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Die Studie beschaftigt sich mit der Fithrung, Steuerung und Aufsicht von 6ffentlichen Unterneh-
men (Public Corporate Governance), die sich im Eigentum der Stadte der Schweiz mit mehr als
10'000 Einwohnenden befinden. Sie haben in den vergangenen Jahrzehnten zahlreiche Aufgaben
aus dem Bereich der allgemeinen Verwaltung ausgegliedert und dazu Unternehmen und Organi-
sationen gegriindet. Diese beziiglich Rechtsform unterschiedlich ausgestalteten Unternehmen set-
zen Offentliche Aufgaben oder Aufgaben im 6ffentlichen Interesse um. Sie werden in der Regel als
Beteiligungen auf der Grundlage des in den Stadten geldufigen Rechnungsmodell (HRM2, teil-
weise IPSAS) im Anhang der Bilanz im Verwaltungsvermogen gefiihrt.

Die 6ffentlichen Unternehmen bewegen sich in der Regel in einem Marktumfeld, in dem Kunden
zwischen verschiedenen Lieferanten auswahlen konnen. Im vorliegenden Bericht sind die wesent-
lichen Erkenntnisse der Studie zusammengefasst und Entwicklungsschritte fiir die weitere Umset-
zung in der Praxis fiir diejenigen Stadte dargelegt, welche bereits PCG-Instrumente einsetzen.

Diese Studie ist als Follow-up der Studie aus 2014 konzipiert und umgesetzt worden. Bestand da-
mals die Grundlage der Daten aus Interviews mit Stadtprasidenten, wurde diese Studie als schrift-
liche Befragung der Stadte realisiert. Zudem wurden von einem Teil der Stadte die Beteiligungen
im Verwaltungsvermdgen im Detail erhoben und ausgewertet.
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Management Summary

Die Fiihrung, Steuerung und Aufsicht von 6ffentlichen Unternehmen (Public Corporate Gover-
nance) ist in den Stadten definitiv «angekommen». Dies ist eine erste und grundlegende Erkenntnis
dieser Studie. Hatten 2014 vor allem die grossten Stadte der Schweiz konkrete PCG-Regelungen,
sind mittlerweile solche in rund zwei Dritteln der Stadte und damit auch in den mittleren und
kleineren Stadten eingefiihrt worden.

Die Relevanz der Thematik kann von der Hohe der Beteiligungen der Stadte an o6ffentlichen Un-
ternehmen abgeleitet werden. Im Verwaltungsvermogen fiihren sie solche mit einem Wert von
iiber CHF 9 Mrd.

Bei der Auswertung der Befragung, bei der rund 40% der Stadte teilgenommen haben, sind fol-
gende Aspekte aufgefallen.

Eignerstrategien werden mittlerweile in vielen Stadten zur Fiihrung, Steuerung und Aufsicht von
offentlichen Unternehmen eingesetzt (80% der grossten Stadte und rund 70% der mittleren und
kleineren). Knapp 63% der Befragten berichtet dariiber, dass in der eigenen Stadt Eignerziele mess-
bar oder wenigstens kontrollierbar definiert werden.

In 70% der grossten Stadte nehmen Legislativ-Mitglieder Einsitz im strategischen Gremium eines
offentlichen Unternehmens. In mittleren Stadten betragt der Wert 31%.

Uber alle Cluster hinweg sitzen in knapp 90% der Stidte Exekutiv-Mitglieder in der Strategischen
Fiihrungsebene von offentlichen Unternehmen. Dieser Wert ist im Vergleich mit 2014 praktisch
unverdndert.

Der Einsitz von Mitarbeitenden der Verwaltung kommt insbesondere in den grossten Stadten vor
(70%). In den mittleren und kleineren Stadten geschieht dies in einem deutlich geringeren Umfang
(20%).

In den grossten und den mittleren Stadten ist die Verantwortung fiir die Aufsicht iiber die Beteili-
gungen auf verschiedene Departemente verteilt; in der Halfte der kleinsten Stadte wird sie in ei-
nem Departement vorgenommen.

Public Corporate Governance hat als Thema in den vergangenen Jahren an Bedeutung gewonnen
und die befragten Personen erwarten, dass die Bedeutung weiter zunehmen wird.

Im zweiten Teil der Studienauswertung sind konkrete Hinweise zur weiteren Entwicklung der
Fiihrung, Steuerung und Aufsicht von 6ffentlichen Unternehmen dargelegt:

1. Beteiligungsmanagement: Entwicklung von Organisation und Steuerung der Beteiligungen
der Stadt mit den Themen Beteiligungsstrategie, -portfolio, -organisation, -controlling inkl.
-reporting sowie Erlduterungen zu einem Beteiligungscockpit.

2. Eignerstrategie: Weiterentwicklung der Eignerstrategie zu einem wirksamen Fiihrungsinstru-
ment der Exekutive.

3. Aufsicht und Controlling: Hinweise zur weiteren Entwicklung von Oberaufsicht, Aufsicht und
Controlling.

4. Strategische Fithrungsebene: Hinweise zur Besetzung des obersten Fithrungsorgans.

Die Studienerkenntnisse zeigen, dass bei der Umsetzung der Fiihrung, Steuerung und Aufsicht
von Offentlichen Unternehmen in den Stadten ein Zwischenstand erreicht worden ist. Damit die
offentlichen Unternehmen aber «unter Kontrolle» sind, sind jedoch weitere Anstrengungen in der
Entwicklung und Umsetzung der Public Corporate Governance nétig.
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I Einleitung

. Ausgangslage

Die Fiihrung, Steuerung und Aufsicht von offentlichen Unternehmen im Eigentum des Staates
(Public Corporate Governance, im Folgenden kurz PCG) hat als Thema beim Bund und in den
Kantonen eine akzeptable Bedeutung erlangt. Es wurden dazu in zahlreichen Korperschaften Kri-
terien zur Umsetzung etabliert und im Rahmen von gesetzlichen Grundlagen oder Verordnungen
geregelt.

Avenir Suisse erhob fiir die Kantone im Jahr 2009 die Beteiligungen. Es zeigte sich, dass alle Kan-
tone zusammen 1'000 Beteiligungen an 600 Unternehmen besitzen, welche damals gesamthaft ei-
nen Buchwert von tiber CHF 7 Mrd. darstellten (Meister (2009)). Dies ist fiir die Stadte der Schweiz
bisher nur fiir die diejenigen mit mehr als 50'000 Einwohnenden bekannt (Steiner et al. 2020).

Mit dieser Studie soll die Frage geklart werden, wie die Stddte in der Schweiz mit der Thematik
aktuell umgehen, welche Losungen etabliert sind und welche Entwicklungen zur Verbesserung
der Situation in Angriff zu nehmen sind. Unter Stadten werden in der Folge Gemeinden mit mehr
als 10'000 Einwohnenden verstanden!.

Diese Untersuchung ist als Follow-up der Studie aus dem Jahr 2014 zu sehen, welche die Umset-
zung von Public Corporate Governance in Schweizer Stadten evaluierte. Wesentliche Fragen der
damaligen Studie wurden wiederum eingebracht.

Grundlage der Studie ist das Buch "Fithrung, Steuerung und Aufsicht von 6ffentlichen Unterneh-
men” (Schedler, Miiller und Sonderegger (2016)).

.2 Zielsetzungen
Mit der vorliegenden Studie sollen folgende Zielsetzungen erreicht werden:

1. Aktuellen Stand der Umsetzung von Public Corporate Governance in den Schweizer Stadten
erfassen.

2. Bedeutung von Beteiligungen der Stadte untersuchen (Fokus: Verwaltungsvermogen).

3. Zurelevanten Themen konkrete Hinweise fiir die Umsetzung in der Praxis geben.

Die vorliegende Zusammenfassung der Studie richtet sich an Personen in der Praxis, die sich mit
der Gestaltung von Steuerungssystemen fiir 6ffentliche Unternehmen in Stadten befassen.

.3 Methodisches Vorgehen
Das methodische Vorgehen lasst sich wie folgt darlegen:

1. Auswertung der vorhandenen Literatur zum Thema Fiithrung, Steuerung und Aufsicht von
Stadten und Gemeinden der Schweiz.

2. Auswertung der Anhdnge der Bilanzen in den Jahresrechnungen (Beteiligungen im Verwal-
tungsvermogen).

3. Schriftliche Online-Befragung von Stadtprasidien, Exekutivmitgliedern und Kadermitarbei-
tenden mittels eines Fragebogens.

4. Analyse und Auswertung der erhobenen Informationen und Erarbeitung von konkreten
Handlungsempfehlungen fiir die Praxis.

1 Damit wird nicht die Definition des Bundesamts fiir Statistik zur Anwendung gebracht.

2. Marz 2023 © 2023 IMP-HSG / s+s
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2 Grundlagen zur Steuerung von offentlichen Unternehmen

2.1  Einfuhrung und Eingrenzung der Thematik

Offentliche Aufgaben oder Aufgaben, welche in einem offentlichen Interesse sind, kénnen wie
folgt erfiillt werden:

a) durch die Verwaltung;

b) durch unselbstandige Einheiten, welche der Verwaltung direkt unterstellt sind (ohne Rechts-
personlichkeit);

c) durch verselbstandigte Einheiten (Unternehmen) mit eigener Rechtsperson (z. B. selbstandige
offentlich-rechtliche Anstalten, privatrechtliche Aktiengesellschaften);

d) durch Organisationen und Unternehmen, an denen der Staat beteiligt ist (Minderheitsbeteili-
gung);

e) durch Organisationen, in denen vom Staat delegierte Personen (z. B. Exekutive) Aufgaben in
der strategischen Fiihrung wahrnehmen (z. B. im Verwaltungsrat) und fiir welche eine Staats-
haftung tibernommen wird.

In dieser Studie wird eine Fokussierung auf die selbstandigen Einheiten bzw. Beteiligungen (ge-
mass c¢) und d)) vorgenommen. Es stehen dabei die Umsetzung von offentlichen Aufgaben oder
von Aufgaben in 6ffentlichem Interesse im Vordergrund, welche im Verwaltungsvermogen auf-
gefiihrt sind. Begriffe werden auf Grundlage des PCG-Handbuchs (Schedler, Miiller, Sonderegger
(2016), 26 ff.) verwendet.

2.2 Public Corporate Governance fir Unternehmen mit einer Mehrheitsbe-
teiligung?

Fur 6ffentliche Unternehmen, die nicht rein 6konomisch funktionieren konnen und einer besonde-
ren Legitimation bediirfen, ist die Fithrung, Steuerung und Aufsicht komplexer als in der Privat-
wirtschaft. Im Rahmen der Entwicklung von addquaten Instrumenten wird zur Verbesserung der
Ubersicht iiber die Thematik folgende Darstellung eingesetzt. Es stellt dabei kein Modell im enge-
ren Sinn dar, sondern ist als Framework zu verstehen, das die Logik der PCG-Instrumente in einer
Ubersicht visualisiert.

2 Ganzer Abschnitt zusammengefasst aus: Schedler, Miiller, Sonderegger (2016), 55 ff.
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Gesetzliche Grundlagen
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Abbildung 1: PCG-Framework: Public Corporate Governance in der Ubersicht fiir Unternehmen im mehrheitli-
chen Besitz der offentlichen Hand (eigene Darstellung)

Die Abbildung 1 zeigt, mit welchen Elementen die Corporate Governance von 6ffentlichen Unter-
nehmen zu strukturieren ist. Zu beachten ist die Linie in der Mitte der Grafik, welche die Ebenen
der Politik von denen des Unternehmens trennt. Auf der politischen Ebene wird zwischen Aufga-
ben der Legislative und der Exekutive unterschieden. Die Unternehmensebene ist ebenfalls durch
zwei Unter-Ebenen gekennzeichnet: die Strategische und die Operative Fiihrungsebene. Die Stra-
tegische Fiihrungsebene heisst in der Praxis Verwaltungs-, Stiftungs- oder z. B. in Deutschland,
Aufsichtsrat. Die Operative Fiihrungsebene stellt die Geschaftsleitung dar.

a) Gesetzliche Grundlage

Das offentliche Unternehmen wird auf der Grundlage eines Gesetzes oder eines Reglements for-
mell gegriindet.

b) Eignerstrategie

In der Eignerstrategie werden die Leitplanken fiir das Unternehmen und seine Entwicklung aus
der Perspektive des Eigners definiert. Sie dient der Exekutive, sich selbst klare Vorstellungen iiber
die Absichten mit dem Unternehmen zu geben. Die Eignerstrategie wird durch die Exekutive zu-
sammen mit der Strategischen Fithrungsebene entwickelt, verabschiedet und der Legislative zur
Kenntnis vorgelegt. Gegeniiber dem Unternehmen formuliert der Eigner seine Ziele, die zu errei-
chen sind.

¢) Leistungsvereinbarung

In der Leistungsvereinbarung werden die durch das Unternehmen zu erfiillenden Aufgaben im
Detail definiert und mit Indikatoren zur Beurteilung der Aufgabenerfiillung unterlegt. Je nach
Ausgangslage und Definition des 6ffentlichen Unternehmens ist ebenfalls die Finanzierung der zu
erbringenden Leistungen festzulegen. Die Leistungsvereinbarung wird durch das Fachdeparte-
ment zusammen mit der Strategischen Fiihrungsebene des Unternehmens entwickelt und der

2. Marz 2023 © 2023 IMP-HSG / s+s
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Exekutive vorgelegt. Es entspricht der Grundidee eines Leistungsbudgets, dass die Leistungsver-
einbarung von der Legislative genehmigt wird.

d) Aufsicht

Die Aufsichtsfunktion wird von verschiedenen Ebenen wahrgenommen. Die direkte Aufsicht tiber
die Entwicklung des Unternehmens geschieht in der Strategischen Fithrungsebene, welche u. a.
die Verantwortung fiir die Unternehmensstrategie innehat. Die Exekutive ist beziiglich Aufsicht
in der Pflicht dafiir zu sorgen, dass Aufgaben erfiillt und Rahmenbedingungen 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 Geschéftspriifungs-
kommission, delegieren.

e) Strategische Fithrungsebene (SFE)

Der Strategischen Fiihrungsebene kommt in der Corporate Governance von Offentlichen Unter-
nehmen eine zentrale Funktion zu. Sie entlastet zum einen die Exekutive von den strategischen
Fiihrungsaufgaben, zum anderen vertritt sie die Interessen des Eigners gegeniiber der Operativen
Fiihrungsebene. Sie ist daher unabhdngig der Rechtsform sorgfaltig zu besetzen. Die SFE ist ver-
antwortlich fiir die Erstellung und Umsetzung der Unternehmensstrategie, fiir die Umsetzungs-
kontrolle und fiir weitere unentziehbare Aufgaben. Dazu gehoren die Besetzung, Beaufsichtigung
und Fithrung der Operativen Fithrungsebene (OFE), das Risk Management, das Controlling und
das Interne Kontrollsystem (IKS).

f) Controlling

Controlling ist eine direkte Fiihrungsaufgabe, sie unterscheidet sich damit fundamental von der
Aufsicht. Die SFE ist zustandig fiir das innerbetriebliche Controlling, in dem die Unternehmens-
ziele festgelegt und deren Einhaltung tiberwacht wird. Die Exekutive ist in der Darstellung eben-
falls mit Controlling-Aufgaben betraut: Es handelt sich dabei um die Evaluation, ob die Eignerziele
korrekt umgesetzt worden sind und um allenfalls notwendige Aktivitaten, falls die Eignerziele
nicht addquat realisiert worden sind.

g) Operative Fithrungsebene (OFE)

Die Operative Fithrungsebene setzt die Unternehmensstrategie um und sorgt fiir die konkrete Er-
fillung der Aufgaben. Dafiir werden die dazu notigen Voraussetzungen (Prozessarchitektur, or-
ganisatorische Voraussetzungen, Funktionendiagramm usw.) geschaffen und umgesetzt. Im Rah-
men des Controllings sorgt die OFE fiir die Aufbereitung von Fakten fiir die Information der SFE.

Die Ubersicht iiber die Aspekte der PCG zeigt, dass die dffentliche Hand als Eigentiimerin dem
Unternehmen vorsteht und dabei beziiglich der zu erfiillenden Leistungen, Fiihrung, Kontrolle
und Aufsicht eng mit der SFE zusammenarbeitet.

2. Marz 2023 © 2023 IMP-HSG / s+s
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3 Bedeutung von Beteiligungen der Stadte

Flankierend zur Erhebung der Umsetzung der Fithrung, Steuerung und Aufsicht von 6ffentlichen
Unternehmen wurden im Rahmen dieser Studie auch Fakten erhoben, welche finanzielle Bedeu-
tung der Beteiligungen der Stadte bei der Erfiillung von 6ffentlichen Aufgaben haben. Steiner et
al. haben in der 2020 publizierten Analyse bei der Untersuchung der PCG-Umsetzung in Kantonen
und grosseren Stadten im Jahr 2012 mit mehr als 50'000 Einwohnenden (damals 9) 249 Beteiligun-
gen erfasst, welche damals mit CHF 1.8 Mrd. in den Bilanzen erfasst waren (Steiner et al. (2020), 33
£.)3.

Bei der Untersuchung der Beteiligungen im Verwaltungsvermdgen wurden im Rahmen dieser Stu-
die bei Stadten mit mehr als 40'000 Einwohnenden 11 ausgewertet (gesamthaft: 13). Von den 149
Stadten mit einer Anzahl Einwohnenden zwischen 10'000 und 40'000 wurden 10 im Detail analy-
siert.

. Buchwerte
Anzahl Ein- Anzahl Anzahlaus- | Buchwerte in ausgewertet Hochrechnung
N gewertete CHF 1'000 o . ,
wohnende Stidte Stadt ( wertet) Durchschnitt in CHF 1'000
acte ausgewertel | in CHF 1'000
>40'000 13 11 4'067'699 369'791 4'807'281
10'000 -
40000 149 10 293'097 29'310 4'367'145
Total 162 21 - - 9'174'426

Tabelle 1: Auswertung der Verwaltungsvermogen der Stadte (in CHF 1'000, eigene Darstellung).
Die Auswertung aller Stadte iiber die Branchen hinweg ergibt folgendes Bild:

Wird ein direkter Vergleich mit den Stddten aus der Studie von 2012 vorgenommen (ohne Basel),
kann festgestellt werden, dass die Beteiligungen im Jahr 2021 CHF 2.205 Mrd. betragen haben (Stei-
ner et al. (2020), 33). Die Summe der Beteiligungen hat im direkten Vergleich um rund CHF 400'000
zugenommen. Dabei ist zu berticksichtigen, dass in den meisten Kantonen in den letzten Jahren
eine Umstellung des Rechnungslegungsmodells auf HRM2 vorgenommen wurde und teilweise
ein Restatement der Beteiligungen stattgefunden hat. Nicht weiter untersucht wurde die Frage, ob
und wenn ja in welchem Umfang in den grosseren Stadten Ausgliederungen / Verselbstandigun-
gen seit 2012 durchgefiihrt wurden.

In einer konservativen Hochrechnung® kann auf der Grundlage der untersuchten 21 Stadte davon
ausgegangen werden, dass alle Stadte zusammen {iiber Beteiligungen im Verwaltungsvermogen

3 Steiner et al. (2020) haben Basel bei den Kantonen aufgefiihrt. In dieser Studie ist Basel eine der analysierten
Stadte.

¢ Inder Studie aus 2012 halten Steiner et al. (2020), 33 fest: «Dabei gilt es zu bedenken, dass auch in den Stadten
eine Vielzahl der Beteiligungen nicht zu Marktwerten, sondern zu Nominal- oder gar zu Erinnerungswerten
bilanziert sind». Zudem ist davon auszugehen, dass bei diesen Werten neben dem Verwaltungsvermogen
auch das Finanzvermdgen mit einbezogen worden ist.

5 Im HRM2-Handbuch ist fiir den Anhang bei den Beteiligungen vorgesehen, dass je Beteiligung verschiedene
Informationen bereitgestellt werden. Dazu gehort auch der Buchwert. Bei der Auswertung der Stadte musste
allerdings festgestellt werden, dass nicht alle Stadte bei den Beteiligungen Buchwerte ausweisen. Anstelle des
fehlenden Buchwertes wurde in diesen Féllen der effektive Anteil am Gesellschaftskapital als relevanter Wert
einbezogen.
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von tiber CHF 9 Mrd. verfiigen. Allein diese Summe zeigt die hohe Bedeutung von Public Corpo-
rate Governance in den Schweizer Stadten.

45
40
35
30
25

20
15
P '
P -

Abbildung 2: Aufteilung der Beteiligungen in den Stddten nach Branchen (n =21, in %).

(&)

Bei der Untersuchung der Branchen kann festgestellt werden, dass die Beteiligungen der Stadte
bei Ver-/Entsorgung, Gesundheits-/Sozialwesen und Dienstleistungen/Support zusammen rund
80% ausmachen.
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4  Stand der Umsetzung von Public Corporate Governance

4.1  Einleitung

In der Schweiz leben in 162 Gemeinden mehr als 10'000 Einwohnende®. Sie werden in der Folge als
Stadte bezeichnet. Im Rahmen der Vorbereitung der Befragung aber auch in konkreten Projekten
fiel auf, dass die Thematik der Fithrung, Steuerung und Aufsicht von 6ffentlichen Unternehmen
in den Stadten weiterhin unterschiedlich gewichtet ist. Generell kann festgehalten werden, dass
die Thematik an Bedeutung gewonnen hat. Befeuert wurde die 6ffentliche Diskussion auch durch
bekannt gewordene Unregelmassigkeiten in offentlichen Unternehmen beim Bund, in Kantonen
wie auch in Stadten.

Die Heterogenitit bei der Umsetzung der Thematik war der Ausgangspunkt fiir die Etablierung
einer Clusterung auf der Grundlage der Einwohnerzahl. Es wurden drei Gruppen definiert:

- Cluster 1: Einwohnerzahl > 40'000: 13 Stadte mit gesamthaft 1.5 Mio. Einwohnenden
- Cluster 2: Einwohnerzahl 20'000 — 40'000: 36 Stadte mit gesamthaft 1 Mio. Einwohnenden
- Cluster 3: Einwohnerzahl 10'000 — 20'000: 113 Stadte mit gesamthaft 1.5 Mio. Einwohnenden

4.2  Statistische Grundlagen der Befragung

Der Fragebogen umfasste 38 Fragen zur Strukturerhebung sowie einen Abschnitt mit 18 Themen
zur personlichen Einschatzung und wurde in drei Landessprachen (deutsch, franzdsisch und ita-
lienisch) bereitgestellt. Er stand nach einer Testphase (Marz / April 2022) von Anfang Juni 2022 bis
Ende August 2022 online fiir die Beantwortung zur Verfiigung. Anfangs Juli 2022 wurde den Be-
fragten ein Erinnerungsmail zugestellt.

Von den eingegangenen Fragebogen konnten nach der Datenbereinigung 65 fiir die Auswertung
bereitgestellt werden (Riicklaufquote bereinigt: 40%). Aufgeteilt nach Cluster:

- Cluster 1 (>40'000 Einwohnende): 10 auswertbare Fragebogen (77% aller Stadte in diesem Clus-
ter)

- Cluster 2 (20'000 - 40'000 Einwohnende): 16 auswertbare Fragebogen (44%)

- Cluster 3 (<20'000 Einwohnende): 39 auswertbare Fragebogen (35%)

In zwei Stadten haben insgesamt fiinf Personen den Fragebogen ausgefiillt. Bei den Fragen zur
Erhebung der aktuellen Struktur wurden die Antworten zur Auswertung jeweils in einen iiber-
fiihrt. Fiir diese Fragen standen deshalb 62 auswertbare Fragebogen zur Verfiigung. Beim letzten
Abschnitt des Fragebogens mit den personlichen Stellungnahmen wurden alle Fragebogen bertick-
sichtigt (65).

Mit der aufgezeigten Riicklaufquote von 40% und der entsprechenden Teilnahme in den Clustern
ist bei dieser Vollerhebung eine statistisch belastbare Auswertung und Interpretation der Resultate
moglich.

¢ Gemadss Bundesamt fiir Statistik werden Stadte wie folgt definiert: ,Stadte gemass BES besitzen eine zusam-
menhangende rasterbasierte Kernzone mit hoher Bevolkerungs- und Arbeitsplatzdichte. Diese Kernzone
weist eine Mindestanzahl von 12'000 EBL (= Summe aus Einwohnern, Beschftigten und Aquivalenten aus
Logierndchten) auf. In ihrem Gemeindegebiet hat eine Stadt ausserdem mindestens 14'000 EBL» (Website, De-
finitionen).
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Von den insgesamt 65 ausgewerteten Fragebogen haben 43 Exekutivmitglieder (Anteil: 66%) und
22 Verwaltungsmitarbeitende mit Leitungsfunktion (Anteil: 34%) an der Befragung teilgenommen.
Von Legislativ-Mitgliedern sind keine Antworten eingegangen.

4.3  Eine Auswahl an Auswertungen

In dieser Zusammenfassung wird eine Auswahl an Auswertungen aus der Befragung dargelegt.
Im Gesamtbericht sind Auswertungen zu allen Fragen zu finden.

Frage: Ist die Fiihrung, Steuerung und Aufsicht («Corporate Governance») fiir alle Beteiligungen in einem
Regelwerk verankert (Richtlinien, Reglement)?

67.0
66.5
66.0

65.5

65.0
64.5
64.0
63.5

63.0

alle >40'000 20'000 - 39'999 <20'000

Abbildung 3: PCG-Regelung (n = 62, in %).

Uber alle Cluster hinweg sind in 64.5% der Stidte konkrete PCG-Regelungen etabliert. Erwar-
tungsgemadss ist der Anteil in den kleineren Stddten entsprechend geringer. Die Art der Ausgestal-
tung ist jedoch unterschiedlich, sind doch in den zustimmenden Stadten nicht tiberall Richtlinien
im Sinne eines Reglements im Einsatz. In sieben Stadten wird dies zwar bejaht, aber aus den Kom-
mentaren wird ersichtlich, dass es sich dabei nicht um ein eigentliches Regelwerk handelt, sondern
um Entscheide der Exekutive, den Einsatz von Eignerstrategien oder Leistungsvereinbarungen
oder die Definition der zu iiberwachenden Kriterien. Aus den Antworten kann aber auch geschlos-
sen werden, dass ein Drittel der Stadte weiterhin {iber keine PCG-Regelungen im engeren Sinn
verfligt.
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Frage: Nimmt die Stadt mit einem / mehreren Mitgliedern der Legislative Einsitz im strategischen Fiih-
rungsgremium (z. B. Verwaltungsrat)?

alle >40'000 20'000 - 39'999 <20'000

70.0

60.0

50.0

40.0

30.0

20.0

10.0

0.0

Abbildung 4: Einsitznahme von Legislativmitgliedern in der SFE (n =39, in %).

Legende: 1 — Direkte Informationswege / 2 — Paritatische Vertretung der Parteien / 3 — Politische
Logik einbringen / 4 — Fachkompetenz der gewéahlten Personen

Diese Frage wurde von der Halfte der betroffenen Stadte beantwortet und kann wie folgt interpre-
tiert werden: In den grossten Stddten steht das Einbringen der politischen Logik im Vordergrund.
Bei den mittleren und kleineren Stadten steht der direkte Informationsweg im Fokus.

Frage: Nimmt die Stadt mit einem Mitglied / mehreren Mitgliedern der Exekutive Einsitz in einem strate-
gischen Fiihrungsgremium?

90.0
89.5
89.0
88.5
88.0
87.5
87.0
86.5
86.0
85.5

85.0

alle >40'000 20'000 - 39'999 <20'000

Abbildung 5: Einsitz der Exekutive in der SFE (n = 62, in %).

Die Antworten fallen iiber alle Cluster hinweg praktisch identisch aus. Zu beachten ist, dass bei
der Darstellung in Abbildung 9 die Skala mit einem kleinen Ausschnitt dargestellt ist (85 bis 90%).

2014 nahmen die befragten Stadtprasidenten zur Frage, ob Exekutivmitglieder in der SFE von 6f-
fentlichen Unternehmen Einsitz nehmen sollen, wie folgt Stellung.
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Es féllt auf, dass die seit iiber 20 Jahren kontrovers gefiihrte Diskussion zum Einsitz von Exekutiv-
Mitgliedern in der Praxis der Stadte (noch) wenig Veranderung ausgeldst hat.

Frage: Nimmt die Stadt mit einem Mitarbeitenden / mehreren Mitarbeitenden der Verwaltung Einsitz im
strategischen Fiihrungsgremium (z. B. Verwaltungsrat)?

alle >40'000 20'000 - 39'999 <20'000

70.0
60.0
50.0
40.0
30.0
20.0
10.0

0.0

Abbildung 6: Einsitz von Verwaltungsmitarbeitenden in der SFE (n = 62, in %).

Diese Thematik ist vor allem in den grossen Stadten relevant, da in 70% der grossten Stadte Ver-
waltungsmitarbeitende in die SFE von 6ffentlichen Unternehmen delegiert werden. Verwaltungs-
mitarbeitende in die SFE von 6ffentlichen Unternehmen zu delegieren liegt vor allem an den ver-
fiigbaren Fachkompetenzen und Kapazitaten.

Frage: Werden Risiken, die sich fiir die Stadt aus Mehrheitsbeteiliqungen und strategisch wichtigen Beteili-
gungen ergeben, evaluiert?

80.0
70.0

60.0
50.0
40.0
30.0
20.0
10.0

0.0
alle >40'000 20'000 - 39'999 <20'000

Regelmassig mBei Bedarf

Abbildung 7: Risikoevaluation der Beteiligungen in den Stadten (n =62, in %).

Der Umgang mit den Risiken fiir die Stadt aus Mehrheitsbeteiligungen bzw. strategisch wichtigen
Beteiligungen zeigt, dass iiber alle Stadte hinweg eine regelmassige Risikoevaluation in knapp 34%
der Fille durchgefiihrt wird. Erwartungsgemass ist in den Stadten mit mehr als 40'000 Einwoh-
nende der Anteil mit 55% hoher (regelmassige Risikoevaluation). In den Stadten im mittleren und
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kleinen Cluster werden Risiken eher bei Bedarf evaluiert. Die Auswertung der Abbildung 18 zeigt
jedoch auch, dass in iiber 10% der Stadte die Risiken nicht evaluiert werden.

Frage: Wie viele Personen umfassen die strategischen Fiihrungsgremien?”

50.0
45.0
40.0
35.0
30.0 [
25.0
20.0 —
15.0
10.0

5.0

0.0 -

1-3 4-6 7-9 >10

>40'000 =20'000-39'999 m<20'000

Abbildung 8: Anzahl SFE-Mitglieder (n =55, in %).

Bei der Analyse der Anzahl SFE-Mitglieder bei den stddtischen Beteiligungen nahmen die Befrag-
ten wie folgt Stellung: In den grossten Stadten gibt es keine Unternehmen mit einem strategischen
Gremium, das aus einer bis drei Personen besteht. In den mittleren und kleineren Stadten werden
die Unternehmen in der Regel mit einem strategischen Gremium in der Grdsse von vier bis sechs
bzw. sieben bis neun Personen gefiihrt. Bei den grossten Stadten ist der Anteil der Unternehmen
mit einer SFE-Grosse von mehr als zehn Personen bei 30%. Generell kann aus der obigen Abbil-
dung entnommen werden, dass beziiglich der Strategischen Fithrungsebene eine Korrelation zwi-
schen Stadtgrosse und SFE-Grosse des Gremiums besteht.

Im letzten Abschnitt des Fragebogens waren die befragten Personen eingeladen, zu konkreten Fra-
gen eine personliche Stellungnahme abzugeben. Zu den Thesen konnte wie folgt Stellung genom-
men werden: «ja», «eher ja», «eher nein», «voll nein» oder «keine Antwort».

7 Beim Fragebogen wurden die Befragten gebeten, neben der Anzahl Personen auch anzugeben, fiir wieviele
Unternehmen die jeweilige Anzahl gilt. Wegen der geringen Anzahl der Stellungnahmen zu diesem Aspekt
wurde auf eine Auswertung verzichtet.
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Bedeutung der Fiihrung, Steuerung und Aufsicht und Umgang mit Verselbstindigungen

100.0
90.0
80.0
70.0
60.0
50.0
40.0
30.0
20.0
10.0 I
00 O
Bedeutung von PCG  PCG wird als Thema in Kiinftige Ruckfithrungen in die
hatin denletzten 10 ~ den kommenden Jahren Verselbstindigungenin  Verwaltung in der
Jahre in der eigenen  in der eigenen Stadt an der eigenen Stadt eigenen Stadt
Stadt zugenommen. Bedeutung zunehmen

malle ®m>40'000 =m20'000-39'999 m< 20000

Abbildung 9: Stellungnahmen zur Bedeutung von PCG in den letzten zehn Jahren und kiinftig, Einschatzung zu
Verselbstandigungen und Riickfiihrungen (n = 61 - 64, ja und eher ja in %).

Die befragten Personen schitzen ein, dass die PCG-Thematik im Laufe der letzten Jahre in der

eigenen Stadt an Bedeutung gewonnen hat. Die These, dass die Bedeutung von Public Corporate

Governance in den kiinftigen Jahren weiter zunehmen wird, findet eine hohe Zustimmung. PCG

ist in den vergangenen zehn Jahren in zahlreichen Stadten etabliert worden, hat aber weiterhin ein

wesentliches Entwicklungspotenzial.

Auf die Frage nach kiinftigen Verselbstindigungen in den Stadten fallt die Zustimmung fiir zu-
kiinftige Projekte mit rund 20% recht klein aus. In der Einschatzung der befragten Personen ist eine
Riickfiihrung von verselbstandigten Einheiten in die stddtische Verwaltung auf der anderen Seite
jedoch wenig relevant. Mit Ausnahme der grossten Stadte, in denen diese Frage eine Zustimmung
von rund 30% erhalten hat.

Die befragten Personen sind der Meinung, dass offentliche Unternehmen Leistungen effizienter
erfiillen als die Verwaltung. Uber alle Cluster hinweg betrégt die Zustimmung zu dieser These
iiber 60%. Am grossten ist sie in den mittleren Stadten (80%).
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5 Hinweise zur Weiterentwicklung der Public Corporate Gover-
nance

5.1  Einleitung

Am 3. Mai 2011 fithrten Kuno Schedler, Roland Miiller und der Autor anlasslich des ersten PCG-
Seminars die Grundlagen zum PCG-Framework ein. Es wurde seither in zahlreichen Projekten
eingesetzt, vielfach zitiert und auch oft kopiert. Es ist Zeit, die ndchste Phase der Public Corporate
Governance-Entwicklung zur Fiihrung, Steuerung und Aufsicht von 6ffentlichen Unternehmen zu
starten: Public Corporate Governance 2.0.

Die folgenden Ausfithrungen richten sich insbesondere an diejenigen Stellen in den Stadten, wel-
che sich mit der Frage beschiftigen, wie die Fithrung, Steuerung und Aufsicht von 6ffentlichen
Unternehmen weiterentwickelt werden kann®. Ausgangspunkt fiir die weitere Entwicklung in der
eigenen Stadt ist dabei eine sorgfaltige Analyse der bisher etablierten Grundsitze, Richtlinien und
die Art der Umsetzung.

In den folgenden Abschnitten wird dargelegt, welche Themen bei der Weiterentwicklung der
Public Corporate Governance eine Rolle spielen’.

5.2 Themen zur weiteren Entwicklung der Public Corporate Governance

Sobald eine Stadt mehr als zwei Mehrheitsbeteiligungen oder Beteiligungen mit einem fiir die Stadt
bedeutungsvollen Aufgabenbereich hat, lohnt sich die Etablierung von PCG-Richtlinien oder
-grundsatzen. Wie bereits die PCG-Grundsétze fiir die Stadt Gossau SG zeigen (Schedler, Miiller,
Sonderegger (2016), 331 ff.) ist es machbar, die wesentlichen Themen mit wenigen Grundsaitzen zu
etablieren. Anschliessend ist es nicht mehr notig, diese Themen bei jeder Beteiligung im Einzelfall
konkret zu regeln. Fragen wie z. B. Kernthemen der Eignerstrategie, Eckpunkte einer Leistungs-
vereinbarung, Anforderungsprofile fiir die SFE-Besetzung, die offentliche Ausschreibung von
Mandaten, wie auch Grundsatze fiir Aufsicht und Controlling kénnen so fiir alle Beteiligungen der
Stadt definiert werden.

Bei der Weiterentwicklung von bestehenden PCG-Richtlinien sind insbesondere folgende Themen
relevant.

1. Beteiligungsmanagement: Strategie, Organisation und Steuerung der Beteiligungen.

2. Eignerstrategie: Eckpunkte und Anforderungen an die Eignerstrategie als wirksames Fiih-
rungsinstrument der Exekutive.

3. Aufsicht und Controlling: Oberaufsicht, Aufsicht und Controlling sowie Risikomanagement.

4. Strategische Fithrungsebene: Hinweise zur Besetzung des obersten Fithrungsorgans.

&  Fiir diejenigen Personen, welche sich mit den Grundlagen zur Etablierung von PCG beschiftigen, finden im
Buch «Fithrung, Steuerung und Aufsicht von 6ffentlichen Unternehmen - Public Corporate Governance fiir
die Praxis» (Schedler, Miiller, Sonderegger (2016)) die nétigen Einfithrungen, Grundlagen und Checklisten fiir
eine erfolgreiche Initiierung der Thematik.

° Einbezogen werden auch Erkenntnisse aus den zahlreichen Projekten der vergangenen Jahre.
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6  Zusammenfassung und Ausblick

In einer konservativen Hochrechnung kann davon ausgegangen werden, dass alle Stadte zusam-
men im Verwaltungsvermogen {iber Beteiligungen von iiber CHF 9 Mrd. verfiigen. Allein diese
Summe zeigt die hohe Bedeutung von Public Corporate Governance.

Die Fiihrung, Steuerung und Aufsicht von 6ffentlichen Unternehmen ist als Thema in den Stadten
«angekommen». Hatten insbesondere die grossten Stadte der Schweiz vor 2014 bereits PCG-Rege-
lungen, sind mittlerweile solche auch in den mittleren und kleineren Stadten eingefiihrt worden
(in rund zwei Drittel der Stadte). Nicht immer als eigentliche Richtlinien oder Reglemente, jedoch
z. B. als grundsatzliche Entscheide der Exekutive. Aber: Weiterhin hat ein Drittel der Stadte keine
PCG-Regelungen im engeren Sinn.

Der Fokus der Legislative liegt nach Einschatzung der befragten Personen in der Definition der zu
erbringenden Leistungen, in Inputs zu Eignerstrategien, im Controlling von Eigner- und Leis-
tungszielen sowie in der Wahl von Mitgliedern in die SFE. In 70% der grossten Stadte werden
Legislativ-Mitglieder in die SFE eines 6ffentlichen Unternehmens delegiert. In den mittleren Stad-
ten betragt der Anteil 31%.

Uber alle Cluster hinweg sitzen in knapp 90% der 6ffentlichen Unternehmen Exekutiv-Mitglieder.
Im Vergleich zu 2014 ist der Wert praktisch unverdndert. In der Auffassung der Befragten liegt die
Rolle der Exekutive in der Definition der Leistungserbringung, der Wahl der SFE-Mitglieder, der
Festlegung der Eignerstrategie sowie im Controlling der Eignerziele und der erbrachten Leistun-
gen.

Der Einsitz von Mitarbeitenden der Verwaltung kommt insbesondere in den grossten Stadten vor
(70%). In den beiden anderen Clustern geschieht dies in einem weit geringeren Umfang, der bei
knapp 20% liegt.

In den grossten und den mittleren Stadten ist die Aufsicht auf verschiedene Departemente verteilt,
in der Halfte der kleinsten Stadte wird sie in einem Departement vorgenommen.

Die Risiken aus Mehrheitsbeteiligungen bzw. strategisch wichtigen Beteiligungen fiir die Stadt
werden in 34% der Stadte regelmassig evaluiert. Erwartungsgemass ist der Anteil in den Stadten
mit mehr als 40'000 Einwohnenden mit 55% hoher (regelmaéssige Risikoevaluation).

Uber alle Cluster hinweg wird in 30% der Stidte die Performance der Beteiligungen ausgewertet
und bei weiteren rund 30% bei Bedarf. Bei der Beurteilung wird, geméass den Kommentaren der
Befragten, dabei zum Teil auch die Risikobeurteilung mit einbezogen.

In den grossten Stadten gibt es keine Unternehmen mit einem strategischen Gremium, das aus
einer bis drei Personen besteht. In den mittleren und kleineren Stadten werden die Unternehmen
in der Regel mit einem strategischen Gremium in der Grdsse von vier bis sechs bzw. sieben bis
neun Personen gefiihrt.

Bei der Suche nach neuen SFE-Mitgliedern werden in den grossten Stadten sowie in der Mehrheit
der mittleren und kleineren Stadte Anforderungsprofile eingesetzt. In einem Drittel der Stadte
werden SFE-Positionen 6ffentlich ausgeschrieben. Uber alle Cluster hinweg kommen in rund 30%
der Stadte Mandatsvertrage zum Einsatz. Beschrankungen der Mandatsdauer werden in rund 40%
der grossten Stadte vorgenommen. Altersbeschrankungen werden am ehesten in den grossten
Stadten definiert, sind aber noch nicht verbreitet.

PCG hat als Thema in den vergangenen Jahren an Bedeutung gewonnen und es ist wird erwartet,
dass die Bedeutung weiter zunehmen wird. In weniger als 20% der Stadte sind die Befragten der
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Auffassung, dass Legislativ-Mitglieder in der SFE von 6ffentlichen Unternehmen Einsitz nehmen
sollten.

Im zweiten Teil der Auswertung sind konkrete Hinweise dargelegt, wie die Fiithrung, Steuerung
und Aufsicht von 6ffentlichen Unternehmen weiterentwickelt werden kann. Dies insbesondere in
den Themen PCG-Richtlinien, des Beteiligungsmanagements, der Weiterentwicklung des bewahr-
ten Fithrungsinstruments Eignerstrategie sowie Aufsicht und Controlling. Diese Themen werden
in weiteren Publikationen konkretisiert und operationalisiert.

Die Studienerkenntnisse zeigen, dass bei der Umsetzung der Fiihrung, Steuerung und Aufsicht
von offentlichen Unternehmen in den Stadten ein «Zwischenstand» erreicht worden ist. Damit die
offentlichen Unternehmen aber «unter Kontrolle» sind, sind weitere Anstrengungen in der Ent-
wicklung und Umsetzung der Public Corporate Governance notig.
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