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Aufgaben, Besetzung und Rolle des Verwaltungsrates
in Unternehmen von Kantonen und Gemeinden

Die Fiihrung, Steuerung, Kontrolle
und Aufsicht von 6ffentlichen
Unternehmen ist in den Kantonen
und Gemeinden in den vergange-
nen Jahren zu einem relevanten
Thema geworden. Dies gilt
insbesondere fiir Unternehmen,
welche mit einer verstarkten
Marktausrichtung - wie z.B.
Stromversorgungsunternehmen -
zu fiihren sind. Als 6ffentliches
Unternehmen werden diejenigen
Unternehmen verstanden, welche
mehrheitlich im Besitz der 6ffent-
lichen Hand sind und in der Regel
offentliche Aufgaben oder Aufga-
ben im 6ffentlichen Interesse er-
fiillen. Sie stehen meist zwischen
Staat und Markt und miissen

also Anforderungen aus beiden

Spharen gerecht werden.!

Gemiiss einer Studie von Avenir Suisse aus
dem Jahr 2009 halten die Kantone rund 1000
Beteiligungen an 6ffentlichen Unternehmen
in einem Wert von tiber 8,3 Mrd. Franken
(Buchwerte; Stand: 2007).2 Fiir die Stidte
und Gemeinden sind keine vergleichbaren
Zahlen bekannt, wobei davon auszugehen ist,
dass auch sie iiber namhafte Beteiligungen
verfugen. Der vorliegende Beitrag analysiert
die Besetzung, Aufgaben und Rolle der stra-
tegischen Fithrungsebene (SFE) in o6ffentli-
chen Unternehmen.

Corporate Governance von 6ffentlichen
Unternehmen

Da éffentliche Unternehmen nicht rein
dkonomisch funktionieren kénnen und ei-
ner besonderen Legitimation bediirfen, ist
ihre Fithrung, Steuerung, Kontrolle und Auf-
sicht komplexer als in der Privatwirtschaft.
Die Grafik 1 zeigt, mit welchen Elementen
die Corporate Governance offentlicher Un-
ternehmen zu strukturieren ist. Zu beachten
ist die Trennung der Ebene der Politik von
derjenigen des Unternehmens. Auf der poli-
tischen Ebene wird zwischen Aufgaben der
Legislative und der Exekutive unterschieden.
Die Unternehmensebene ist in die strategi-
sche und die operative Fithrungsebene un-
terteilt. Die
heisst in der Praxis Verwaltungs-, Stiftungs-
oder Aufsichtsrat (z.B. in Deutschland). Die
operative Fithrungsebene stellt die Geschifts-

strategische Fiihrungsebene

leitung dar.

Eignerstrategie

In der Eignerstrategie werden die Leit-
planken fiir das Unternehmen und seine
Entwicklung aus der Perspektive des Eigners
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definiert. Sie dient der Exekutive, sich selbst
klare Vorstellungen tiber die Absichten mit
dem Unternehmen zu geben. Die Eignerstra-
tegie wird durch die Exekutive zusammen
mit der SFE entwickelt, verabschiedet und
dem Parlament zur Kenntnis gebracht. Ge-
geniiber dem Unternehmen formuliert der
Eigner darin seine Ziele.

Leistungsvereinbarung

In der Leistungsvereinbarung werden die
durch das Unternehmen zu erfiillenden Auf-
gaben im Detail definiert und mit Indikato-
ren zur Beurteilung der Aufgabenerfiillung
unterlegt. Je nach Ausgangslage und Definiti-
on des offentlichen Unternehmens ist eben-
falls die Finanzierung der zu erbringenden
Leistungen festzulegen. Die Leistungsverein-
barung wird durch das Fachdepartement zu-
sammen mit der SFE des Unternehmens ent-
wickelt und der Exekutive vorgelegt. Es
entspricht der Grundidee eines Leistungs-
budgets, dass die Leistungsvereinbarung vom
Parlament genehmigt wird.

Aufsicht

Die Aufsichtsfunktion wird von verschie-
denen Ebenen wahrgenommen. Die direkte
Aufsicht tber die Entwicklung des Unter-
nehmens geschieht in der SFE, welche u.a.
die Verantwortung fiir die Unternehmens-
strategie innehat. Die Exekutive ist beziiglich
Aufsicht in der Pflicht, dafiir zu sorgen, dass
ihre Eignerziele umgesetzt und die Rahmen-
bedingungen sowie Leitplanken eingehalten
werden. Die Legislative hat die Oberaufsicht;
d.h. sie beaufsichtigt die Exekutive in der
Ausiibung ihrer Aufgaben. Sie kann dies an
eine Kommission — z.B. die Geschiftsprii-
fungskommission — delegieren.
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Public Corporate Governance fiir Unternehmen im mehrheitlichen Besitz der 6ffentlichen Hand
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1 Der Text basiert auf dem Buch der Autoren: Public
Corporate Governance - Handbuch fiir die Praxis,
Haupt Verlag, Bern/Wien/Stuttgart 2011.

2 Siehe den Artikel von Meister und Scherrer auf S. 21
in dieser Ausgabe.

3 Corporate-Governance-Bericht des Bundesrates, 2006,

S.38ff.
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Strategische Fiihrungsebene

Die SFE hat eine zentrale Funktion in der
Corporate Governance. Sie entlastet zum ei-
nen die Exekutive von der strategischen Fiih-
rungsaufgabe; zum anderen vertritt sie die
Interessen des Eigners gegeniiber der Ge-
schiftsleitung. Sie ist daher unabhingig der
Rechtsform sorgfiltig zu besetzen. Die SFE
ist verantwortlich fir die Erstellung und
Umsetzung der Unternehmensstrategie, fiir
die Umsetzungskontrolle und fiir weitere
unentziehbare Aufgaben. Dazu gehoren die
Besetzung, Beaufsichtigung und Fithrung der
operativen Fiithrungsebene (OFE), das Risk
Management, das Controlling und das inter-
ne Kontrollsystem.

Controlling

Controlling ist eine direkte Fithrungsauf-
gabe. Es unterscheidet sich damit fundamen-
tal von der Aufsicht. Die SFE ist zustindig fir
das innerbetriebliche Controlling, in dem die
Unternehmensziele festgelegt und deren Ein-
haltung iiberwacht wird.

Operative Fiihrungsebene

Die OFE setzt die Unternehmensstrategie
um und sorgt fiir die Erfiilllung der Aufga-
ben. Dazu werden die dazu nétigen Voraus-
setzungen (Prozessarchitektur, organisatori-
sche Voraussetzungen, Funktionendiagramm
usw.) geschaffen und umgesetzt. Im Rahmen
des Controllings sorgt die OFE fiir die Auf-
bereitung von Fakten fiir die Information der
SFE.

Die Ubersicht iiber die Aspekte der Public
Corporate Governance zeigt, dass die 6ffent-
liche Hand als Eigenttimerin dem Unterneh-
men vorsteht und dabei beziiglich zu erfiil-
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lenden Leistungen, Fithrung, Kontrolle und
Aufsicht mit der SFE eng zusammenarbeitet.

Grosse des strategischen Gremiums

Im deutschsprachigen Raum herrscht die
Meinung vor, dass die SFE nicht zu gross sein
soll. Bezugnehmend auf die Hinweise aus der
Literatur (inkl. Corporate-Governance-Be-
richt des Bundesrates)® soll das vielfiltig zu-
sammengesetzte strategische Fiithrungsgre-
mium von 6ffentlichen Unternehmen nicht
mehr als sieben bis neun Personen umfassen.

Zusammensetzung der strategischen
Fiihrungsebene

Anforderungen an die Mitglieder

und deren Wahl
Auch wenn dies im Aktienrecht nicht vor-

geschrieben ist, lohnt es sich insbesondere

auch fur offentliche Unternehmen, einen

Stellenbeschrieb fiir den SFE-Prisidenten

und den Sekretir der SFE zu erstellen. Fir

die Auswahl der Mitglieder fiir die SFE sind
in der Regel folgende Kriterien von Bedeu-
tung:

— Fachliche Fihigkeiten: Fach- oder Bran-
chenwissen in Erginzung zu den iibrigen
Mitgliedern der SFE, Grundkenntnisse
zum Verstehen und Interpretieren von Fi-
nanzrapporten, Bilanzen und Erfolgsrech-
nungen.

— Unternehmerische Fihigkeiten: Identifika-
tion mit Gesellschaftszweck, analytisches
und strategisches Denken, Belastbarkeit,
Durchhaltewillen.

— Soziale Fihigkeiten: Teamfihigkeit, Kritik-
fahigkeit, Unabhingigkeit, Objektivitit.

— Personliche Fihigkeiten: Zeitliche Verfiig-
barkeit, rasche Auffassungsgabe, Flexibili-
tat, Integritit.

Die Wahl der Mitglieder der SFE wird
durch die Exekutive vorgenommen. Eine
Wahl durch die Legislative fithrt zu einer un-
notigen Verpolitisierung des Gremiums und
der Wahl selbst, was geeignete Kandidaten
abschrecken kann.

Konstituierung der SFE

Sobald eine SFE aus mehr als einer Person
besteht, muss ein Prisident bestimmt und
dieser im Handelsregister eingetragen wer-
den. In den Statuten kann vorgeschrieben
werden, dass der SFE-Prisident — nicht aber
der Vizeprisident oder der Delegierte — durch
die Generalversammlung zu wihlen ist. Fehlt
eine solche Regelung, so bestimmt die SFE
selbst seinen Prisidenten. Wie die Zuteilung
von Aufgaben und Kompetenzen zu erfolgen
hat, kann im Organisationsreglement bzw.
im Funktionendiagramm festgelegt werden.
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Kasten 1

Aufgaben und Pflichten
der strategischen Fiithrungsebene

Der Vollstandigkeit halber wird an dieser
Stelle auf die unentziehbaren Aufgaben der
SFE gemdss Art. 716 a OR hingewiesen,
welche nicht nur fiir Aktiengesellschaften,
sondern auch fiir Unternehmen des 6ffent-
lichen Rechts Giiltigkeit haben:

— Oberleitung der Gesellschaft (inkl. Verant-
wortung fiir Unternehmensstrategie und
Risk Management);

— Festlegung der Organisation inkl. Zeich-
nungsberechtigung;

- Finanzplanung und -kontrolle;

— Ernennung und Abberufung der Mitglieder
der OFE;

— Oberaufsicht tiber die OFE;

— Erstellung des Geschaftsberichts und
Durchfiihrung der Jahresversammlung;

- Benachrichtigung des Richters im Fall der
Uberschuldung (bei Aktiengesellschaften).

Dazu kommen weitere Aufgaben wie Riick-
schau und Ausblickfunktion oder die Gestal-
tung der Beziehungen zu den Stakeholdern.

Moglich ist sodann die Ernennung eines
Delegierten der SFE. Wird ithm nicht nur die
Vertretung der Gesellschaft, sondern auch
die Geschiftsfithrung vollstindig oder teil-
weise tibertragen, so bedarf es fiir diese Dele-
gation einer ausdriicklichen Ermichtigung
in den Statuten. Zudem hat der Verwaltungs-
rat zwingend ein Organisationsreglement zu
erlassen.

Im Gegensatz zum dualistischen System
in Deutschland (Aufsichtsrat und Vorstand
sind getrennt) kann ein Mitglied der SFE in
der Schweiz gleichzeitig Mitglied der OFE
sein. Nur bei Banken und Sparkassen ist eine
strikte Trennung von SFE und OFE vorge-
schrieben. In 6ffentlichen Unternehmen soll-
te zwischen SFE und OFE eine strikte perso-
nelle Trennung gewahrt werden. Was
rechtlich zulidssig ist, muss nicht immer das
Beste sein. Fiir eine optimale Fithrung und
Kontrolle des Unternehmens sollte der SFE-
Prasident nicht gleichzeitig die Funktion des
CEO austiben.

In einem SFE-Gremium koénnen schliess-
lich Ausschiisse zur fokussierten Erledigung
von Aufgaben gebildet werden. In der Praxis
haben sich insbesondere zwei Ausschiisse als
hilfreich erwiesen:

— das Audit Committee (auch Priifungs-
und  Risk-Management-Ausschuss  ge-
nannt), welches nicht selbst priift, aber im
unmittelbaren Kontakt mit den priifen-
den Instanzen steht und insbesondere das
Funktionieren der Revision tiberwacht;

— das Nomination and Remuneration Com-
mittee (auch Nominierungs- und Entschi-
digungsausschuss genannt), welches die
Honorierung der Mitglieder der SFE und
der OFE festlegt sowie die Auswahl von
Kandidaten fiir SFE und OFE unterstiitzt.

Die Aufteilung der Funktionen innerhalb
der SFE nennt man Konstituierung. In jedem
Fall sollte die Konstituierung der SFE jeweils
zu Beginn einer neuen Amtsperiode erneut
protokollarisch festgehalten und auf Uber-
einstimmung mit dem Handelsregisterein-
trag gepriift werden.

Einsitznahme der Exekutive in der SFE

Seit Jahren wird eine intensive und enga-
gierte Diskussion dariiber gefiihrt, ob Exeku-
tivmitglieder in der SFE eines 6ffentlichen
Unternehmens Einsitz nehmen sollen. Im
Corporate-Governance-Bericht des Bundes-
rates (2006 und 2009) wird im 9. Leitsatz
festgehalten, dass die o6ffentliche Hand nur
dann instruierbare Vertreter in die SFE von
offentlichen Unternehmen im eigenen Besitz
entsendet, wenn sich die Interessen nicht an-
ders wahrnehmen lassen. Auf Bundesebene
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wurde dieser Leitsatz konsequent umgesetzt.

In vielen Kantonen und Gemeinden nehmen

jedoch Exekutivmitglieder in der SFE Einsitz

— wobei oft unklar bleibt, ob sie durch die

Exekutive instruierbar sind.

Dieses Vorgehen ist mit Vor- wie auch
Nachteilen verbunden. Zu den Vorteilen ge-
horen kurze Informationswege, die direktere
Umsetzung der Eignerziele und ein nach
aussen sichtbares Wahrnehmen der Verant-
wortung. Als Nachteile zu erwihnen sind:

— die Gefahr von Interessenskonflikten zwi-
schen den verschiedenen Rollen und Ver-
pflichtungen;

— die Gefahr, dass das Exekutivmitglied im
Gremium dominiert, womit die Stirken
der Vielfalt verloren gehen;

— unternehmerische =~ Herausforderungen
konnen (direkt) zu politischen Problemen
werden;

— die Gefahr der Bevorzugung des Mehr-
heitsaktionirs, z.B. durch Informations-
vorsprung.

Die Exekutive als Eigentiimervertreter
muss sich mit der Thematik beschiftigen
und einen Grundsatzentscheid treffen. Die
Autoren empfehlen dabei, dass die Exekutive
fiir 6ffentliche Unternehmen normalerweise
keine Vertretung in die SFE entsendet, son-
dern mittels konkreter Vorgaben in der Eig-
nerstrategie die notigen Leitplanken defi-
niert. Beispiele in der Begleitung von SFE
von Offentlichen Unternehmen haben niam-
lich gezeigt, dass sich Exekutivmitglieder in
der SFE in Krisensituationen weder fiir die
offentliche Hand noch fiir das Unternehmen
einsetzen, um weder im einen noch im an-
deren Gremium eine Angriffsfliche zu bie-
ten.

Erfiillung der gestellten Anforderungen
in der Praxis

Im Rahmen der Begleitung von SFE in der
Beratungspraxis konnen folgende Erkennt-
nisse zusammengefasst werden:

— In offentlichen Unternehmen spielt bis
heute der politische Werdegang eines po-
tenziellen SFE-Mitgliedes eine grossere
Rolle als das Know-how, das es einbringen
kann.

— Noch sind Anforderungsprofile erst teil-
weise vorhanden; zudem scheinen sie
nicht konsequent eingesetzt zu werden.

— SFE-Mitglieder sind sich der (auch per-
sonlichen) Verantwortung, welche sie mit
dem Amt iibernommen haben, oft nicht
bewusst.

— Regelmissig werden Vorgaben der OFE
nicht oder zu wenig reflektiert iibernom-
men.



— Ansichten der in der SFE vertretenen Exe-
kutive werden zu wenig kritisch analysiert
und als Position des Eigentiimers iiber-
nommen. In Einzelfillen konnte aber
auch schon konstatiert werden, dass die
Eigentiimervertretung tiberstimmt wur-
de.

— In offentlichen Unternehmen, welche sich
auf Mirkten in Konkurrenzsituationen
mit anderen Anbietern zu stellen haben,
spielt der Umgang mit Risiken eine we-
sentliche Rolle. Diese Aufgabe hat die SFE
zu Gunsten der Exekutive zu iiberneh-
men, was oft noch verbessert werden
muss.

Fazit

In der Schweiz ist es notwendig, dass in
den offentlichen Unternehmen von Kanto-
nen und Gemeinden eine konsequentere
Auseinandersetzung mit den Aufgaben und
Anforderungen an Mitglieder der SFE statt-
findet. Im Weiteren ist wichtig, potenzielle
Mitglieder sorgfiltig zu evaluieren, die Mit-
glieder der SFE gezielt zu schulen und besser

Monatsthema

auf ihre Aufgabe vorzubereiten. Dies kann in
Inhouse-Schulungen oder in den bereits heu-
te angebotenen offentlichen Seminaren ge-
schehen. Je intensiver sich 6ffentliche Unter-
nehmen im Marktumfeld bewegen, umso
anforderungsreicher und anspruchsvoller ist
die Arbeit in der SFE. In zahlreichen Unter-
nehmen von Kantonen und Gemeinden be-
steht darin ein betriachtlicher Nachholbedarf.
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Schweizerische Rettungsflugwacht Rega, Stiftung Kinderdorf Pestalozzi, Stiftung SOS-Kinderdorf SchweizsStiftung WELT OHNE MINEN, Terre des hommes — Kinderhilfe, WWF Schweiz




