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Beteiligungs-Controlling in der Kommunalverwaltung*
Steuerungsrelevante Vorschriften in den Gemeindeordnungen von Brandenburg und Rhein-
land-Pfalz
Gunnar Schwarting

1. Einfiihrung

Die Beteiligung an wirtschaftlich tatigen Unternehmen hat eine lange Tradition in der deut-
schen kommunalen Selbstverwaltung. Das Wasserwerk, der Verkehrsbetrieb oder die Woh-
nungsbaugesellschaft zahlen insb. in den Stadten zu den wesentlichen Formen 6ffentlicher
Aufgabenerfillung. Gerade in Deutschland sind 6ffentliche Leistungen durch 6ffentliche Un-
ternehmen, gerne auch mit dem Begriff der Daseinsvorsorge verknipft, geradezu typisch. An
Stelle der Kommunalverwaltung selbst ist es ein kommunales Unternehmen, das die betref-
fende Aufgabe Ubernimmt und durchfiihrt. Nur am Rande sei angemerkt, dass diese Struktu-
ren von der EU-Wettbewerbspolitik sehr kritisch betrachtet werden.

So wichtig diese Form der Aufgabenerfiillung faktisch nach wie vor ist — so wenig ausgepragt
ist die Steuerung durch den Eigentiimer derartiger Unternehmen, die Kommune. Umfang
und Qualitat der Leistungen sind in der Regel durch die Unternehmen selbst bestimmt wor-
den; auch auf das wirtschaftliche Ergebnis des jeweiligen Unternehmens haben die Kommu-
nen nur sehr begrenzt Einfluss genommen. Erst in den letzten Jahren, ausgehend zunéchst
von den groRen Stadten, ist die Erkenntnis gewachsen, dass die Steuerung kommunaler
Unternehmen durch die Kommune selbst unverzichtbarer Bestandteil einer zukunftsorientier-
ten Kommunalpolitik sein muss.

Dabei haben sicher auch die Anforderungen des KonTraG — auf das ich hier nicht naher ein-
gehen kann — den Diskussionsprozess beschleunigt. Zudem hat die Neuregelung des Ce-
meindewirtschaftsrechts in Rheinland-Pfalz gerade fir die Steuerungsaspekte wichtige Re-
gelungen in die Gemeindeordnung eingeftihrt. Der Beteiligungsbericht, der im folgenden
noch dargestellt wird, ist in dem Zusammenhang eine wichtige, wenngleich nicht die einzige
Neuerung. Das rheinland-pféalzische Recht kann insoweit als ausgepragt steuerungsorientiert
und modern bezeichnet werden. In Erganzung dazu sollen die rechtlichen Rahmenbedin-
gungen des Landes Brandenburg herangezogen werden, die gleichfalls — wenn auch nicht
so dezidiert wie in Rheinland-Pfalz — eine ganze Reihe steuerungsrelevanter Aspekte enthal-
ten.

Zunachst soll der Begriff der kommunalen Beteiligung etwas naher beleuchtet werden; dabei
ist auch auf die typischen Verhéltnisse am Beispiel des Landes Rheinland-Pfalz einzugehen.
Daran anschliessend folgt ein Uberblick tiber die in den Gemeindeordnung enthaltenen An-
forderungen an die kommunale Beteiligungssteuerung, bevor die Frage erdrtert werden soll,
wer eigentlich die Beteiligungssteuerung zu gewahrleisten hat und welche Instrumente dazu
zur Verfigung stehen. Zum Abschluss wird dann das Instrument des Beteiligungsberichts,
das in beiden Bundeslandern verpflichtend eingefiihrt ist, skizziert. Dabei kdnnen die Ausfih-
rungen vielfach nur kusorisch sein und keineswegs alle Aspekte der Thematik abdecken.

2. Formen kommunaler Beteiligungen — Die Praxis in Rheinland-Pfalz

Das Spektrum kommunaler Beteiligungen ist ausserordentlich weit. Es reicht vom Gewerbe-
verein bis zur Stadtwerke AG, es umfasst Offentlich-rechtliche ebenso wie privatrechtliche
Formen. Genauso differenziert sind die jeweils gultigen rechtlichen Rahmenbedingungen, die

" Uberarbeitete Version eines Vortrags, den der Verfasser anlasslich der Wormser Controlling-Tage am 7.12.2001 gehalten hat.
Der Vortragscharakter wurde weitgehend beibehalten. Es handelt sich die persdnliche Auffassung des Autors.
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wiederum die Steuerungsmdglichkeiten der Kommune definieren. Nur in diesem Rahmen
kann die Kommune dann auch tatséchlich Steuerung austiben. Das Steuerungspotential ist —
wenn man dies auf einer Skala anordnen wollte — beim Eigenbetrieb am gré3ten und bei der
Aktiengesellschaft am geringsten (Schaubild 1).

Schaubild 1

Strukturmerkmale der wichtigsten Organisationsformen kommunaler wirtschaftlicher

Betatigung:
[Regiebe- | Eigenbetrieb | Anstalt d. Verein GmbH AG
trieb] (8 86 GemO 0.R.
Rh-Pf; § 103 | (88 86a+b
GO Brb) GemO Rh-
Pf)
Beispiel Friedhof Abwasser Einige Félle | Verkehrs- Stadtwerke | Stadtwerke
in Bayern verein
gesetzl. Gemein- Gemeinde- |Gemeinde- |BGB GmbHG AktG
Grundlage | dordnung ordnung, ordnung Satzung Gesellschaft | Gesellschaft
Satzung EigvO Satzung svertrag svertrag
Satzung
Selbstandig | nein nein ja ja ja ja
Leitungs- Birgermeis- | Werkleiter Vorstand Vorstand Geschéfts- | Vorstand
befugnis ter evtl. de- fihrung
legiert
Gremien Rat/Ausschu | Werkaus- Verwal- Mitglieder- [Aufsichtsrat] | Aufsichtsrat
3 schufd tungs-rat versamm- Gesellschaf- | Haupt-
lung terversamm- | versamm-
lung lung
Personal Kommunal | Kommunal |Unterneh- Verein, Unterneh- Unterneh-
kein eig. eig. Stellen- | men eig. Stellen- | men men
Stellenplan | plan eig. Stellen- | plan eig. Stellen- | eig. Stellen-
StOVO StOVO plan plan plan
Haftung der | voll voll voll Anteil am Stamm-/ Stamm-/
Kommune Vereinsver- | Eigenkapital | Eigenkapital
mogen
Kreditauf- Haushalt Betrieb, Unterneh- Verein Unterneh- Unterneh-
nahme Nachweis im | men men men
Haushalt
Jahres- kameral. kfm. Jahres- | kfm. Jahres- | kim. Jahres- | kfim. Jahres- | kfim. Jahres-
abschluf3 Rechnungs- | abschlul3 abschluf3 abschluf3 abschluf3 abschluf3
legung
Mitbestim- PersVG PersVG PersVG (Betriebsrat) | BetrVG BetrVG
mung Personalrat | Personalrat | Personalrat MitBG MitBG
Mitwirkung | Mitwirkung Betriebsrat | Betriebsrat
Ausschul3 im Verwal-
tungs-rat
Prafung ortl. Und Abschluf3- Abschluf3- Abschluf3- Abschluf3-
Uberortl. prufer prufer prufer prufer
Rechnungs- | fakultativ: fakultativ: fakultativ: fakultativ:
prufung Rechnungs- | Rechnungs- Rechnungs- | Rechnungs-
prufungsamt | prifungsamt prufungsamt | prifungsamt
Uberortl. Uberortl. [Gberortl. [Uberortl.
Prifung Prifung Priufung] Prifung]
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Quelle: G. Schwarting, Der kommunale Haushalt, 2. Aufl. Berlin 2001, S. 179f.

Nun verfigt kaum eine Kommune Uber alle genannten Beteiligungsformen, und vielfach ist
die Zahl der Beteiligungen je Kommune eher gering. Das gilt in Rheinland-Pfalz mit seinen
sehr kleinteiligen Kommunalstrukturen natirlich in besonderem Mafe. Fur die Ober- und
Mittelzentren dieses Landes hingegen stellt sich die Situation durchaus anders dar. Von 32
im Jahr 2001 befragten Stadten verfligten 20 Uber mehr als 5 Unternehmensbeteiligungen,
bei 5 Stadten lag die Zahl der Beteiligungen z.T. weit tiber 20.

Ein zweites kommt hinzu: Kommunen sind bei weitem nicht durchgangig in der Position des
Mehrheitseigners. Ein Grof3teil kommunaler Beteiligungen — dabei ist sehr wohl berlcksich-
tigt, dass Anteile auch mittelbar gehalten werden kdnnen — liegt unter 50%. Etwa 2/5 aller
stadtischen Beteiligungen in Rheinland-Pfalz entfallen auf diesen Bereich.

Schliesslich sollte auch ein Blick auf die typischen Betatigungsfelder geworfen werden. Zi-
mindest in Rheinland-Pfalz dominieren dabei eher ,klassische* Aufgaben wie das Woh-
nungswesen, die Energieversorgung oder die Wirtschafts- und Beschaftigungsférderung.
Einen Uberblick (iber die bedeutendsten Zweige kommunaler Beteiligungen gibt das nach-
folgende Schaubild. Nicht erfasst sind dabei allerdings die Sparkassen, die rechtlich, aber
auch im Hinblick auf die spezielle Sparkassen- und Bankenaufsicht eine besondere Stellung
einnehmen.

Schaubild 2

Wichtigste Betatigungsfelder kommunaler Unternehmen in Rheinland-Pfalz

Aufgabengebiet Anteil an der Ge-
samtzahl der Un-
ternehmen

Wirtschafts-/Beschaftigungsforderung 13,3%
Wohnungswesen 11,6%
Ortliche Energieversorgung 9,6%
Entsorgung 8,8%
Kultur/Freizeit 8,2%
Vermégensverwaltung (oft Zusammenfassung von Beteiligungen) 7,1%
Wasserversorgung 6,2%
Verkehr 6,0%
Fremdenverkehr/Kur 5,4%
Flugplatze/Hafen 5,1%

Quelle: Umfrage des Stédtetages Rheinland-Pfalz zu kommunalen Beteiligungen aus dem Februar 2001, Die Gemeindeverwal-
tung — Rheinland-Pfalz, 14/2001, Rnr. 229

In diesen 9 Aufgabengebieten sind gut 80% aller Beteiligungen zu finden. Neuere Entwick-
lungen im Bereich kommunaler Unternehmen wie die Telekommunikation oder das Facility
Management spielen in Rheinland-Pfalz nur eine geringe Rolle. Dieser Befund ist fur die wei-
tere Erorterung keineswegs unwesentlich, denn in den genannten Betéatigungsfeldern gibt es
— bundesweit — eine Fille von Erfahrungen, auf die die Kommune bei ihren Steuerungsbe-
muahungen zurtickgreifen kann.

3. Anforderungen der Gemeindeordnungen an die Beteiligungssteuerung

a) Grundsitze
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Ansatzpunkte fur ein kommunales Beteiligungs-Controlling finden sich — auch ohne Ruckgriff
auf privatwirtschaftliche Verfahren — tberraschend schnell. Denn die Gemeindeordnungen
geben erstaunlich viele Hinweise auf und setzen eine ganze Reihe von Rahmenbedingungen
fur die Steuerung kommunaler Beteiligungen. Ausgangspunkt ist das ,,Grundgesetz” der wirt-
schaftlichen Betétigung der Kommunen, in Brandenburg § 100 Abs. 2+3 GO, in Rheinland-
Pfalz 8 85 Abs.1 GemO. Er enthalt die oft zitierte ,Schrankentrias* von der fur Zwecke der
Steuerung vor allem die beiden ersten Elemente von Bedeutung sind. Danach muss die wirt-
schaftliche Betatigung der Gemeinde einen offentlichen Zweck erfillen und in einem ange-
messenen Verhaltnis zur wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der Gemeinde stehen.

Das wird im weiteren konkretisiert; dabei fallt auf, dass die Gemeindeordnungen in Branden-
burg und Rheinland-Pfalz genauer spezifizieren, was unter wirtschaftlicher Unternehmens-
fuhrung zu verstehen ist, wahrend andere Gemeindeordnungen — als Beispiel ist hier die
sachsische Regelung zitiert — darauf verzichten.

Schaubild 3

Anforderungen an die Wirtschaftsfiihrung kommunaler Unternehmen

Brandenburg (§ 107 GO)

Rheinland-Pfalz (§ 85 Abs.2
GemO)

Erganzend: Sachsen (§ 97
Abs.3 GO)

,Die Unternehmen und Ein-
richtungen sind so zu fuhren,
dass der offentliche Zweck
nachhaltig erfullt wird. Der
Jahresgewinn der wirtschaft-
lichen Unternehmen soll so
hoch sein, dass aul3er den fur
die technische und wirtschaft-
liche Fortentwicklung des
Unternehmens notwendigen
Ricklagen mindestens eine
marktibliche Verzinsung des
Eigenkapitals  erwirtschaftet
wird, soweit dadurch die
Erflllung des Offentlichen
Zwecks nicht beeintrachtigt
wird."

+Wirtschaftliche Unternehmen
der Gemeinde sind so zu
fuhren, dass der oOffentliche
Zweck erflllt wird; sie sollen
einen Uberschuss fur den
Haushalt der Gemeinde ab-
werfen, soweit dies mit der
Erflllung des offentlichen
Zwecks in Einklang zu brin-
gen ist. Die Ertrdge jedes
Unternehmens sollen mindes-
tens so hoch sein, dass

1. alle Aufwendungen und
kalkulatorischen  Kosten
gedeckt werden,

2. die zZufihrungen zum Ei-
genkapital  (Rucklagen)
ermdglicht werden, die
zur Erhaltung des Vermo-
gens des Unternehmens
sowie zu seiner techni-
schen und wirtschaftli-
chen Fortentwicklung
notwendig sind, und

3. eine marktubliche Verzin-
sung des Eigenkapitals
erzielt wird."

+Wirtschaftliche Unternehmen
der Gemeinde sind so zu
fuhren, dass der offentliche
Zweck erfullt wird; sie sollen
einen Ertrag fir den Haushalt
der Gemeinde abwerfen, so-
weit dadurch die Erflllung
des o6ffentlichen Zwecks nicht
beeintrachtigt wird."

Die Gemeindeordnungen heben mithin generell sehr deutlich die beiden Aspekte hervor, die
fur das Beteiligungs-Controlling maf3geblich sind. Auf der einen Seite steht die Leistung des
Unternehmens, die — da es sich um einen 6ffentlichen Zweck handeln muss — ansonsten im
Regelfall von der Gemeinde zu erbringen ware. Mittelbar steht mithin die Gemeinde fir das
gualitative Unternehmensergebnis in der Verantwortung. Auf der anderen Seite darf die wirt-
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schaftliche Betatigung nicht zu Haushaltsrisiken der Gemeinde fuhren, die die Erfullung der
von der Gemeinde selbst wahrgenommenen Aufgaben gefahrden konnte. Dauerhafte Ver-
luste oder riskante Geschéafte kommen daher nicht in Betracht. Sehr bewusst stellen die Vor-
schriften in Brandenburg und in Rheinland-Pfalz klar, dass zumindest ein kostendeckender
Betrieb, der zugleich den Substanzerhalt des Unternehmens gewahrleistet, notwendig ist.

Dies gilt fur alle Formen der wirtschaftlichen Betatigung, fur 6ffentlich-rechtliche ebenso wie
fur privatwirtschatftliche Unternehmen. Weitere Bestimmungen richten sich dann vornehmlich
auf Unternehmen in privater Rechtsform, sie gelten selbstverstandlich aber auch fir 6ffent-
lich-rechtliche Unternehmen. Dabei unterstellt der Gesetzgeber, dass die Anforderungen an
die Steuerung im o6ffentlich-rechtlichen Bereich ohnedies gewéahrleistet sind.

In Rheinland-Pfalz ist in Ergdnzung zu den eben zitierten Vorschriften fur die Unternehmens-
fihrung noch ein gesonderter Grundsatz eingefiihrt worden (8 87 Abs.4 GemO Rh-Pf). Dort
heisst es:

.Die Gemeinde hat ein Unternehmen in einer Rechtsform des privaten Rechts, an
dem sie mit mehr als 50v.H. beteiligt ist, so zu steuern (Hervorhebung durch d. Verf.)
und zu Uberwachen, dass der 6ffentliche Zweck nachhaltig erfullt und das Unterneh-
men wirtschaftlich gefuhrt wird ..."

Fir Minderheitsbeteiligungen wird zumindest eine Begrenzung finanzieller Risiken verlangt —
eine Einflussnahme auf die Zweckerfillung des Unternehmens ist aus der Minderheitspositi-
on heraus in der Regel nur begrenzt mdglich.

Dieser Grundsatz wird n Rheinland-Pfalz — eine vergleichbare Regelung fehlt in Branden-
burg — anschliessend gleichsam auf die Vertreter der Gemeinde in einem kommunalen Un-
ternehmen transponiert, denn diese werden verpflichtet,

»..bei ihrer Tatigkeit auch die besonderen Interessen der Gemeinde zu bertcksichti-
gen.” (8§ 88 Abs. 4 GemO Rh-Pf)

b) Weitere Vorschriften zur Unternehmenssteuerung

Die Gemeindeordnungen belassen es nicht bei diesen allgemeinen Grundsatzen, sondern
enthalten weitere Vorschriften, die die Unternehmenssteuerung erleichtern sollen. Dabei sind
viele dieser Bestimmungen nur im Zuge der Formulierung eines Gesellschaftsvertrages oder
einer Unternehmenssatzung umzusetzen. Fir bestehende Unternehmen bedirfte es mithin
vielfach einer Korrektur von Vertragen oder Satzungen — die Kommunalaufsicht in Rhein-
land-Pfalz ist in der Tat in einer Reihe von Féllen aktiv geworden, um die entsprechenden
Anderungen durchzusetzen:

1. Zunachst verlangen die Gemeindeordnungen, dass die Kommune einen ihrer Beteili-
gung angemessenen Einfluss in den Gremien des Unternehmens erhalt (so aus-
driicklich 8 87 Abs. 1 Nr.3 GemO Rh-Pf; vergleichbar 8 102 Nr.2 GO Brb). Dies klingt
zunachst selbstverstandlich; allerdings gibt es in der Praxis Félle, in denen privaten
Minderheitseignern die Unternehmensfiihrerschaft iberlassen worden ist. Eine Steu-
erung einer Mehrheitsbeteiligung ist in dem Falle dann natirlich nur begrenzt mog-
lich.

2. Sehr ausfuhrlich geregelt sind die Vorschriften, die sich mit finanziellen Risiken aus
kommunalen Beteiligungen befassen. So soll die Haftung der Kommune auf einen
bestimmten Betrag begrenzt bleiben (8 102 Nr.3 GO Brb ; 8§ 87 Abs.1 Nr. 4 GemO
Rh-Pf); das schliesst bestimmte Rechtsformen im Grundsatz aus. Hinzu kommt, dass
die Einzahlungsverpflichtung der Gemeinde in angemessenem Verhéltnis zu hrer



Beteiligungs-Controlling
Schwarting
6

Leistungsfahigkeit stehen muss (8 102 Nr.3 GO Brb ; 8 87 Abs.1 Nr. 5 GemO Rh-P¥f).
Das betrifft in erster Linie mogliche Nachschusspflichten. In &hnliche Richtung weist
auch die Bestimmung, dass es keine Verpflichtung zur Verlustibernahme in unbe-
stimmter oder unangemessener Hohe geben darf (§ 87 Abs. 1 Nr. 6 GemO Rh-Pf, in
Brandenburg nicht ausdrticklich erwahnt).

3. Fur die konkrete Steuerung ebenfalls wichtig sind drei weitere Vorschriften. Die erste
wirkt recht merkwirdig, scheint jedoch im Hinblick auf die tagliche Praxis erforderlich
zu sein. Danach muss jedes kommunale Unternehmen einen Wirtschaftsplan aufstel-
len und ihn — das ist das Bemerkenswerte — der Gemeinde zur Verfligung stellen (8
87 Abs. 1 Nr. 7 GemO Rh-Pf; &hnlich im tbrigen § 99 Abs.1 Nr. 1+2 GO Sachsen).
Hier sei der Hinweis erlaubt, dass die eigentliche Steuerungsaufgabe dann beginnt,
wenn der Wirtschaftsplan mit den Zielvorstellungen der Gemeinde oder aber hrem
Haushaltsplan (insb. hinsichtlich der Ergebnisabfihrung oder Verlustabdeckung)
nicht Ubereinstimmt. Insofern ist der Entwurf des Wirtschaftsplans sehr frihzeitig vor-
zulegen, um gerade diese Abstimmung zu gewabhrleisten.

4. Die nachste Vorschrift bezieht sich auf den Nachrang der Aktiengesellschaft (8 87
Abs. 2 GemO Rh-Pf; eine vergleichbare gesetzliche Regelung gibt es in Brandenburg
nicht). Das Aktienrecht lasst dem Eigentimer relativ wenig Moéglichkeiten der Gestal-
tung des Gesellschaftsvertrages und damit der Sicherung unmittelbarer Einflussmaog-
lichkeiten. Daher wird — nicht nur in Rheinland-Pfalz — die Rechtsform der Aktienge-
sellschaft fur kommunale Unternehmen nur als Ausnahmefall akzeptiert. Allerdings
gibt es gerade im Bereich der Versorgungs- und Verkehrswirtschaft traditionell grosse
kommunale Aktiengesellschaften, die insoweit natirlich Bestandsschutz geniessen.

5. Schliesslich ist darauf zu verweisen, dass nach den Bestimmungen des Landes
Rheinland-Pfalz die Kommune im Gesellschaftsvertrag einen Vorbehalt hinsichtlich
der Entscheidungen in der Gesellschafterversammlung aufzunehmen hat. Danach
sollen bestimmte Fragen ausschliesslich der Entscheidung durch die Gesellschafter
unterliegen (8 87 Abs. 3 Nr. 1 GemO Rh-Pf). Mit dieser Bestimmung werden wichtige
unternehmenspolitische Beschlisse in das Gremium verlagert, in dem der unmittelba-
re Einfluss des Gesellschafters Kommune am starksten ist

4. Beteiligungs-Controlling im Spannungsfeld von Rat, Verwaltung und Unterne h-
mensorganen

Von zentraler Bedeutung ist die Frage, wer fir die Steuerung kommunaler Beteiligungen
zustandig und verantwortlich ist. Bevor innerorganisatorische Fragen innerhalb der Kommu-
nalverwaltung zur Sprache kommen, soll das Verhéltnis von Rat und Unternehmensgremien
erbrtert werden. Dabei gibt es in der Praxis immer wieder Konflikte der Sichtweisen aus
kommunalpolitischer und aus unternehmenspolitischer Perspektive. Nur einige Beispiele
seien in dem Zusammenhang genannt:

Das Unternehmen mdéchte Uberschiisse thesaurieren, um das Eigenkapital zu stéarken,
wahrend die Kommune Ausschittungen zugunsten des eigenen Haushalts erwartet.

Das Unternehmen halt Tariferhéhungen fiir erforderlich, um die Wirtschatftlichkeit des
Unternehmens zu sichern, wahrend die Kommune aus sozialpolitischen Erwagungen die
Erhohung nicht oder nicht in vollem Umfang akzeptieren will (z.B. Versorgungs- oder
Verkehrstarife).
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Das Unternehmen will eine ertragstarke, solvente Kundenstruktur, wahrend die Kommu-
ne eine Konzentration auf eine sozial schwéachere Klientel verlangt (z.B. in der Woh-
nungswirtschaft).

Das Unternehmen moéchte neue Geschéftsfelder zur Starkung des Kerngeschéfts entwi-
ckeln, wahrend die Kommune die Risiken eines solchen Neueinstiegs fur zu hoch halt
(z.B. Einstieg in den Stromhandel).

Insofern ist es zuné&chst wichtig, sich zu vergegenwartigen, welche Rechte der Rat kraft Ge-
setzes hat. Zu den dem Rat vorbehaltenen Angelegenheiten zahlt gemaR § 35 Abs.1 GO Brb
bzw. § 32 Abs. 2 GemO Rh-Pf

Die Entscheidung Uber die Séatze und Tarife fur .... privatrechtliche Entgelte sowie die
allgemeinen Tarife der Versorgungs- und Verkehrsbetriebe (Nr. 15 Brb, Nr.10 Rh-Pf);

Die Entscheidung Uber die Verdusserung oder Verpachtung von Eigenbetrieben oder
Teilen von Eigenbetrieben (Nr. 24 Brb, Nr. 13 Rh-Pf);

Die Errichtung, die Erweiterung, die Ubernahme und die Aufhebung ... wirtschaftlicher
Unternehmen sowie die Beteiligung an diesen (Nr. 25+26 Brb, Nr. 14 Rh-Pf)

Die Umwandlung der Rechtsform von Eigenbetrieben, von rechtsfahigen Anstalten des
offentlichen Rechts oder von wirtschaftlichen Unternehmen, an denen die Gemeinde be-
teiligt ist (Nr. 27 Brb, Nr. 15 Rh-P¥)

In Rheinland-Pfalz definiert die Gemeindeordnung dartber hinaus auch den Katalog der Ent-
scheidungen im Unternehmen, die der Gesellschafterversammlung vorbehalten sein missen
(8 87 Abs.3 Nr.1 GemO Rh-Pf, s.0.). Dazu zahlt zunachst der Abschluss von Unternehmens-
vertrdgen — das ist vor allem der Beherrschungsvertrag. Daneben handelt es sich um den
Wirtschaftsplan, die Feststellung des Jahresergebnisses und die Verwendung von Uber-
schissen. Schliesslich ist die Bestellung bzw. Abberufung von Geschéftsfilhrern zu nennen
— soweit diese Entscheidung nicht einem kommunalen Gremium selbst obliegt. Der vierte
Punkt, die Entscheidung Uber den Erwerb und die Verausserung von Unternehmen und Be-
teiligungen wird wohl als Vorberatung zu verstehen sein, da die Letztentscheidung dem Rat
zusteht.

Von zentraler Bedeutung ist die Verknipfung beider Entscheidungsgremien. Hierzu geben
die Gemeindeordnungen wiederum interessante Hinweise. Zunachst besteht die Mdglichkeit,
dass der Rat den Vertretern der Gemeinde im Unternehmen Weisungen erteilen kann (8 104
Abs.1 GO Brb, § 88 Abs.1 GemO Rh-Pf). Dies gilt unmittelbar fur die kommunalen Vertreter
in der Gesellschafterversammlung; problematisch sind hingegen die Bestimmungen, durch
die diese Regelung auch auf die Geschaftsfihrung, den Aufsichtsrat und ggf. weitere Unter-
nehmensorgane Ubertragen wird (8 104 Abs.2 GO Brb; § 88 Abs.3 GemO Rh-Pf). Ob und
inwieweit dies aber tatsachlich rechtlich haltbar ist, hangt nicht nur von der Rechtsform des
Unternehmens ab sondern ist auch in der Diskussion sehr heftig umstritten.

Ein Problem des Weisungsrechts besteht darin, dass es nur ausgeibt werden kann, wenn
rechtzeitig Informationen Gber die in den Gremien des Unternehmens zu behandelnden
Sachverhalte vorliegen. Das brandenburgische Recht verpflichtet daher die Vertreter der
Gemeinde in Unternehmensorganen, den Hauptausschuss oder die Gemeindevertretung
Uber alle besonders wesentlichen Angelegenheiten des Unternehmens frihzeitig zu unter-
richten — umgekehrt kénnen die kommunalen Gremien auch Auskunft von den Vertretern der
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Gemeinde im Unternehmen verlangen (§ 104 Abs. 4 GO Brb,"). Das ist in der praktischen
Durchfiihrung aber alles andere als einfach, da allein die Fristen und Zeitablaufe fir die Ent-
scheidungsvorbereitung schon erhebliche Friktionen bringen. Eine generelle Anwendung von
Weisungsrechten ist insofern wenig praktikabel und dirfte daher auch eher die Ausnahme
darstellen.

Nicht zuletzt deshalb stellt die Gemeindeordnung in Rheinland-Pfalz vier Sachverhalte her-
aus, die vor der Beschlussfassung in dem jeweils zustéandigen Unternehmensorgan von der
Gemeinde — wenn auch nicht explizit genannt, so doch in der Regel vom Rat — beraten wer-
den mussen. Dabei handelt es sich um (§ 88 Abs. 5 GemO Rh-Pf)

Anderungen des Gesellschaftsvertrages
Mafinahmen der Kapitalbeschaffung oder —herabsetzung
Entscheidungen tiber den Abschluss oder die Anderung von Unternehmensvertragen

Entscheidungen Uber den Erwerb und die Verdusserung von Unternehmen und Beteili-
gungen

Nur am Rande sei erwahnt, dass die Gemeindeordnungen salvatorische Klauseln enthalten,
sofern Bestimmungen des Gesellschaftsrechts Entscheidungen und Beschliissen kommuna-
ler Gremien entgegenstehen. Im Ubrigen gibt es fur die Vertreter der Gemeinde in einem
Unternehmen auch noch den Haftungsausschluss, sofern sie auf Weisung gehandelt haben
(8 104 Abs.3 GO Brb, § 88 Abs. 6 GemO Rh-Pf).

5. Beteiligungs-Controlling in der Verwaltung

Die durch die Gemeindeordnung vorgegebenen Rahmenbedingungen bedirfen einer ent-
sprechenden Organisation innerhalb der Kommunalverwaltung. Eine eindeutige Aussage, an
welcher Stelle der Verwaltung welche Mitarbeiterzahl mit welcher Qualifikation eingesetzt
werden sollte, ist nicht mdglich. Das ist vom Umfang der kommunalen Beteiligungen und
ihrer Komplexitat her zu beurteilen. Grundsatzlich aber lassen sich mehrere Losungen vor-
stellen; so kann das Beteiligungs-Controlling

der zentralen Steuerung im Haus zugeordnet
von einer eigenstandigen Organisationseinheit wahrgenommen
einer Holding-Gesellschaft tibetrtragen

oder dezentral von den einzelnen Fachbereichen durchgefuhrt

werden. Dabei wird die letztgenannte Méglichkeit vermutlich nur fir Beteiligungen von gerin-
gerer wirtschaftlicher Bedeutung in Betracht kommen.

Stattdessen soll versucht werden, einen — sicher nicht abschliessenden Katalog von Aufga-
ben zu formulieren, die von einer Beteiligungsverwaltung zu leisten waren. Dabei ist darauf
zu achten, dass die Beteiligungsverwaltung nicht allein die Verwaltungsfihrung, sondern

! In Rheinland-Pfalz zwar im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens diskutiert aber nicht ins Gesetz aufgenommen
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auch den Rat und die kommunalen Vertreter in Unternehmen untersttitzen soll. |hr kommt
mithin eine wichtige Scharnierfunktion zu.

Notwendig ist die Formulierung von Beteiligungszielen, die wiederum mit anderen Zielen der
Kommune abzustimmen sind. Gleichzeitig ist darauf zu achten, dass die Ausgestaltung der
Beteiligungen den kommunalrechtlichen Vorschriften entspricht; dies gilt sowohl fur die An-
forderungen der sog. ,Schrankentrias” wie auch fur die konkrete Formulierung von Gesell-
schaftsvertragen oder Betriebssatzungen. Daneben sind Vor- und Nachteile bestimmter
Rechtsformen zu prifen; in dem Zusammenhang ist es auch wesentlich, die mittelbaren Be-
teiligungen (,Tochter, Enkel Urenkel®) im Auge zu behalten.

Zur direkten Abstimmung mit der kommunalen Téatigkeit missen die Leistungsprogramme
des jeweiligen Unternehmens auf seine Kompatibilitdt mit den kommunalen Anforderungen
Uberprift werden. Zugleich ist darauf zu achten, dass die vorgelegten Wirtschaftsplane vor
Beschlussfassung in den Gremien des Unternehmens mit den Ausweisungen im kommuna-
len Haushalt abgeglichen werden. Wahrend des Geschéftsjahres sind dann die einzelnen
Zahlungsstréome zwischen Haushalt und Unternehmen zu verfolgen.

Im Sinne einer Unternehmensanalyse ist nicht nur der Geschaftsverlauf zu verfolgen; A-
schluss, Lagebericht und Prufergebnisse sind auszuwerten, um daraus zum einen den Betei-
ligungsbericht zu entwickeln, zum anderen Hinweise zur Zielerreichung/-abweichung zu er-
halten. In dem Zusammenhang kann durch ,benchmarking* mit vergleichbaren Unternehmen
die Leistungsfahigkeit und Wirtschaftlichkeit der eigenen Unternehmen Uberprift werden.
Alle diese Informationen missen dazu genutzt werden, im Bedarfsfall auf die Fihrung des
jeweiligen Unternehmens einzuwirken und zugleich die Zielvorgaben regelmassig kritisch zu
bewerten und ggf. zu korrigieren.

Schliesslich sei noch die Koordination der Gesellschafterrechte erwahnt. Stichwortartig seien
genannt:

Bestellung/Abberufung kommunaler Vertreter

Vorbereitung von Beschlissen in den Gremien der Gesellschaft (insb. fir die kommuna-
len Vertreter)

Gewabhrleistung der notwendigen Vorberatung/Beschlussfassung im Rat

Umsetzung von Weisungen durch den Rat

Koordination zu Mitgesellschaftern

Wahrung kommunaler Prif- und Einsichtsrechte

Bereits diese kurzgefasste Aufzéhlung macht deutlich, dass Beteiligungs-Controlling eine
umfassende und anspruchsvolle Aufgabe ist. Angesichts der Bedeutung, die kommunale
Unternehmen zumindest in den Stadten haben, kann und darf die Aufgabe aber nicht ver-
nachlassigt werden.

6. Offenlegung und Beteiligungsbericht

Die Bestimmungen zur Offenlegung und zum Beteiligungsbericht sind im Zuge der Novellie-
rung des Gemeindewirtschaftsrechts 1998 in Rheinland-Pfalz neu in die Gemeindeordnung
aufgenommen worden und haben — vor allem im Zusammenhang mit der verscharften Sub-
sidiaritatsklausel® — fiir viel Diskussionsstoff gesorgt. Eingangs sei betont, dass diese Rege-
lungen sich an die Gemeindeverwaltung, nicht an die Unternehmen richten. Offenlegung und

2 vgl. dazu und zu der Entschediung des VGH Rheinland-Pfalz vom 8.5.2000 Wolfgang Neutz, Gemeindewirt -
schaftsrecht — Verschérfte Subsidiaritétsklausel und Berichtspflicht sind mit der V erfassung von Rheinland-Pfalz
vereinbar, in: Zeitschrift fir Gesetzgebung Jg. 15 (2000)
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Beteiligungsbericht sind origindre Aufgaben der Kommune - sie kann sich allerdings der
kommunalen Unternehmen und der dort vorhandenen Informationen bedienen.

Die Vorschriften zur Offenlegung sind in verschiedenen Bundeslandern sehr weitreichend —
sie gehen dort deutlich Uber die handelsrechtlichen Publizitatspflichten hinaus. Fir jede
Mehrheitsbeteiligung an einem Unternehmen in privater Rechtsform hat in Rheinland-Pfalz
die Kommune die Feststellung des Jahresabschlusses zusammen mit dem Ergebnis der
Prifung offentlich bekannt zu machen. Hinzu tritt die Veroffentlichung des Lageberichtes und
die Information Uber die Verwendung des Jahresiiberschusses bzw. die Behandlung eines
Fehlbetrages. Zusatzlich sind noch der Jahresabschluss und der Lagebericht 6ffentlich aus-
zulegen (8 90 Abs.1 GemO Rh-Pf; &hnlich Gbrigens auch 8§ 99 Abs.1 Nr. 5+6 GO Sachsen).

Damit und mit der Mdglichkeit zur Einsichtnahme in den Beteiligungsbericht (s.u.) wird ein
erhebliches Mal3 an Transparenz fur die Offentlichkeit geschaffen, die dann wohl konsequen-
terweise auch ihre Auffassung zur wirtschaftlichen Téatigkeit artikulieren kann. Die Steuerung
kommunaler Unternehmen verbleibt damit nicht in der Sphare von Rat und Verwaltung, son-
dern kann zumindest theoretisch von der interessierten Offentlichkeit betrachtet, ggf. auch
begleitet werden.

Der Beteiligungsbericht ist ein Instrument, das eine Reihe von Stadten bereits seit langem
freiwillig entwickelt hat. Der Stadtetag Rheinland-Pfalz hat den Gedanken eines Beteili-
gungsberichts schon friih, anlasslich der Erdrterung eines alteren Entwurfs zur Novellierung
des Gemeindewirtschaftsrechts aus dem Jahre 1992 in die Diskussion eingebracht. Mittler-
weile verlangen u.a. die Gemeindeordnungen in Brandenburg und in Rheinland-Pfalz die
Erstellung eines Beteiligungsberichts fiir alle Beteiligungen an Unternehmen des privaten
Rechts vor (8§ 105 Abs.3 GO Brb, § 90 Abs.2 GemO Rh-Pf); in Rheinland-Pfalz tritt die Ver-
pflichtung indes erst ein, sofern die Beteiligung mindestens 5% betragt.

Ob diese niedrige Grenze und der Verzicht auf Bagatellklauseln (z.B. bei nur einem Unter-
nehmen oder bei Unternehmen von geringflgiger wirtschaftlicher Bedeutung) gerechtfertigt
sind, sei an dieser Stelle dahingestellt. Entscheidend ist, dass der Beteiligungsbericht im
Kontext des Beteiligungs-Controlling einen besonderen Stellenwert einnimmt. Er soll Basis-
Informationen liefern, die es insb. den Rats-/Kreitagsmitgliedern ermoglichen sollen, ihre
Aufgaben fundiert wahrzunehmen. Dazu verlangt die rheinland-pfalzische viele, die bran-
denburgische Gemeindeordnung eine Reihe von Angaben im Bericht:

Gegenstand des Unternehmens

Beteiligungsverhaltnisse

Besetzung der Organe des Unternehmens (so ausdricklich auch in Brandenburg)
Beteiligungen des Unternehmens

Stand der Erfullung des offentlichen Zwecks durch das Unternehmen (so ausdrucklich
auch in Brandenburg)

Grundzige des Geschaftsverlaufs

Lage des Unternehmens

Kapitalzufiihrungen und —entnahmen durch die Kommune

Auswirkungen auf die Haushaltswirtschaft der Kommune

Gesamtbezlige von Geschaftsfiihrung bzw. Aufsichtsrat

Vorliegen der Voraussetzungen des § 85 Abs. 1 (,Schrankentrias®)

Der letzte Punkt hat mit dem Beteiligungsbericht und der Beteiligungssteuerung im Grunde
nichts zu tun. Er stellt nichts anderes dar als den Versuch, die verscharfte Subsidiaritatsklau-
sel auch auf den Bestand kommunaler Unternehmen durch die ,Hintertlr* einzufihren.

Interessant ist die Vorschrift, Uber den Stand der Erfullung des offentlichen Zwecks Auskunft
zu geben. Damit wird dem Aspekt der Leistung des Unternehmens Rechnung getragen; al-
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lerdings ist es in der Praxis nicht einfach, hierfur griffige und plausible Kenngrof3en zu finden.
Zusatzlich sind in Brandenburg auch noch Angaben Uber die Kreditaufnahme des jeweiligen
Unternehmens zu machen; damit soll offenbar der Gefahr einer Verlagerung der Verschul-
dung aus dem Kernhaushalt heraus vorgebeugt werden.

Auch der Beteiligungsbericht ist im Gbrigen ein 6ffentliches Dokument. Er ist zunéchst —in
Rheinland-Pfalz zusammen mit dem Entwurf der Haushaltssatzung — dem Rat/Kreistag vor-
zulegen. Seine Beratung erfolgt in 6ffentlicher Sitzung. Daneben ist die Einwohnerschaft G-
ber den Beteiligungsbericht in geeigneter Weise zu unterrichten. Ahnlich wie der Haushalt
der Kommune und der Jahresabschluss des Unternehmens kann der Beteiligungsbericht von
allen Einwohnern — eine zeitliche Befristung sehen die Gemeindeordnungen hierbei nicht vor
— eingesehen werden. Damit wird die Transparenz kommunaler Wirtschaftstatigkeit noch
einmal herausgehoben.

In der Praxis erweist sich die Erstellung eines Beteiligungsberichts keineswegs als einfach.
Er soll umfassend, zugleich aber auch leserlich sein. Zudem soll — das ist angesichts der
personellen Besetzung der zustandigen Stellen durchaus verstandlich — der Arbeitsaufwand
sich in Grenzen halten. Nicht selten bestehen derartige Berichte daher aus einer Aneinan-
derreihung von Ausziigen aus den Lageberichten der einzelnen Unternehmen; dies fihrt
nicht gerade zur Ubersichtlichkeit, zumal wenn die Lageberichte auch noch unterschiedlich
strukturiert sind. Vor diesem Hintergrund haben die Kommunalen Spitzenverbé&nde in Rhein-
land-Pfalz mit den Kommunen und dem Innenministerium gemeinsam ein einfaches Muster
entwickelt, das fur die typische mittlere oder kleinere Kommune durchaus hinreichend sein
durfte.

7. Ausblick

An dieser Stelle sei ein kurzes Fazit gezogen: Beteiligungs-Controlling ist fir jede Gemeinde,
die Uber wirtschaftliche Unternehmen verflgt, eine wichtige Aufgabe. Dabei kommt es darauf
an, sowohl Erwartungen hinsichtlich der zu erbringenden Leistungen als auch Anforderungen
an das finanzielle Ergebnis zu formulieren. Fir die Steuerung von Unternehmen geben die
Gemeindeordnungen in Brandenburg und in Rheinland-Pfalz Gberraschend viele Hinweise
und Vorgaben. Sie auszufillen, ist eine Aufgabe, die sich im Spannungsfeld zwischen Ge-
meinderat und Unternehmensorganen bewegt. Entscheidend ist letztlich aber das Wollen
des Eigentimers Kommune.

Um die notwendigen fundierten Entscheidungen treffen zu kodnnen, muss Beteiligungs-
Controlling in der Verwaltung verankert sein — in welcher Organisationsform dies jeweils
auch geschieht. Das Aufgabenspektrum ist ausserordentlich weit; es reicht von der Zielfor-
mulierung bis zur Koordination der kommunalen Vertreter in den Unternehmensorganen.
Eine zentrale Steuerungsinformation ist der Beteiligungsbericht, der zudem auch der interes-
sierten Offentlichkeit zugénglich ist. Kommunale Beteiligungssteuerung ist somit auch nach
aussen in hohem Mal3e transparent.



