuerung erwarten. Diese Einschétzung
wurde von 71,4% der Antwortenden gedul3ert. Der Grofdteil fihrte dabei Vorteile
an, die aus einer integrierten Betrachtung des Rechnungskreises der Kernverwal -
tung und des Rechnungswesens der Ausgliederungen resultieren durften. Durch
die Konsolidierung der unterschiedlichen Rechnungssysteme (Stichwort einer
»kommunalen Konzernbilanz**®) erwartet man sich neben einer verbesserten
Transparenz Uber die Ergebnis- und Vermogenslage der Gesamtstadt hinaus posi-
tive Impulse u.a. aus den zur Verfligung stehenden steuerungsrelevanten Informa-
tionen. Erwartet werden beispielsweise eine verbesserte Vergleichbarkeit der
Daten und weitergehende Informationen, die auf Grund des Nebeneinanders von
Kameralistik und Doppik bisher nicht zu generieren waren.

Der Teil der Stadte, der keine oder nur wenige Impulse zu Gunsten der Steuerung
der Gesamtstadt aus einem veranderten Rechnungswesen erwartete, begriindete
diese Einschétzung mit anderen Schwerpunkten in den Steuerungsinstrumenten,
mit Hinweisen auf die politische Steuerungskomponente sowie mit bisher noch
fehlenden oder nicht abgeschlossenen konzeptionellen Uberlegungen zu einem
neuen Rechnungswesen.

Aus den abschlief3enden Fragen der Erhebung konnte eine Einschétzung  Uber
den Beratungs-, Informations- und Abstimmungsbedarf zum Konzern Stadt sei-
tens der kommunalen Praxis abgeleitet werden. Auf die entsprechende Frage hin
bekundeten 87% der Stadteihr Interesse an einer Unterstiitzung durch kommunale
Verbande, durch Einrichtungen mit einer Affinitdt zu kommunalen Problemstel-
lungen und durch die Wissenschaft nach dem Vorbild der umfassenden Diskus-
sion zum Neuen Steuerungsmodell bzw. zu einem neuen kommunalen
Rechnungswesen. Einschrankend wurde dabei angemerkt, dass eine Unterstiitzung
vorrangig in der Anfangsphase entsprechender Uberlegungen sinnvoll sei. Zudem
miisse die einzelne Stadt die Ubertragbarkeit auf die Situation vor Ort individuell
prifen und angebotene Lésungen entsprechend adaptieren. Mehrfach wurde ver-
mutet, dass haufig nur eine Unterstiitzung in Teilfragen notwendig sei. Ebenso
sollte eine interkommunale Abstimmung der einzelnen Gemeinde weiterhin Raum
far individuelle Losungen lassen. Zu denken ist hier beispielsweise an die Ent-
wicklung Ubereinstimmender konzeptioneller Grundlagen einer kommunalen
Konzernkonsolidierung (Kontenrahmen, Konsolidierungsgrundsétze usw.).

% Vgl hierzufur vidle Vogel (2004).
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Die einer Unterstiitzung bzw. Abstimmung eher kritisch gegeniiber stehenden
Stédte verwiesen als Begriindung hierfir auf ausreichend vorhandenes Know-how
bzw. vorhandene Unterstiitzung durch externe Beratung.

Dem aus den Antworten zu dieser Frage erkennbaren Bedarf steht faktisch kein
Angebot gegentiber. Die ergdnzende Frage, ob eine , Informationsplattform®, ein
(institutionalisiertes) Gremium o.4. bekannt sei, bei dem Aspekte einer konzern-
orientierten Steuerung diskutiert werden konnten, verneinten drei Viertel der
Stadte. Die verbleibenden Antworten beschrankten sich auf Hinweise zu einer ein-
geschrankten, fallweisen Behandlung des Themas in Arbeitskreisen kommunaler
Verbande sowie auf eine gewerbliche Beratung durch Consulter und Softwarean-
bieter, die (vorrangig zur Absatzférderung) vereinzelt Erfahrungsaustausche orga-
nisieren. Hier ist deutlich Handlungsbedarf zu erkennen.

3.2.4 Zusammenfassung

Ziel dieses empirischen Teils der Untersuchung war eine Beschreibung des Ist-
Zustandes kommunaler Konzernbildung, um dadurch u.a. einen Abgleich mit den
zuvor erarbeiteten analytisch-deduktiven Ergebnissen zu ermdglichen, d.h. die
empirische Prifung der theoretisch gewonnenen Sicht auf den Konzern Stadt: Die
Herstellung einer Verbindung zwischen (institutionendkonomischer u.a.) Theorie
und empirischen Befunden. Aus der Gesamtbetrachtung der eigenen Erhebungen
und der Auswertung sekundérer Quellen kann zusammenfassend folgendes festge-
halten werden:

- Die Aufsplitterung stadtischer Aufgabenerfillung ist weit fortgeschritten.
Dies betrifft sowohl das Finanzvolumen als auch den Anteil der Mitarbel-
ter, dieaulRerhalb einer Kernverwaltung offentliche L eistungen erbringen.
Vorrangige Motive dieser Entwicklung sind u.a. eine erwartete hohere
Flexibilitdt, Haushaltsentlastungen und die Einbindung privaten Know-
hows und Kapitals. Die gewéhlten institutionellen Arrangements decken
das gesamte Spektrum moglicher Organisationsformen von der verwal-
tungsnahen Sonderrechnung bis hin zur Minderheitsbeteiligung an privat-
rechtlichen Gesellschaften ab. Die entstehenden komplexen Systeme
kénnen als kommunal e K onzernorgani sationen identifiziert werden.

- Konzernorientierte Uberlegungen besitzen in der deutlichen Uberzahl der
Stédte (73%) eine Relevanz bzw. werden zukiinftig als bedeutsam einge-
schétzt (etwa die Halfte der verbleibenden Kommunen). Die Motive die-
ser Uberlegungen greifen die von Ausgliederungen insgesamt auf,
werden jedoch um konzernspezifische Erwartungen erweitert, z.B. Nut-
zung von Synergien, Entwicklung eines Gemeinschaftsverstandnisses im
Konzern Stadt und verbesserte Steuerungsmaoglichkeiten der Gesamt-
stadt. Die Relevanz des Themas wird also empirisch bestétigt. So halten
anndhernd 90% der Teillnehmer eine wissenschaftliche und/oder inter-
kommunale Unterstiitzung zumindest in Teilfragen vor allem in einer
Startphase fur sinnvall.
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- Das bel der Mehrheit der Stadte (etwa zwei Drittel) bereits zu organisato-
rischen und/oder rechtlichen Auswirkungen fuhrende Konzernverstandnis
entspricht Uberwiegend einer , Steuerung auf Abstand” unter Vermeidung
von Eingriffen in die operative Verantwortung der Geschéftsbereiche, d.h.
dem Konzept einer (Management-) Holding. Diesem Anspruch entspre-
chen auch die von den Stédten genannten strategischen Steuerungsinstru-
mente. Die empirisch ermittelte Existenz und der Ausbau dieser
Instrumente weisen darauf hin, dass mit der Steuerung auf Abstand eben
kein Steuerungsverzicht der Stadt, keine , naive Dezentralisierung” ange-
strebt wird. Vielmehr wird versucht, den im Rahmen der theoretischen
Analyse behandelten , Eigensinn der Teileinheiten” im Konzern Stadt
nicht zu verstérken. Ziel der Befragten ist, mdgliche Effizienzvorteile
einer Management-Holding zu realisieren. Der versuchte Transfer des
Ansatzes bildet somit eine Parallele zwischen Theorie und empirischem
Ergebnis. Ebenso wird hier das theoretische Ergebnis bestétigt, wonach
mit Hilfe einer konzernorientierten Steuerung angestrebt wird, Agency-
praoblemen zu begegnen (Abbau von Informationsdefiziten, Schaffung
von Anreizstrukturen usw.).

- Schliefdlich findet sich eine empirische Bestétigung der theoretisch vermu-
teten Bestrebungen, durch einen ,Konzern Stadt* Verbundvorteile zu
generieren und Transaktionskosten zu senken. Als wesentliche Konzern-
bausteine werden so beispielsweise die Zentralisierung von Aufgaben zu
Gunsten von Synergien verfolgt, personal politische Instrumente wie Per-
sonalpooling, Personalunionen fur Fihrungspositionen finden Anwen-
dung, usw.

- Auf der anderen Seite werden allerdings auch Widerspriiche zwischen
theoretischer Analyse und empirischem Befund erkennbar. Auf die Pro-
blematik (zumindest anfangs) moglicher zusétzlicher Kosten durch eine
konzernorientierte Steuerung wurde hingewiesen, einschliefdlich eines
Hinweises auf den Einfluss von Erfahrungen der Stédte mit der Konzern-
steuerung. Eine augenfallige Diskrepanz besteht dartiber hinaus zwischen
der haufigen ,Erfolgsrhetorik®, mit der kommunale Konzernkonzepte
vorgestellt werden und dem empirischen Befund, wonach nur etwa ein
Drittel der Stadte meint, bereits eine gesamtstadtische Steuerung von
Kernverwaltung und Ausgliederungen realisiert zu haben. Hier findet
sich ein weiteres Beispiel fir das u.a. in der soziologischen Diskussion
verwandte Schlagwort von der ,,De-Mystifizierung von Verwaltungsre-
formen®.

- Auch wenn ein kommunales Konzernmanagement, das sich Uber rechtli-
che Gestatungen hinaus in einer einheitlichen Steuerung von Kernver-
waltung und ausgegliederten Einheiten widerspiegelt — die Stadt als
Konzernorganisation — noch nicht umgesetzt ist, so sind doch die Per-
spektiven des Konzerns Stadt aus dem empirischen Befund heraus viel-
versprechend, indem fast adle Stédte eine konzernorientierte Steuerung
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flr geeignet halten. Die auch theoretisch ableitbaren Erwartungen reichen
dabei von generellen Verbesserungen der gesamtstadtischen Steuerung
Uber die Hebung von Synergien bis hin beispielsweise zu einer verbesser-
ten AuRBendarstellung der Stadt, weitere Impul se aus dem Neuen Kommu-
nalen Rechnungswesen, usw.

Im Ergebnis kénnen somit die auf theoretischer Analyse beruhenden Begriindun-
gen und Erklérungen kommunaler Konzernbildung zumindest in ihren Tendenzen
empirisch bestétigt werden. Die Bewéhrung eines ,, Konzepts Konzern Stadt” kann
der Grundtenor der bisherigen theoretischen Annahmen und der ermittelten empi-
rischen Befunde sein. Das Konzept scheint geeignet, fragmentierte, zentrifugale
Elemente des kommunalen Systems einzufangen und einzubinden, indem u.a. eine
Ausrichtung auf gemeinsame Ziele mdglich wird, ohne die notwendige Autono-
mie der dezentralen Einheiten zu gefahrden.

Gleichwohl sind as Ergebnis der Empirie noch deutliche Defizite bezliglich kon-
zeptioneller Uberlegungen sowie in deren praktischen Umsetzung zu erkennen.
Diese dirften zum Tell auf den Besonderheiten von Stadten als politisch gesteu-
erte Systeme mit abweichenden Steuerungs ogiken gegentiber privaten Konzernen
beruhen, mal3geblich aber auch durch den noch frilhen Diskussionsstand entspre-
chender dezentraler gesamtstédtischer Steuerungsansétze beeinflusst werden. Dies
entspricht auch den geduRBerten Erwartungen hinsichtlich einer wachsenden
Bedeutung dieses Themas in der Zukunft und hinsichtlich des Beratungsbedarfsin
den Stadten.

Diese Ergebnisse rechtfertigen einen kurzen Blick auf Handlungsempfehlungen
fr ein konzernorientiertes stadtisches Management im abschlief3enden Teil dieser
Arbeit.

4. SKI1ZZE EINESSTADTISCHEN KONZERNMANAGEMENTS:
DIE KOMMUNALE GEWAHRLEISTUNGS-HOLDING

Die folgende Skizze eines stadtischen Konzernmanagements berticksichtigt jing-
ste Entwicklungen der Public-Management-Forschung. Neben einer Einordnung
des Konzerns Stadt in den Kontext der ,, Gewéhrleistungskommune® werden
Anforderungen an ein solches Management abgel eitet, seitens der Kommune nicht
oder nur begrenzt beeinflussbare Komponenten abgegrenzt und wesentliche
~Modellbausteine” skizziert. Grundlage bildet ein situatives Versténdnis der stéd-
tischen Konzernorganisation als Ergebnis eines Interaktionsprozesses der Stadt
mit ihrer Umwelt und weiteren K ontextfaktoren.

4.1 Einordnung des stadtischen Konzerns in den Kontext einer , Gewahrlei-
stungskommune*

Ausgangspunkt der bisherigen Uberlegungen ist die Tendenz in den Stadten, die
ihnen obliegenden Aufgaben auch aufRerhalb der Kernverwaltung in einer Vielzahl
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institutioneller Arrangements zu erbringen. Reichard vergleicht diese ,, kommuna-
len Leistungsnetzwerke”, entstehend aus komplexen Auftraggeber- und Auftra-
gnehmerverhdtnissen, mit einem ,’ Spinnennetz’, (dessen) Rander ... an den
Burgern der Kommune festzumachen (sind), denn dort findet die eigentliche Lei-
stung der Kommune gegeniiber dem Birger statt. (Reichard 2004: 58). Ubertra-
gen auf das in diesem Beitrag vertretene Verstandnis eines Kommunakonzerns
entspricht die Verwaltungs- respektive Konzernleitung (, Verwaltungsvorstand*)
dem Auftraggeber, der sich unterschiedlichster Grundeinheiten auf operativer
Ebene bedient. Die Funktion der Verwaltungseitung wird demnach die einer
koordinierenden Instanz: ,, Damit sind von einer Kommune ... ganz andere — und
wechselnde — Kompetenzen verlangt, als dies bei der klassischen hierarchischen
Steuerung durch Recht der Fall war.” (Reichard 2004: 59). Bei der Entwicklung
eines kommunalen Konzerns ist zu berticksichtigen, dass eine ,, hybride Steuerung

. die traditionelle Frontenbildung zwischen marktlicher und hierarchischer
Steuerung ab(l6st).” (Reichard 2004: 60). Der Aspekt des Konzerns als hybrider
Koordinationsform wurde im Rahmen der theoretischen Analyse bereits diskutiert.

Das hinter diesen Uberlegungen stehende Konzept eines , gewahrleistenden” Staa-
tes bzw. einer ,, Gewéahrleistungskommune® sieht die 6ffentliche Hand in der Ver-
antwortung dafUr, dass eine 6ffentliche Aufgabe erbracht (, gewahrleistet*) wird,
nicht zwingend jedoch auch in der Verantwortung fir den Vollzug und die Finan-
zierung.® Wesentliche Elemente dieses Konzeptes neben der Stufung von Verant-
wortung und deren Aufteilung sind:*

- Eine einzelfallbezogene Entscheidung Uber die Form einer kommunalen
Aufgabenerbringung anhand von institutionellen Effizienzkriterien. Auf
Grund einer dabei gleichberechtigten Sichtweise auf private und offentli-
che Leistungsangebote ist im Idealfall von , ideologisch neutralen” Ent-
scheidungen auszugehen.

- Eine organisatorische Trennung von Auftraggeber und Auftragnehmer
(vgl. Libbe/Tomerius/Trapp 2004 und Berlepsch/Theifl3en 2004). Im Ver-
sténdnis der Prinzipal-Agenten-Theorie Ubertragt (geméal der hier ver-
wandten Abgrenzung der Akteure) die Verwaltungseitung als Prinzipal
Aufgaben an einen oder mehrere Agenten, d.h. institutionelle Arrange-
ments im kommunalen Konzern.

- Eine Sichtweise auf die kommunale Leistungserbringung als einen kom-
plexen Prozess. Die Tellglieder dieser Wertschopfungskette sind innerhalb
des Kommunakonzerns hinsichtlich Produktionskosten, Transaktionsko-
den, Spezifitdt (Zweckwidmung der Ressourcen, d.h. Grad der aus-

% Reichard (2002b: 27) differenziert dartiber hinaus noch weiter in , eine Initiierungs-, Aktivie-
rungs-, , Enabling-', Koordinations-, Regulierungs- und Uberwachungsfunktion®.

¥ Vgl. hierzu Reichard (2004: 49-56) sowie ders. (2002b: 30-34). Eine weitere , Saule* des Kon-
zeptes des Gewdhrlei stungsstaates ist die Burgerbeteiligung.
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schliefdlichen Nutzbarkeit fir eine bestimmte Aufgabe) und strategischer
Relevanz der Aufgabe fir die Kommune zu anaysieren. Regelmaliig
wird es als Ergebnis dieser Analysen nicht zu eindeutigen ,, make-or-
buy“-Entscheidungen kommen, sondern es dirften Mischldsungen
gewdhit werden (Stichwort ,Institutional Choice”, d.h. die Auswahl
zweckmaldiger institutioneller Arrangements).

Ausgehend von der Erkenntnis, ,,dal3 6ffentliche Dienstleistungen, die in pluralen
und ausdifferenzierten L eistungsnetzwerken erbracht werden, nicht nach tradition-
ellen Mustern der offentlichen Verwaltung gesteuert werden kénnen“ (Reichard
2002b: 36), wird deutlich, dass die zukiinftige Rolle einer kommunalen Holding
zunehmend der einer ,, Gewéahrleistungs-Holding” mit Fahigkeiten und Instru-
menten entsprechen muss, die sich von einer klassischen Obrigkeitsverwaltung
deutlich unterscheiden.® Insbesondere ist dabei eine gesamtstadtische, konzern-
weite Sichtweise zu entwickeln — in Abgrenzung zur traditionellen Vorstellung
von der , Einheit der Verwaltung®.

Dieses Gewahrleistungsmodell begriindet eine veranderte Rolle und damit zugle-
ich Legitimation der Verwaltungsleitung als Spitze der Kommunalholding. Es ist
zu erwarten, dass sich die kommunale Spitzeneinheit ebenso wie ihr Pendant im
privaten Sektor gegenliber Kritikern wird positionieren miissen, die eine Bildung
von , Wasserkdpfen* al's zusétzlichem Kostenfaktor ohne eigene Nutzenstiftung zu
Lasten der operativen Einheiten befirchten.®

Unbeschadet moglicher Zweifel aus dem Selbstverstandnis der Kommunen'®,
bedeutet ein holding-orientiertes Versténdnis eine Erweiterung von der bisherigen
~Mikrosichtweise" auf die einzelne Verwaltung hin zu einer ,Makrosicht* auf ein
Netzwerk, in dessen Zentrum sich die Gemeinde befindet. Die dadurch mdglichen
»andere(n) Rationalitéten sowie Steuerungsmodi“ (Reichard 2002b: 29) sind es,
die den Konzern als zukunftsfghige kommunale Steuerungsoption attraktiv
erscheinen lassen. Wissenschaftssystematisch ,, spiegelt die Offnung der Debatte
sich innerhalb der Politik- und Verwaltungswissenschaft in der Fokusverschie-
bung vom ,New Public Management’ zur , Public Governance’ wider.” (Reichard

2004: 60).**

*  Reichard (2002b: 37) nennt beispielsweise ,Makler-, Motivations-, Filhrungs-, Moderations-,
Konfliktregelungs-, Partizipationsférderungsfahigkeiten und entsprechende Instrumente”.

® Vgl. zu dieser Diskussion in privaten Konzernen z.B. Jung, der eine Abkehr von traditionellen
Begriindungen fiir Konzernzentralen ausmacht und die zukinftige L egitimation einer Spitzenein-
heitin ,einer weiterentwickelten Rolle, der des Initiators* (1994: 39) sieht.

o Teilweise wird bei einer reduzierten ,, Eigenproduktion” der Kommunen warnend auf einen dro-
henden Verlust an kommunaler Selbstbestimmungsmaglichkeit hingewiesen (Art. 28 Grundge-
setz). Ubersehen wird dabei alerdings héufig, dass gerade die freie Entscheidung der Kommune
Uber das ,,wie" der von ihr sicher zu stellenden Leistung einen hohen Grad an Autonomie dar-
sellt.

% Vgl. auch Reichard (2002b: 27): Esist , ein theoretischer Perspektivenwechsel erforderlich: von

;4

, Public Management’ zu , Public Governance'“.
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4.2 Anforderungen an ein stadtisches K onzernmanagement

Die Berlcksichtigung algemeiner Anforderungen an das Management eines
Kommunalkonzerns ist eine Grundvoraussetzung fir dessen Erfolg. So ist
zunéchst ein essentieller Erfolgsfaktor die Fahigkeit, ,,Unwéagbarkeiten von
Umwelt und Akteursverhalten* (Reichard 2001a: 85) berlicksichtigen und flexibel
darauf reagieren zu kénnen. Den Kommunen bietet sich dabei die Chance, zwi-
schenzeitlich erkannte Fehlentwicklungen im Bereich privater Konzernierungs-
prozesse vermeiden zu kénnen. Darlber hinaus stehen inzwischen Erfahrungen
aus der bisherigen Verwatungsmodernisierung im internationalen Umfeld und in
Deutschland zur Verfligung.

Die Situation des Konzerns Stadt wird mal3geblich durch die politische Kompo-
nente und die dort geltenden Rationalitéten gepragt. Folge ist eine nur begrenzt
LStrategiefahige” kommunale Steuerungsstruktur, da die Beschrankung auf strate-
gische Aspekte aus politischem Kalkil heraus haufig nicht rational ist. Resultie-
rende Anforderung an ein kommunales Konzernsteuerungsmodell ist mithin, auf
den Anspruch auf streng rationale Entscheidungen und Planungen zu verzichten
und die Konzeption auf eine gesamtstadtische politisch-strategische Ebene auszu-
richten.

Dariiber hinaus gebietet die Vielfalt und Komplexitdt kommunaler Aufgaben, der
Heterogenitét des , kommunalen Mischkonzerns® durch Differenzierung des
Steuerungssystems Rechnung zu tragen. Es ist darauf zu achten, sowohl die
gesamtstadtische Perspektive einschlieflich Kernverwaltung als auch die Beson-
derheiten der Ubrigen Teileinheiten des Konzerns zu berlcksichtigen. Dies ent-
spricht einem mehrstufigen Ansatz eines Steuerungsmodells mit einheitlicher
Ausrichtung des Gesamtkonzerns an einem gemeinsamen offentlichen Ziel und
erganzender Entwicklung sektoraler Steuerungsmodelle (z.B. fur einzelne Aufga
benfelder wie Schule, Jugend, Soziales usw.), die mit der kommunalen Gesamt-
strategie harmonisiert werden. Reichard erwartet in diesem Zusammenhang
ausgehend vom Neuen Steuerungsmodell einen weiteren ,, Entwicklungsschub in
Richtung eines ,NSM 3.0'“ (Reichard 2001a: 83). Die Gestaltung des Konzerns
Stadt kann in diesem Verstéandnis alseine Art ,NSM plus* begriffen werden.

Die Entwicklung eines kommunalen Konzernmanagements ist eine langfristig
wirkende, strategische Aufgabe. Dem zu Folge ist in Anlehnung an den Aufbau
eines strategischen Managements eine zumindest konzeptionelle Schrittfolge bei
der Implementierung zu beachten. Ohne hier auf Einzelheiten eingehen zu kén-
nen, seien folgende Eckpunkte genannt (vgl. u.a. Eichhorn 2001b: 24ff., Fiedler/
Vernau 2001, Budaus/Finger 2001, Reichard 2001a: 86-90 sowie Sandfort 2001:
52ff.):

- Die Entwicklung eines konzernorientierten Leitbildes, um das Selbstver-
stdndnis der Kommune abzubilden. Dabei sind ale Konzernteile zu
berticksichtigen und dezentrale Leitbilder zu harmonisieren.
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- Die Umsetzung des Konzernleitbildes in strategische Ziele und Pro-
gramme mit anschlieRender Ubersetzung in Budget- und Produktpléne —
ebenfalls unter gesamtstédtischer Perspektive.

- Der Abschluss des Steuerungskreislaufes durch die Implementierung von
Kontrollstrukturen.

4.3 Konzeptionelle Grundstruktur eines stadtischen Konzernmodells

Eingangs dieses Beitrages wurde auf veranderte Kontextbedingungen hingewiesen,
denen sich die Stédte gegentiber sehen. Neben der Interaktivitét dieser Einflussfak-
toren kommunaer Umwelt, wirken aus einem kontingenztheoretischen Blickwinkel
heraus natlirlich auch die bestehende Organisation der Stédte, die Besonderheiten
offentlicher Verwatungen und die dortigen technischen Innovationen auf die kom-
munalen Konzerne ein. Diese Interaktivitét (vgl. u.a Steinmann/Schreytgg 2000:
435f.) erfordert von den Stédten Organisationsentscheidungen. Die ,,gewéhrld-
dende’ Stadt ist dabel gehaten, neue oder zumindest verdnderte Anforderungen zu
berticks chtigen, insbesondere (vgl. Libbe/Trapp/Tomerius 2004: 134ff.)

- Erhthte Anforderungen an Publizitét und Transparenz des offentlichen
Handelns,

- Die Entwicklung eines Auftragnehmer-/Auftraggeberverstandni sses,

- Die Wahrnehmung von Koordinationsfunktionen im stédtischen Netz-
werk,

- Die Nutzung veranderter Instrumente wie Ausschreibungswettbewerb und
V ergabemanagement, V ertragsmanagement, Monitoring usw.

Esist zu erwarten, dass eine holding-orientierte Organisationsstruktur den Stadten
eine Option bietet, diesen Anforderungen gerecht zu werden. Gestaltungsvariablen
dafiir sind beispielsweise die Konfiguration, der Grad der Formalisierung, der Pro-
fessionalisierung, der Zentralisation bzw. Dezentralisation und der Spezialisierung
sowie die Koordinationsformen (Kommunikation, Vorgaben usw.).

Die konzeptionelle Grundstruktur eines kommunalen Konzernmodells, das einem
dezentralen Steuerungsverstandnis gemaf3 ausgerichtet ist, sollte anhand folgender
Leitlinien konzipiert sein:

- Kernverwaltung und Ausgliederungen als Grundeinheiten des Konzerns
sind integrativ zu fuhren. Die Spitzeneinheit (,Verwaltungsvorstand*)
Ubernimmt die Fihrungsverantwortung fir den Gesamtkonzern Stadt.
Ausdriicklich steuert nicht die Kernverwaltung die Grundeinheiten (zu
denen sie selbst z&hlt), sondern der Verwaltungsvorstand nach Mal3gabe
des politischen Entscheidungsorgans der Kommune.

KWI-Arbeitshefte 11



56 Ramon Linhos

- Die Aufgaben der Ressortverantwortlichen im Verwatungsvorstand
(,Bereichsvorstéande") gehen tber ein traditionelles Dezernatsversténdnis
hinaus und erfordern zunehmend Managementkompetenz, indem die Ver-
antwortung auch fir ausgegliederte Einheiten zu Ubernehmen ist.

- Der Verwaltungsvorstand as Holding ist zunéchst verantwortlich fir die
Einheiten des Konzerns Stadt, d.h. die Kernverwatung und die Beteili-
gungen. Dartber hinaus koordiniert und steuert er als Auftraggeber die
Erbringung &ffentlicher Leistungen durch Dritte auf3erhalb des Konzern-
verbundes.

- Die Eigenverantwortung der Grundeinheiten auf operativer Ebene wird
gestérkt. Demzufolge werden Fach- und Ressourcenverantwortung weiter
dezentralisiert und bisherige Querschnittsfunktionen ggf. zu Zentralein-
heiten mit Unterstiitzungsfunktion zu Gunsten des Verwaltungsvorstan-
des umstrukturiert.

- Demokratische L egitimationsketten sind auch bei einer dezentralen Struk-
tur einzuhalten. Der Verwaltungsvorstand steht im Zuge seiner Gesamt-
verantwortung fur die Kernverwaltung und die Ausgliederungen somit in
der Pflicht, die demokratisch legitimierten Entscheidungen des Rates
konzernweit umzusetzen.

Kommunen steht fir die Umsetzung konzeptioneller Ansétze einer Konzernsteue-
rung nicht der gleiche Gestaltungsfreiraum zur Verfigung wie privaten Konzer-
nen. Auf die abweichende Steuerungslogik wurde bereits hingewiesen. Zudem
bedingt die Verfolgung gemeinwohlorientierter Ziele durch die Stadt regelméidig
ein komplexes Zielbiindel — soweit Ziele Uberhaupt operationalisiert werden.
Neben diesen systemimmanenten Besonderheiten kommunaler Konzernsteuerung
sind Einflussfaktoren zu nennen, die sich zumindest einer unmittelbaren Gestal-
tung durch einen stédtischen Konzernvorstand entziehen. Insbesondere ist hier an
Restriktionen aus dem rechtlichen Rahmen zu denken (z.B. die Diskussion uUber
die ,wirtschaftliche Betétigung” von Kommunen, das offentliche Personal- und
Vergltungssystem, das offentliche Ausschreibungsrecht usw.), sowie an Impulse
aus dem derzeit in der Entwicklung stehenden Neuen Kommunalen Rechnungs-
wesen (NKR) mit der Frage der adégquaten Berticksichtigung konzernspezifischer
Aspekte (Ziel der kommunalen Konzernbilanz).

In Abweichung hierzu unterliegen andere Aspekte einer konzernorientierten
Steuerung weitestgehend der kommunalen Selbstverwaltungsautonomie und
damit einer aktiven Gestaltungsoption durch die jeweilige Kommune. Als wesent-
liche ,, Bausteine" sind bei spiel sweise anzufthren:
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- Die Gestaltung einer konzernorientierten stédtischen Corporate Gover-
nance. Neben der nur schwer operationalisierbaren und messbaren Ent-
wicklung eines gesamtstadtischen , Wir-Gefuhls®, erfolgt ein Transfer
von Corporate-Governance-Uberlegungen auf die offentliche Hand zwi-
schenzeitlich unter dem Stichwort der ,,Public Corporate Governance"
(Entwicklung von konkreten Prinzipien zur Regelung von Verantwort-
lichkeiten, Aufbau einer konzernweiten Kommunikationskultur, Schaf-
fung transparenter Strukturen, Entwicklung konzernorientierter L eitbilder,
Birgerorientierung usw.) (vgl. hierzu Reichard 2002b).**

- Die Realisierung von Synergien im kommunalen Konzernverbund (Stich-
wort: ,,Das Ganze ist mehr als die Summe seiner Teile"), z.B. durch ein
aktives Portfoliomanagement, durch geeignete Organisationsstrukturen
sowie durch die Integration wettbewerblicher Elemente zwischen den
Konzerngliedern und im Vergleich mit Dritten (vgl. z.B. Sandberg 2001,
Siemer 2003: 179).

- Die Entwicklung eines integrierten kommunalen Konzerncontrolling, das
eine gesamtstadtische Perspektive auf alle Einheiten des Kommunalkon-
zerns ermdglicht. Mit Blick auf die heterogene Struktur einer Kommune
kann hierzu beispiel sweise das Konzept der Balanced Scorecard hilfreich
sein, um die diversifizierte Zielstruktur des Konzerns Stadt abzubilden
(vgl. Dumont du Voitel 2001).

- Der Aufbau eines kommunalen Personalmanagements, dessen Elemente
ein konzernorientiertes Verhalten fordern und positiv sanktionieren (vgl.
z.B. Ostmann 1994).

5. AUSBLICK

Uberlegungen zum Konzern Stadt befinden sich noch in einem frilhen Entwick-
lungsstadium, obgleich die Urspriinge des heutigen heterogenen Erschei nungshil-
des der Gemeinden nunmehr bereits mehrere Jahrzehnte zuriickliegen (mit Beginn
kommunaler Aufgabenausgliederungen etwa in den siebziger Jahren des 20. Jahr-
hunderts). Dementsprechend unterliegen naturgemal’ auch Uberlegungen uiber ein
kommunales Konzernmanagement dem Merkmal, auf wenig Bewdhrtes, langfri-
stig Gepriftes Ricksicht nehmen zu miissen — oder zu kdnnen. Hierin liegt letzt-
lich der Kern dieses kurzen Ausblicks al's Abschluss des vorliegenden Beitrags. Es
ist zukunftigen Arbeiten vorbehalten, die hier auf theoretischem und empirischem
Weg abgeleiteten konzeptionellen Ansétze eines kommunalen Konzernmanage-
ments bel ausreichendem Erfahrungsstand auch der Praxis systematisch zu priifen
und weiter zu entwickeln.

2 Aktuell zur Diskussion eines Corporate Governance Kodex auch fir kommunale Unternehmen
Vogel (2005) sowie Bremeier/ Brinckmann/ Killian/ Schneider (2005).
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Ahnlich verhalt es sich mit den einzelnen im Beitrag diskutierten Teilgebieten, die
auf Grund des noch konzeptionellen, experimentellen Entwicklungstandes kom-
munaler Konzernsteuerung recht breit ausgewahlt werden mussten. Spéteren
Untersuchungen kénnte es obliegen, Teilaspekte detaillierter zu untersuchen.
Denkbar wéren hier neben den wiinschenswerten Weiterentwicklungen im rechts-
wissenschaftlichen Bereich insbesondere Arbeiten aus dem betriebswirtschaftli-
chen und dem soziol ogisch-politikwissenschaftlichen Kalkil heraus. Neben dem
Aspekt der politischen Komponente in der Steuerung von Kommunalkonzernen
kénnten analog zu Arbeiten Uber private Konzerne beispielsweise zur Organisa-
tion, zum Personalwesen, zum Controlling, zum strategischen Management usw.
entsprechende Uberlegungen zum Konzern Stadt angestellt werden. In diesem
Zusammenhang sollten dann auch neueste Erfahrungen aus dem internationalen
Umfeld und dem privaten Sektor nutzbringend integriert werden. Ziel misste
dabei sein, den Kommunen bereits erkannte Fehlentwicklungen zu ersparen.
Abschlieffend sei hier auf erkennbare Potenziale aus den Konzepten des Gewahr-
leistungsstaates und der Birgerkommune hingewiesen, denen zukinftig verstarkt
Aufmerksamkeit zugewandt werden sollte, d.h. der aktiven Einbindung der Biirger
in die Entwicklung ,ihres* Konzerns Stadt.
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ANHANG

Fragebogen zum ,Konzern Stadt* (den Teilnehmern als Datei zur Verfligung
gestellt, daher Platz fir die jeweiligen Antworten flexibel)

Allgemeines

Die vorbereiteten Fragen sollen als ,roter Faden“ dienen, um die zahlreichen
Aspekte des Themas zu strukturieren. Ziel ist eine Einschdtzung, wie ,kommunale
Konzerne" wirksam gesteuert werden (konnen). Hinweise auf weitere aus lhrer
Sicht fur die Diskussion wichtige Punkte sind natirlich willkommen! Ebenso
freuen wir uns Uber ergdnzende Unterlagen, die zu einer Einschdtzung des Kon-
zernansatzes beitragen. Wegen des noch innovativen Charakters der kommunalen
Konzernidee sind die Fragen bewusst offen gehalten, um typische ,Ja-/Nein-/
Ankreuz-Antworten” zu vermeiden.

Um lhre Zeit ,, neben dem Tagesgeschaft* nicht Uber Geblhr zu beanspruchen,
haben wir den Fragebogen so aufgebaut, dass eine Bearbeitung in etwa 30 Minu-
ten moglich ist.

Fragengruppe 1: Ausgangsdaten

1.1 Wie viele Einwohner hat I|hre Kommune?

12 Wie viele Ausgliederungen gibt es?

(., Optimierte") Regiebetriebe, Sonderrechungen usw.
Eigengesellschaften

Mehrheitsbeteiligungen (> 50%)
Minderheitsbeteiligungen

Anstalten des Offentlichen Rechts

Sonstige Rechtsformen

13 Die Anzahl der Mitarbeiter in den Beteiligungen: ca.
In der Kernverwaltung: ca

14 Gibt es Ausgliederungen mit kooperativen Modellen, d.h. Gesellschaften
mit privaten Mitgesellschaftern (Stichwort ,, PPP*)?

15 Welches waren / sind die wesentlichen Griinde flr Ausgliederungen?
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Fragengruppe 2: ,, Konzern Stadt?"

Die weiteren Fragen setzen voraus, dass in Ihrer Kommune ein ,, Konzernbewusst-
sein” in unterschiedlichem Umfang und mit unterschiedlichen Instrumenten eine
Rolle spielt. Soweit dies nicht der Fall ist, bitten wir ergdnzend um folgende Anga-
ben:

Worin sehen Sie die Griinde, dass die Thematik ,, Konzern* bei |hnen
keine Relevanz besitzt?

Sind nach I hrer Einschéizung zukiinftig entsorechende Ansdtze zu erwarten?

2.1 Ist der ,, Konzern Kommune® formd fixiert, z.B. rechtlich (Beherrschungs-
und Leistungsvertréage 0.4) oder organisatorisch (Projektgruppen 0.8.)?

2.2 Resultiert nach ihrer Einschéatzung aus K onzernansétzen in Kommunen
zusétzlicher Handlungsbedarf gegeniiber den bisher bereits bekannten
Anforderungen an eine Beteiligungssteuerung (z.B. héherer
K oordinationsaufwand)?

2.3 In welcher Form sind die Beteiligungen involviert?

2.4 Welche Erwartungen werden mit Konzernansétzen in Ihrer Kommune
verknipft (Motive)?

Fragengruppe 3: Steuerung des kommunalen Konzerns

3.1 Welches Vergéndnis besteht in Ihrer Kommune hinsichtlich der Rolle der
~Konzernzentral€*, d.h. der Verwatungdeitung und der Steuerungsein-
heiten (Steuerung eher ,auf Abstand”, d.h. im Sinne einer Holding aul3er-
hab der operativen Aufgaben oder durchaus auch aktive Eingriffein
operative Fragen)?
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3.2 Hat der Konzerngedanke (bereits) Auswirkungen auf die Organisation
ihrer Verwaltung oder der Beteiligungen?

3.3 Gelingt es, rechtlich selbststéandige Ausgliederungen und Bereiche der
Kernverwaltung nach einheitlichen Ansétzen zu steuern?

3.4 Wieist die Beteiligungssteuerung bei |hnen organisiert?

3.5 Ist die Politik in die Uberlegungen und Manahmen eingebunden?

Fragengruppe4 : Instrumente der kommunalen K onzernsteuerung

4.1 Werden Aufgaben innerhalb des Konzerns zentralisiert, um dadurch
Synergien nutzen zu kdnnen (z.B. zentrale Beschaffung, zentraler
Grinbereich 0.4.)?

4.2 Gibt es wettbewerbliche Ansdtze innerhalb des Konzerns (z.B. interne
»Ausschreibung” von Leistungen)?

4.3 Besteht ein Personal austausch (,, Personalpool“) zwischen der
Kernverwaltung und den Ausgliederungen?

4.4 Gibt es eine konzernweite Mitarbeitervertretung?

4.5 Kommen Steuerungsinstrumente aus privaten Konzernen zur
Anwendung, z.B.
- Portfoliostrategien
- Zielvereinbarungen / Balanced-Scorecard
- Konzerncontrolling / Konzernberichtswesen
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4.6

Ramon Linhos

Werden Leitungsfunktionen in der Kernverwaltung und in den
Beteiligungen in Personal unionen besetzt (z.B. Amts-/Fachbereichsleitun-
gen als nebentétige Geschaftsfiihrung)?

Fragengruppe5: ,, Wohin soll der Weg fuhren?*

5.1

5.2

5.3

5.4

5.5

Erwarten Sie aus einem neuen kommunalen Rechnungswesen auf
kaufmannischer Basis positive Impulse fir eine kommunale
Konzernsteuerung (Stichwort ,, Konzernbilanz*)?

Haten Sie aufgrund der ersten Erfahrungen die ldee eines,,Konzerns
Kommune* fir geeignet, kommunaen Steuerungsproblemen zu begegnen?

Erwarten Sie andere positive Entwicklungen Uber einen moglichen
Steuerungsvorteil hinaus?

Halten Siein dieser Thematik eine Unterstiitzung durch kommunale

Verbande, die Wissenschaft, Einrichtungen wie die KGSt usw. nach dem
Vorbild der Diskussion zum Neuen Steuerungsmaodell fir sinnvoll bzw.
notwendig?

Gibt es nach Ihrer Information bereits eine , Plattform”, auf der Fragen
zum Stichwort , Kommunalkonzern® diskutiert werden konnen bzw.
halten Sie ein entsprechendes Gremium fir hilfreich?

Raum fur eventuelle Anmerkungen aus I hrer Sicht:
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