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Zielsetzung und Vorgehensweise

1. Speyerer Tagung zu Public Corporate Governance

Public Corporate Governance zwischen Markt,
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Speyer, 22. April 2013

wiederholen ?
oder da weitermachen, wo ich am
am 22. April 2013 aufgehort habe
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Institutionendkonomische Grundlagen: Prizipal-Agenten-Modell
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« Zielsetzung und Vorgehensweise

« Tradierte (normativen) Abgrenzung offtl. Unter-
nehmen als heterogene reale Phanomene

 Bipolare Analyse- und Problemstrukturen
« Historische Anmerkungen

« Aktuelle Problemfelder

« Schlussfolgerungen fur die Grundfragen

offtl. Unternehmen als Tell des Staates/der Kom-
munen
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Kennzeichnung Offentlicher Unternehmen 2

Offentliche Unternehmen:

Sammelbegriff fir dezentrale Trager (Einheiten) heterogener Leistungs-
programme im (mehrheitlichen) Eigentum o6ffentlicher Gebietskorperschaften.

(Synonym fur Wirtschaftstatigkeit der 6ffentlichen Hand / produzierender Staat)

(1) Teil des Staates/der Kommunen

(2) Normative Funktion d. Leistungsprogramms

Wahrnehmung offentlicher Aufgaben

Daseinsvorsorge (Forsthoff 1930)
(Wandel Ordnungs- zur Leistungsverwitg !)

(unvollstandig: Keine Banken/Landesbanken genannt)

Gemeinwohlorientierung

v

Positiv besetzte
Begriffe

aber: konturenlos/
keine operativen
Kriterien flr Zustandig-
keit des Staates

Wie gewahrleistet??
Strukturen/Verfahren/Per-
sonen ?

ein wenig Analyse-/Entwicklungsstruktur und etwas Historie
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Klassisches Verstandnis und aktuelle Entwicklung zu relevanten 6fftl. Unternehme

Klassisches

i - i Aktuelle Entwicklung
Verstandnis: Ordnur}\gSVWItg' e, )ErOdUKtlon offtl. Unternehmen
offtl. Unternehmen v Gewéhrreistung/ als
als Leistungsvwitg. : Teil d. Marktes
Teil d. Staates X ARegulierung
— \ / Privatisierung
Zentralisierung \ / A
A \ / v :
v o BN \ / _-7I Rekommunalisrg.
Dezentralisierung | "~ \ -
N ~ .
> Gebupren(recht)
Intransparenz von Bipolare Analyse-u. Preis% (Miss-
Kosten/kelstungen «__ und Problemstruktur brauchsaufsicht)
V s
offtl. Unternehmen _
UIESEITE A7) ~~._ | Regionalisierung
rechnung K. u. L. ~4 A
N £
a NN Nationalisierung
// / \ \ \\
Einheitsprinzip/ o / \ N N
Integ;\a‘tlon I // \\ \\ \\\4 EU'BeCht
v / \ AN .V
Verselbstandigung / \ . Nationales R.
y \ \
Vo Y N
Marktversagen Finanzierung Markt/Wettbewerb
LV : 2
Politikversagen Karnhaushalt Offtl. Eigentum

etwas Historie zum Verstandnis



Historischer Wandel als Zugang zum Verstandnis offtl. Unternehmen

Ahlener Programm 1947 der CDU ( gepragt durch christliche Soziallehre)
(Erster Satz: ,Das kapitalistische Wirtschaftssystem ist den staatlichen und sozialen
Lebensinteressen des deutschen Volkes nicht gerecht geworden®. Vergesellschaftung
von GrofRunternehmen und des Bankenwesens)

ma« Konzept der sozialen Marktwirtschaft /
gemischtwirtschaftliche Wirtschaftsordnung

QUISIA

‘ﬂ“&\\k\-\-"

Bis 1989 Wettbewerb zwischen zwei Gesellschaftsmodellen/-systeme
besonders in Deutschland (zentrale Verwaltungswirtschaft versus

dezentrale Marktwirtschatft )

Wachsende Dominanz von Marktwirtschaft verbunden mi
- Globalisierung

- Digitalisierung

- dysfunktionale Entkopplung von Finanzsystem und
Guterwirtschaft / Finanzkrise

- Kapitalmarktabhangigkeit des Staates/Kommunen
(Verschuldung);

- Zweifel an Demokratie/Entkopplung von Marktwirtschaft

1Ngd emokratie
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Grundkonzepte und theoretische Analyse 6ffentlicher Unternehmen im

seit der 1960er Jahre

Funktionen/Charakteristika Problemfelder /Konsequenzen
0.U. Teil d. o .
1060er| Dezentr. B Gemeinwirt. Gemeinwirt. nicht operabel deflnlert/1960er
Jahre | Trager offtl. (gemischtwirt. Verhindert keine Fehlsteuerung or
Aufgaben Wirtschaftsord.) (zB. Kostendeckung; Gewinnverwendt"e
B Instrumental- _ _
Dasei funktion 0.U. Nutzer finanzieren allg. staatl.—
L980er| Daseins- Wettbew./Allokation/ Aufg. (- 6.U. sind generell Sektpr Y1980er
Jahre | Vorsorge Beschéftig./ Sozialpol. spezifische Instrumente z.B. Univ. i Jahre
_ Dominanz d. Sachziels erselbstandigungstendenzen)
_ Gemeinwohl
s Institutionencokon. Verdeutlichung d. Ziel-, Steu- | oo
1990er Analyse 6.U.. rungs- Kontrollproblematik | ¥ 1990er
Jahre PAT; Informations- Weiterentwicklung d. Instru- | i Jahre
asymmetrien mente 3-E-Konzept :
Wettbewerb & EU-getriebene Strategische Allianzen )
zggr(])r%r Marktoffnung; Corpo?ate Govern. . Zggﬁg
Entkopp. v. d. Mutter Soft Law (CGK/ Mediation)| | :
(Schattenhaushalte) P
' Krisen getriebenes : P
Ab PorteKnr_Z|aIn Org.-, F?nanziergs- Ressourcenvernichtung/ P
o010 | ZYr RI1SEN- L el Konkursgefahr /mangelr- ¥ i i © Ab
010 | pewaltig./ u. Leistungsprogr. allygelr- v ¢ i
. - Rekommunal|s|erung de_GesamtStrateg|e/ od T 2010
Teil d. Krise Energiewende/-krise ralismus
(offtl. Banken) Steuerungsdefizite Integration in Mutterge- | : : !
-kompetenz ? gietskorperschaft ?(z.B. Dii |
Weni_% operable, positiv besetzte gitalisierungsstrategie) | : :: .
Begriffe (Sprache strukturiert)
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Ausgewahlte Problemfelder / Erkenntnis- und Forschungsdefizite

Ausgewahlte Probleme/Entwicklungstendenzen/Forschungsdefizite:

\

Zusammenfallen von Angebot und Nachfrage
(Anbieter definiert die Nachfrage)

Mangelnder Wettbewerb verhindert ,kreativen Entdeckungspfad® (Hayek)
(z.B. Trinkwasserverwendung / aktuelle Initiative der Bahn AG) -

Dysfunkionalitat kollektiver Finanzierungssysteme

Mentalitat des Insolvenzausschlusses --- (,gebrochenes®) Verhaltnis zum
Risikomanagement /Haftung (vei keiner bzw. geringer Kontrolle und Einflussnahme auf die Steuerung
(Gera) — Zusammenhang :Kontrolle/PlanunG

Zielfestlegung / Kontrolle der Zielerreichung ???? |

Y —
wachsende Komplexitat (unzureichende Instrumente)
mangelnde Professionalitat d. Betlg.managments

und der Kontrolle Inter-

S—

- externe Strukturbedingungen dependent

- wachsende Risiken/Risikobereitschaft (ohne hinreichendes Risikoverst: |dnis
und Verfligbarkeit eines leistungs-fahigen Risikomanagements)

- Digitalisierung (digitale Moderne — schéne neue digitale Well
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Problemfeld I: Tendenz d. Abkopplung v. Eigentumsrechten u. Steuerung/Kontrolle

Externe Strukturbedingungen:

Fragmentierung von Steuerung und Kontrolle Mehrebenenproblem
bei unterschiedlichen ,Unionen” (Wahrungsunion, Bankenunion;

Energieunion,Fiskalunion; ..... ) _
Regulierungs- und

Kontrollkompetenzen
(

(Internationale Institutionen)

EU
Bund
Land Orientierungs-
andaer y raum Offtl.
Unternehmen

@

strukturelle
Tendenz zur
Verselbstandg.

Kommune (als Eigentimer)

Sektor/Markt
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Problemfeld |

Entwicklungslinie/ Problemfeld |

Fragmentierung von Steuerung und Kontrolle als Mehrebenenproblem
bei unterschiedlichen ,Unionen“ (Bankenunion; Energieunion, Verkehrsunion

Regulierungs- und
Kontrollkompetenzen

EU

Fehlen einer politischen Integration / demokra-
tischen Legitimation (Politische Union)

Bund

Lander

Kommune (als Eigentimer)
Sektoren / Markte

Frage nach der dominanten Bezugsebene? Eigentum/Verfligungsrechte ?
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Problemfeld Il:  Finanzsystem/ Verschuldung/ Verschuldungsillusion

Entwicklungslinie/ Problemfeld Il

(1) Entkopplung von Guterwirtschaft und Finanzsystem/
Zins kein Knappheitsindikator mehr
Finanzen

,/ Produktionsfaktoren o
Verselbstandigtes

Finanzsystem

—_— —
_— s o

Finanzen

Verschuldung/spekulative
Beteiligung von Staat /
Kommunen/offtl. Unternehmen
Risiken ??7?

(2) Wachsende Kapitalmarktabhangigkeit von Gebietskdrperschaften
- Verschuldung und Verschuldungsillusion fahrt zur finanzwirtschaftlichen
Instrumentalisierung offtl. Unternehmen mit direkter und indirekter
Risikosteigerung (kurz-/langfristig)
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Staatsverschuldung der EU-Mitgliedsstaaten nach Maastricht-Vertrag

zum 31.12.2013 im Verqgleich (in Prozent des BIP

Griechenland 175,1
Italien 132,6
Portugal 129,0 B Kommunen
321,31 Mrd. Euro
Irland 123,7 (11,4%)
Zypern 111,7
Belgien 101,5
Spanien 93,9
Frankreich 93,5
Euro-18 92,6
Vereinigtes Konigreich 90,6
EU-28 87,1

Ungarn 79,2 ... daven
entfallen auf .

Linder
705,55 Mrd. Euro
(25,1%)

Deutschland |eeeess———— 78 4

Osterreich 74,5

Niederlande 73,5 , )
M Sorialversicherung

Malta 73,0 9,73 Mrd. Euro
Slowenien 71,7 (0,3%)

Kroatien 67,1
Finnland 57,0
Polen 57,0
Slowakei 55,4
Tschechien 46,0
Danemark 44,5
Schweden 40,6
Litauen 39,4
Rumanien 38,4
Lettland 38,1

Maastricht Vertrage (60%)

Luxemburg 23,1 Quelle: Eigene Darstellung (Daten entnommen aus: Eurostat, Offentlicher Bruttoschuldenstand
Bulgarien 18,9 (Code: tsdde410), abgerufen am 23.3.2015). Burth (2015)

Estland 10,0
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http://www.haushaltssteuerung.de/staatsverschuldung-europa-eu.html

Verschuldung / Rolle 6fftl. Unternehmen ?

2000 A
180,0 A

10,0 4 \/—
140,0 —__/\’
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80,0 A
60,0 -
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¥ & x
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e pmmiunalverschuldung inkl. Bargschaften =—@=Kommunalverschuldung ohne Burgschaften

00,0 -
g800,0 A
7000 A

00,0 -

674,2 5603
625,1 644,7 ! r
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4000 -

Lander 5000 | 3org

2000 -
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407,1 ’
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Heterogene Kommunalverschuldung: Rolle 6fftl. Untern. ?

Kreisfreie Stadt

1 Darmstadt

2| Kaiserslautern

3| Offenbach am Main
4/Mainz

5| Pirmasens
&|Oberhausen

7| Ludwigshafena. R.
B/ Milheima.d. R.
S|Hagen
10|Remscheid

11| Duisburg

12| Trier

13| Essen

14| Herne

15 Wuppertal
16|Rostock

17 Frankfurt am Main
1B Kassel

19| Zweibricken

20| Mannheim

Land Pro-Kopf-

Schulden

(in Euro je

Eimwohner)
HE 12622
RP 12.334
HE 12.136
RP 11521
RP 0.764
MW 8.657
RF 9.163
MW 8.952
MW B.6E65
MW £.344
NW B.149
RP 7870
MW 7.802
MW 7.646
MW 7.628
Y 7.512
HE 7471
HE 7.375
RP 7.135
BW 6504

Schuldenentwicklung in Deutschiand

Anstieg der Kreditmarktschulden des Bundes, der Lander und
Gemeinden je Einwohner in Euro, von 1998 bis 2008 nach Kreis®n*

B unter 2500 €
B 2 500 bis unter 3 000
3 000 bis unter 3 500

nzreport 2013

3 500 bis unter 4 000 .fRnel P
4 000 bis unter 4 500 & Y \
4 500 bis unter 5 000 I ¥ @ 3 ® cchwerdl
¢ 5 000 bis unter 5 500 FHamburg ‘
M 5 500 und menr Yoy
Bremen ‘
' Borlm ‘
Hannover ' ' ‘
‘ * deburq
Esscn o . Dmlmund . ‘ ‘
&Duss'gldorf
SKoln® - "
'K ’ : l.; ‘
B © Wisslens-
» Wncsoaoen -'.-“, "ﬁ 9 * Fr Mecklenburg Vorpa
) ~
e sebBrschungs-
d keing Kreisdaten vorliegen d
o .“ﬁ',\- defizjte
Saarb:uc&yk ¥ ‘e an
o7 L3 2r
g 2 K g

Deutschland 4 509 s(ungan

i 31 ’

Datenbasis: Statstische Amter des Bundes und der Lander

.‘N
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Schulden und kumulierte Zinsausgaben

von 1950 bis 2012 - Offentlicher Gesamthaushalt

_ 2500,0
(in Mrd. Euro) Verschuldung und
: Verschuldungsillusion
= Exponentielles Wachstum /~
20000 - = Wann tritt Uberschuldung ein?
» Zinsausgaben tangieren
Schuldenstand
= Verschuldungsillusion ? / .
1500,0 Analog Lande
/ Kommunen
1000,0
e Schuldenstand
500,0 Zinsausgaben kum.
O,O_IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII
o m OW O N N 0 " < N O M O O N N 0 A < N O mMm
N N n n W O O N NN 0 0 0 0 OO O OO O O © «
a O OO OO OO0 OO O OO O OO OO O OO O O OO OO O O O O O
L I o B e B T e R o B o R e B o R o B o B o I o B e B e I R . B o\ I o VAR o ' I o VNN o\ |

Quelle: Eigene Darstellung (Daten entnommen aus Statistisches Bundesamt; Institut des 6ffentlichen Sektors)
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Problemfeld 1. Digitale Moderne / Soft Law

Wachsende Desozialisierung (Bedeutungsverlust sozialer
Mechanismen wie Vertrauen) - Substitution durch Technokratisierung
und virtuelle Normierung © Digitalisierung

- Digitalisierung /Strategie Offtl. Unternehmen/Mutter ?
(Gefahrdungspotenzial kritischer Infrastrukturen)

- Soft Law /PCG-Kodices; CMS (Compliance Management
Systeme)

277

Handhabung von Komplexitat / Interessen / Lobbyismus
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Problemfeld IV Zentrale Grundfragen

offtl. Unternehmen als Tell des Staates/ der
Kommunen:

(1) Wieviel Staat wollen wir?

(wieviel Staat ist Z.B. im Rahmen wachsender Kapitalmarktabhangigkeit und
digitaler Revolution noch mdglich)

(2) Wie sollen die staatlichen
Institutionen organisiert werden ?
Welche Rolle spielen dabel welche
Arten Offtl. Unternehmen ?

politische Steuerung <;>C')konomische Steuerung ?7?

Was ist gewollt? Wie wird es konsequent durchgesetzt? Wie finanziert?
Instrumentarium/ Kontrolle
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Entwicklung der Staatsquote in Deutschland

Der Staat nimmt sich immer mehr

Entwicklung der Staatsquote seit dem 19. Jahrhundert (in Prozent des BIP")

60
20 Frankreich
wee  Deutschland 0 53,6

n Eﬂ
Iﬁl5 L mrE

=== \ereinigte Staaten
40

12,6 C -/
1010,0 34,3
[] 34.1
5
20
Peacock-Wiseman-Hypothese 10
0
Um 1870 1913 1920 1937 1960 1980 1990 1996 2002
1) Bruttoinfandsprodukt. Quedle: Vito Tanzi, The Economéc Role of the State in the 2 1<t Century [ F.AZ.-Grafik Walter
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Transaktionskosten als zentrale Grof3e

Die Staatsquote ist im Zeitablauf sehr volantil und bestimmt
jede Generation (demokratisch legitimiert) fur sich selber.

Aber weitgehender (wissenschaftlicher) Konsens:

1) Transaktionskosten als wesentliches Bewertungskriterium

2) Transparenz tUber Ressourcen
(Transaktions- plus Produktionskosten)

Langfristig: Kosten/Ressourcenverbrauch gleich/kleiner
verfligbare Ressourcen

allgemein gultig / Demokratieprinzip
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Aktuelle Situation:

Das ,,Pendel schwingt zuruck*

ErklarungsgrofRen von

—_

- virtuelle/widerspriich- i isi i ISi
virty K“e/ntelpolﬁik Liberalisierung / Privatisierung / Wettbewerb

- Vorbehalte gegen- zuruck zu
uber EU-Vorgaben

- Rolle d. privatwirt. Sek-
tors /Banken i.d. Finanz-
Krise /Lobbyismus /PPP

- ausgewahlte Beisp. M\ 3 i i 0O I
Soc8 Erfahrung b [wachsender 6ffentlicher Regulierung / 6ffentlicher
mat.Privatisierung Produktion /6ffentlichen Unternehmen /

- MaRlosigkeit/Machbar-| Verstaatlichung/Rekommunalisierung
keit d. Spitzenmanage- L _ _ .
ments priv. Konzerne |Unabhangig von Produktions-und Transaktionskosten /Risiken

- Problem der Pro-
fessionalisierung

\ - J
|
Generelle Emotionalisierung gegen Markt/Wettbewerb und Privatwirtschaft

(als Substitution wachsender Komplexitat / fehlender Problemldsungskapazitaten)




Theoretische Entwicklungspfade d. Koordinationsfrage versus polit. Praxis

Die praktischen Entwicklungspfade scheinen riickwarts zu laufen? Back to Weber?

4

1990s:
= Decentralisation
Market * Privatization :
Contract = Cost-efficiency Hlerar_Chy
(Contract) = Competition (Delegation)
New Public State of Law
Management
Make 1950-1970s:
I B uy duzi d = Development of a
_ _ I geV\ééhrIeistender proStLéza:%ren er system of justice
Elbphilharmonie ? taat = Bureaucracy
» Planning instruments
I = Keynesianism
Koosoerierender Burgerstaat/
I taat Zivilgesellschaft
| Interact G =
Governmgnt
GOOd Open Partnership
> 2000: Governance Government > 2009:
» eGovernment _ - = “Gov 2.0”
= Public-Private .PCQKwCﬁ I Il I I S - > ‘ . Challenges
Partnership » Open Data
- Public-Public Network Platform
Partnership (trust, social and (Informal Cooperation)

» CG-Cod . .
odex intellectual capital)
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//upload.wikimedia.org/wikipedia/commons/7/7e/Elbphilharmonie_Hamburg_August_2010_(492I2219).jpg
http://www.google.com/url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&frm=1&source=images&cd=&cad=rja&docid=mDm5B1OFnSnukM&tbnid=ePa-o4re6H-l9M:&ved=0CAUQjRw&url=http://www.opengovpartnership.org/&ei=RiKRUemlK4TYsgbdnoCgDA&bvm=bv.46340616,d.Yms&psig=AFQjCNEIEXZ1ja_2U6D0UP78z4QvedNQyw&ust=1368552388762914

Unzureichendes Informationssystem == Schalenkonzept

Neues Schalenkonzept der Finanzstatistik von Gebietskdrperschaften

Offentlicher
Gesamthaushalt?

Offentlicher
Bereich

Sonstige 6ffentliche
Fonds, Einrichtungen, Unternehmen

Extrahaushalte

offentliche
Hochschulen

Zweckverbinde
(Michtmarkt-
produzenten)

Kermhaushalte
Bund

Zweckverbinde Krankenhiuser

(Marktproduzenten)

Landeshetriebe fiir
Strafienbau/-wesen

ausgesliederte
Statistische Amter

Yersorgungsrilcklagen/
Yersorgungsfonds

Yer-fEntsorgungs-
unternehmen

Verkehrs-

1 Einschl, EU-inteile unternehmen

2 Gy, = Gemeindeverba nde

Quelle: Statisitisches Bundesamt;
Fachserie 14; Reihe 5, 2013, S.9

Verschuldung Gemeinden/GV 2013: Offtl. Bereich 279,6 Mrd. Euro; davon
offtl. Fonds/ Einr. /Untern. 144.5 Mrd. Euro
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Konzernsicht: Sprengstoff in den Tochtern

Aufteilung der kommunalen Gesamtverschuldung Ende
| (Schulden beim offentlichen und nicht 6ffentlichen
Bereich; ohne kreditahnliche Rechtsgeschafte und Biirgschaften)

Quelle:
auf Kernhaushalt und Auslagerungen im Flachenlandervergleich .
. JETHng g BertelsmannStiftung
in Prozent
s EHE EE EE EN EE §E 5 SE BN SN EE =N EE = Kommunaler Finanzreport 2013
:.E:; -— 55— — 56— T —”—44— 4 —53— EEEE BEEE | EBEEE B iErinnrcsglr;weer:I\,e%T;gciben und Verschuldung
| i — —— —— —— —— - — - — —— —— - — —— _60_ —— —
. j1 I EE B BB _6?_ AR EE B EE B BB _E?_
83 - . 3 7
- — /" . &
4l - 4 - ] 3 BN SN $SEES SNl $EEEE $TEEE 2Nl EEE. SN SN A
i 52 59 56 1 52
s EESEE 55 5N SN 5N BN BN ER BN 29— —| —
2 27 33 2 32
i 55 5l I EI EI N En L EnI EE Em Em =Em =
: i = ; - _i g é __ Burth/Hilgers et. al. (2013)
B | BertelsmannsStiftung
Kernhaushalte Extrahaushalte (FEUs des Staatssektors) Sonstige FEUs

Problem: Notwendigkeit der Konsolidierung (Gebietskdrperschaft als
dezentraler Konzern) aber: kein einheitliches
Informationssystem Haushalte /6ffentl. Unternehmen/
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Aktuelle Einschatzung des Bundes zur Anderung des Info.-systems

Deutscher Bundestag Drucksache 18/4182

18. Wahlperiode 03.03.2015
Der Deutsche Bundestag fordert die Bundesregierung auf,

daflr Sorge zu tragen, dass die in Deutschland
bestehende Entscheidungsfreiheit bezlglich der
kameralen und doppischen Systeme der
Haushaltsplanung, -fihrung und Rechnungslegung
bestehen bleibt; doppische und periodengerechte
Buchfuhrung soll auch bei einer mdglichen Entwicklung
von EPSAS allenfalls auf freiwilliger Basis eingefuhrt
werden;

Im Prinzip soll sich nichts zu Gun-
sten von mehr Transparenz andern !!
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Anderung der PCG: Politik- Management — Buirger-/ZG-Ebene

Konstitutive und situative Bedingung

Konstitutive und situative Bedingung
!
e ,
g - TS /
’ N /
/ Politikebene N 4
/ /
/ Individuelle Nutzenmaximierung durch )‘
Dominanz distributiver Orientiegine= + ~ o
— \ 7 1 S e —
y N
/‘% // S \\
/ , ~Rurger-/ZG-Ebene
/ = ~ i |
!  Individuelle Nutzenmaximierung durehe, :‘ /
v d
" Dominanz produktiver / 6konomischer |~ ™~ = —m = =
N \ Orientierung /I —
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