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Beteiligungsberichten zu Anzahl und Rechtsformen

Ausgliederungen,; Beteiligungsbericht; Daseinsvorsorge; offentliche Unternehmen; of-
fentliche Beteiligungen, offentliche Aufgabenerfiillung, strukturpolitische Handlungsfd-
higkeit

Offentlichen Unternehmen wird eine grofie Bedeutung fiir die Wahrnehmung von poli-
tisch als offentlich angesehenen Aufgaben zugewiesen. Sie haben nicht nur fiir die Da-
seinsvorsorge und strukturpolitische Handlungsfihigkeit, sondern auch in Finanzper-
spektive sehr erhebliche Relevanz erlangt. Jedoch liegen in der Literatur keine noch ak-
tuellen grofpzahligen empirischen Studien zu konkreter Anzahl und gewdhlten Rechtsfor-
men, klassifiziert nach Groéfenklassen und Bundeslindern, vor. Daher wurden in einer
Internetstudie zundchst alle Stddte mit mehr als 30.000 Einwohnern untersucht und 153
Beteiligungsberichte sowie die Berichte aller Bundeslinder erhoben. Die vergleichende
Darstellung der unmittelbaren Beteiligungen veranschaulicht erkenntnisreiche Gemein-
samkeiten und Unterschiede in den Organisationsstrukturen zur offentlichen Aufgabener-
fiillung auf deutlich erweiterter Empiriebasis.

I. Einfithrung'

In Folge der aktuellen Finanz- und Wirtschaftskrise wird noch stirker diskutiert werden
miissen, welche Aufgaben Stéidte,2 Bundeslidnder und Bund fiir ihre Birgerinnen und
Biirger in Zukunft in welcher Organisationsform erbringen bzw. gewihrleisten sollen und
mit Blick auf erhebliche Haushaltsdefizite noch realisieren konnen. Diese gesellschafts-
politische Kernfrage spiegelt sich durch die vollzogenen Ausgliederungen aus der Kern-
verwaltung auf verselbstindigte privatrechtliche und 6ffentlich-rechtliche Organisations-
formen, insbesondere auch im Feld der o6ffentlichen Unternehmen bzw. 6ffentlichen Be-
teiligungen’, wider.

1 Der Verfasser dankt den anonymen Gutachtern, den Herausgebern sowie den Mitgliedern des Arbeitskreises
Renaissance oOffentlichen Wirtschaftens des wissenschaftlichen Beirats vom Bundesverband &ffentlicher
Dienstleistungen fiir hilfreiche Kommentare und konstruktive Kritik.

2 Unter die Bezeichnung ,,Stadte* werden in diesem Beitrag Stddte, Gemeinden, Kommunen bzw. sonstige ver-
gleichbare Berichtseinheiten gefasst, u. a. um empirische Vergleiche zu ermoglichen.

3 Als offentlich wird ein Unternehmen klassifiziert, dessen Trager die 6ffentliche Hand ist (u. a. Piittner 1984,
S.25 ff.) ,,Eine offentliche Tragerschaft ist immer dann anzunehmen, wenn die 6ffentliche Hand aufgrund von
Eigentum, finanzieller Beteiligung, Satzung oder sonstigen Bestimmungen... unmittelbar oder mittelbar einen
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Diesen wird sowohl fiir die effektive und effiziente Wahrnehmung von als 6ffentlich an-

gesehenen Aufgaben als auch in Finanzperspektive sehr hohe Bedeutung zugewiesen

(u. a. Junkernheinrich/Micosatt 2007, S.81ff.). Ihr Leistungsangebot besitzt im Rahmen

der — kontrovers diskutierten — 6ffentlichen Daseinsvorsorge vielfach sehr spiirbare Aus-

wirkungen fiir die Biirgerinnen und Biirger. Zudem weisen Entscheidungstrager in Politik
und Verwaltung 6ffentlichen Unternehmen sehr groBes Gewicht fiir die strukturpolitische

Handlungsfahigkeit und die Wettbewerbsfahigkeit einer Stadt bzw. Region zu.

Aus diesen Griinden ist es von hoher wissenschaftlicher und praktischer Relevanz, auf

moglichst breit fundierter und aktueller Empiriebasis im Vergleich zu analysieren, wie

die Ausgliederungsstrukturen zur Erfiillung von offentlichen Aufgaben derzeit konkret
ausgestaltet sind. Jedoch liegen hierfiir in der Literatur keine noch aktuellen und grof3zah-
ligen empirischen Studien mit breit aufbereiteter Datenbasis zu Anzahl, gewéhlten

Rechtsformen und Verhéltnisquoten von o6ffentlich-rechtlichen und privatrechtlichen

Rechtsformen von 6ffentlichen Beteiligungen vor.*

Im Zuge eines Forschungsprojektes wurde daher eine Internetstudie bei allen deutschen

Stadten mit mehr als 30.000 Einwohnern durchgefiihrt. Bei Untersuchung von 414 stidti-

schen Internetauftritten wurden zunéchst mit 153 Beteiligungsberichten alle im Internet

verfligbaren Beteiligungsberichte der Stiddte sowie die Beteiligungsberichte aller Bundes-
lander erhoben. Die hierauf basierende Analyse zeigt fiir die klassifizierten Grofenklas-
sen und Bundeslinder aufschlussreiche Gemeinsamkeiten wie Unterschiede in den Orga-
nisationsstrukturen der 6ffentlichen Aufgabenerfiillung auf stark verbreiterter Empirieba-

SIS.

Sowohl in Perspektive der Aufgabenwahrnehmung als auch in Finanzperspektive sind in

einem ersten Analyseschritt insbesondere unmittelbare Beteiligungen der o6ffentlichen

Hand von vorrangigem Interesse, die hier daher betrachtet werden sollen.

Ziel dieses Beitrages ist es, iiber eine Auswertung von 153 stddtischen Beteiligungsbe-

richten sowie der 16 Beteiligungsberichte der Bundeslinder eine deskriptiv-verglei-

chende Analyse der Ausgliederungsstrukturen fiir die Grofenklassen und Bundesldnder
mit folgenden untersuchungsleitenden Fragestellungen vorzunehmen:

—  Wie viele unmittelbare Beteiligungen halten die Stddte und Bundesldnder aktuell in
einer GrofBenklasse im Vergleich der einzelnen Bundeslinder sowie in den ver-
schiedenen GroBenklassen innerhalb eines Bundeslandes?

—  Wie oft sind Gesellschaften mit beschriankter Haftung (GmbH), Aktiengesellschaf-
ten (AG) und Anstalten 6ffentlichen Rechts (AGR) im Vergleich vertreten?

—  Wie ist das Zahlenverhéltnis von Offentlich-rechtlichen Rechtsformen zu privat-
rechtlichen Rechtsformen nach den Beteiligungsberichten im Vergleich ausgestal-
tet?

beherrschenden Einfluss ausiiben kann“ (Dittmer 2007, S.29). Ist bei einem o6ffentlichen Unternehmen nach
verbreitetem Verstdndnis ein beherrschender Einfluss erforderlich, kann unter einer 6ffentlichen Beteiligung
jede kapitalméBige, mitgliedschaftliche und dhnliche Beteiligung der 6ffentlichen Hand verstanden werden, die
eine Dauerbeziehung zu dem Unternehmen begriinden soll. Ein Mindestanteil ist hierfiir nicht Voraussetzung
(Stellvertretend Public Corporate Governance Kodex des Bundes, 1.3, S. 4).

4 Fiir einen einordnenden Vergleich des hier gewéhlten Ansatzes zu vorliegenden Studien vgl. Abschnitt II.1.
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—  Welchen prozentualen Anteil besitzen die verschiedenen Rechtsformen an der Ge-
samtzahl der unmittelbaren Beteiligungen im Vergleich?

II. Motivation und Methodik der empirischen Studie

1.  Forschungsansiitze bisheriger Studien

Zur Analyse der Ausgliederungsstrukturen und Organisationsform liegen in der Literatur
keine noch aktuellen Studien mit groBen Fallzahlen bzw. breit aufbereiteter Datenbasis
u.a. zu Anzahl, gewédhlten Rechtsformen und Verhédltnisquoten von Offentlich-
rechtlichen und privatrechtlichen Rechtsformen von 6ffentlichen Beteiligungen im Ver-
gleich flir GroBenklassen und Bundesldnder vor.

Zur Einordnung dieses Projektes sollen einige vorliegende Studien stellvertretend sehr
knapp charakterisiert werden. Der Band von Killian/Richter/Trapp aus dem Jahr 2006
liefert verschiedene empirische Uberblicksbeitriige, die sich im Unterschied zu dieser
Studie erhebungsmethodisch jedoch auf Umfragen stiitzen und mit Blick auf die sich
vollziehenden Entwicklungen mittlerweile auf élteren Daten beruhen. Im Hinblick auf
Beteiligungsberichte liefern Trapp/Bolay eine Auswertung von Beteiligungsberichten
von 2001 und 2002, welche indessen neben der alten Datenbasis nur auf 36 Beteiligungs-
berichten und damit im Vergleich zu dieser Studie mit 153 Beteiligungsberichten auf er-
heblich kleinerer Datengrundlage basiert. Schneyer untersucht auf Grundlage der Studie
der Commerzbank ,,Wer gehort zu Wem” die Beteiligungen von Bund, Lindern und
kommunalen Gebietskorperschaften auf Datengrundlage von 2004, aber nur fiir Beteili-
gungen mit mehr als 0,5 Millionen Euro Nominalkapital, und nicht wie in dieser Studie
fiir alle unmittelbare Beteiligungen.

Die im Zuge eines Lehrforschungsprojektes fiir alle Stidte iiber 50.000 Einwohner vorge-
legte Studie von Edeling/Reichard/Richter/Brandt durchgefiihrte Studie beruht auf mitt-
lerweile élteren Daten von 2004 und wéahlt mit Fragebogen ebenfalls eine andere Daten-
erhebungsmethodik und Untersuchungsperspektiven. Eine weitere wiederum iiber Frage-
bogen gestiitzte Studie zum kommunalen Beteiligungscontrolling liefern Giinther/Niepel
aus dem Jahr 2006, die aber im Schwerpunkt den Einsatz von Steuerungsinstrumenten
betrachtet und nur sehr kurz und aggregiert liber die hier betrachteten Aspekte informiert
(Giinther/Niepel 2006, S.329).

SchlieBlich ldsst sich auf die Studie des Kommunalwissenschaftlichen Instituts von Lin-
hos zum Konzern Stadt verweisen, die aber ebenfalls nur auf einer Grundgesamtheit von
36 Teilnehmern basiert und von 2004 stammt.

Vorteilhaft ist bei dem in Abschnitt 2 konkret veranschaulichten Design fiir eine struktu-
relle Bestandsaufnahme neben der — aufgrund voranschreitenden Ausgliederungsentwick-
lungen — erforderlichen Datenaktualitit dartiber hinaus vor allem, dass in diese Studie
grundsitzlich alle Beteiligungen von allen Stadten mit verfiigbaren Beteiligungsberichten
einbezogen werden. Es werden wiederholt aufschlussreiche Studien u. a. von Verbdnden
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wie beispielsweise dem Verband Kommunaler Unternehmen (VKU)® geliefert, die aber
tiblicherweise nur Mitgliedsunternehmen und damit bei weitem nicht alle unmittelbaren
Beteiligungen bzw. Stadte als Grundgesamtheit einbeziehen.

Es finden sich in der Literatur noch weitere Studien mit diesen Kontext beriihrenden Fra-
gestellungen, die hier nicht alle aufgefiihrt werden kénnen. Die in den folgenden Ab-
schnitten angefiihrten Aspekte sollen jedoch veranschaulichen, welche zusdtzlichen Po-
tenziale die hier vorgelegte Studie bietet.

2.  Vorgehensweise der Untersuchung

Um zur Analyse der Ausgliederungsstrukturen eine moglichst breite Datenbasis zu erfas-
sen, wurde im Zeitraum von Januar bis April 2009 eine deutschlandweite Internetstudie
bei allen Stidten mit mehr als 30.000 Einwohnern sowie allen Bundesldndern durchge-
fiihrt. Untersucht wurde auf insgesamt 430 Internetseiten, ob die jeweiligen Stadte und
Bundeslinder einen Beteiligungsbericht iiber ihre Beteiligungen zur Information der Of-
fentlichkeit im Internet bereitstellen.’ Von 414 deutschen Stidten war im Erhebungszeit-
raum bei 143 Stidten ein Beteiligungsbericht abrufbar, was 34,5 % entspricht. Im Zuge
anderer Forschungsaktivititen konnten 10 weitere Beteiligungsberichte erhoben werden,
die zu einer zusitzlichen Verbreiterung der Datenbasis in diese Auswertung einbezogen
wurden. Fiir diesen Beitrag basiert die Auswertung damit auf insgesamt 153 Beteili-
gungsberichten von Stiadten sowie den 16 Beteiligungsberichten der Bundeslénder.
Projekttrédger des Vorhabens ist bisher der Lehrstuhl fiir Allgemeine Betriebswirtschafts-
lehre der Helmut-Schmidt-Universitdt/Universitdt der Bundeswehr Hamburg, an dem die
Forschungsidee im Rahmen eines Einzelprojektes umgesetzt wurde. In einem ersten
Schritt wurde hier die Verfiigbarkeit von Beteiligungsberichten im Internet fiir Deutsch-
land, Osterreich und die Schweiz untersucht. Auf Grundlage dieser Erhebung erscheinen
Publikationen zur Verfiigbarkeit bzw. zur Beteiligungsberichterstattung in theoretischer
und empirischer Perspektive in Kooperation mit Frau Prof. Dr. Christina Schaefer, Inha-
berin des Lehrstuhls flir Verwaltungswissenschaft an der Helmut-Schmidt-Universitét/
Universitit der Bundeswehr Hamburg.’

Im Anschluss an die Verfiigbarkeit ist in einer folgenden Stufe des Forschungsprojektes
die inhaltliche Ausgestaltung der Beteiligungsberichte im nationalen und internationalen
Vergleich Gegenstand einer kriterienorientierten Analyse, welche u. a. auf qualitative und
quantitative Informationen in den Berichten abstellt. Daneben sollen die Beteiligungsbe-
richte weiterhin im Hinblick auf die Anzahl von unmittelbaren und mittelbaren Beteili-
gungen sowie gewidhlte Rechtsformen untersucht werden.

5 Vgl beispielsweise http://www.vku.de/de/Presse/Zahlen Daten Fakten/Faltblatt 2009  homepage.pdf, Abruf
20.10.2009.

6 Im internationalen Kontext wurden weitere 66 Internetseiten auf den Ebenen Bund, Land/Kanton und
Stadt/Gemeinde fiir Osterreich und die Schweiz analysiert.

7  Diese Beitrdge erscheinen in International Review of Administrative Science und fiir den deutschen Kontext in
einem Band des Arbeitskreises Renaissance offentlichen Wirtschaftens des wissenschaftlichen Beirats vom
Bundesverband offentlicher Dienstleistungen.
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Fiir diesen Beitrag wurden die im Erhebungszeitraum aktuellsten im Internet verfligbaren
Beteiligungsberichte ausgewertet, welche in den allermeisten Fillen auf dem Geschéfts-
jahr 2007 basieren. Ein absolut einheitliches Basisjahr ist als Auswertungsgrundlage
nicht zu realisieren, da der Berichtszeitraum und die Berichtshdufigkeit im Stadtever-
gleich sehr unterschiedlich ausgeprégt sind. Viele Stidte informieren jéhrlich in einem
Beteiligungsbericht, manche Stéddte erstellen diesen aber auch nur alle 2 Jahre. Auch der
Veroffentlichungszeitpunkt divergiert erheblich. Einige Stidte kdnnen eine Verdffentli-
chung mittlerweile zeitndher zum Geschéftsjahr realisieren, in vielen Fillen werden Be-
teiligungsberichte fiir ein Geschiftsjahr aber nach wie vor erst ca. 10-12 Monate nach
dessen Abschluss veroffentlicht.

Wo es die Beteiligungsberichte erlaubten, wurden die enthaltenen Organigramme unter-
sucht. Haufiger waren hier jedoch fiir die Studie wichtige Informationen wie Beteili-
gungsquoten und Rechtsformen nicht aufgefiihrt. In diesen Fillen wurden die Daten
durch Analyse der Einzeldarstellung der Beteiligungen in den hinteren Teilen der Berich-
te erlangt, sofern diese dort genannt waren.

Als unmittelbar wurden alle Beteiligungen gewertet, die direkt von einer Stadt gehalten
werden. Fiir eine moglichst gute Vergleichbarkeit der Strukturen wurden Beteiligungen
ebenfalls als unmittelbar eingestuft, wenn diese direkt unter einer speziell fiir die Steue-
rung und Verwaltung von oOffentlichen Beteiligungen zustdndigen Beteiligungsgesell-
schaft oder Holding gefiihrt werden, die sich zu 100 % im Besitz einer Stadt befindet.
Hierdurch sollen durch unterschiedliche institutionelle Ansédtze ansonsten verzerrte Zah-
len im Stadtevergleich so gut wie moglich vermieden werden.

3. Potenziale und Grenzen des Studiendesigns

Vorteile bietet der hier vorgenommene Untersuchungsansatz u. a. im Hinblick auf fol-

gende Aspekte:

—  Bisher in diesem Feld iiber Beteiligungsberichte durchgefiihrte Studien basieren auf
erheblich geringeren Fallzahlen von ausgewerteten Beteiligungsberichten.

—  Dieser Beitrag liefert fiir die Gro3enklassen und Bundesldnder umfangreichere und
differenzierte Einblicke in die Ausgliederungsstrukturen mit absoluten Zahlen wie
Verhiltnisquoten und damit weiterreichende Erkenntnisse iiber Entscheidungen von
Politik und Verwaltung, wie 6ffentliche Aufgaben im Vergleich erfiillt werden sol-
len. Fiir Beteiligungsstrukturen der Bundesldnder auf Landesebene sowie die Lan-
deshauptstédte liegen im direkten Vergleich keine aktuellen Darstellungen vor.

— Im Vergleich zu fragebogenbasierten Studien bietet dieser Ansatz fiir die untersu-
chungsleitenden Fragestellungen den Vorteil, dass gesichertere Informationsgrund-
lagen als Beteiligungsberichte liber 6ffentliche Beteiligungen in Deutschland derzeit
nicht existieren. Die Beteiligungsberichte dienen u. a. der Information von Parla-
menten/Réten sowie der Offentlichkeit und miissen entsprechend belastbare Daten
enthalten. Damit sind die Angaben in den Beteiligungsberichten im Durchschnitt
mit hoher Wahrscheinlichkeit stiarker fundiert als z.B Fragebogenangaben zu An-
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zahl und Rechtsformen von einzelnen Personen auf der Grundlage von internen Do-
kumenten. Insbesondere kann eine Auswertung mit Einstufungsnotwendigkeiten —
z. B. ob eine von einer Beteiligungsgesellschaft der Stadt gehaltene Beteiligung
noch als unmittelbare Beteiligung gilt oder nicht — stddte- und bundeslandiibergrei-
fend nur auf Basis von einheitlichen und transparenten Kriterien erfolgen, die in
Fragebdgen teilweise nur sehr schwer alle erldutert werden konnen.

Standardisierte und langfristig einheitlich angewandte Kriterien erweisen sich vor
allem fiir iiber die Jahre vergleichbare Langsschnittbetrachtungen als sehr wichtig.
In diesem Sinne erlaubt das Studiendesign dieses Projektes langfristige Vergleiche
in bzw. zu welchen Organisationsstrukturen sich staatliches Handeln im Zuge der
offentlichen Aufgabenerfiillung in den nachsten Jahren und Jahrzehnten entwickeln
wird mit hoher Wahrscheinlichkeit besser als eine Datenerhebung iiber Fragebogen-
oder Interviewstudien.

Daneben werden im Zuge der aktuellen Diskussionen zukiinftig noch mehr bzw. al-
le Stidte Beteiligungsberichte im Internet zur Verfligung stellen und auch inhaltlich
weiter verbessern miissen. Hierdurch treten fiir zukiinftige Erhebungen keine even-
tuellen Verzerrungen durch geringe Fragebogenriicklaufquoten oder Interviewbe-
reitschaft von Betroffenen auf.

—  Bei vergleichender Betrachtung mit Studien von Verbdnden erweist sich der Ansatz
iiber Beteiligungsberichte als vorteilhaft, da fiir eine strukturell vergleichende Be-
standsaufnahme der Ausgliederungsstrukturen alle unmittelbaren Beteiligungen
bzw. simtliche Stiddte und Bundesldnder erfasst werden miissen. Hingegen konnen
die Studien von Verbénden tiblicherweise nur Mitgliedsunternehmen betrachten.

—  SchlieBlich erfordern die Entwicklungen bei den Entscheidungen fiir Ausgliederun-
gen bzw. ,,Rekommunalisierungen so aktuelle Daten wie moglich, wobei die vor-
liegenden Studien auf mittlerweile weitestgehend veralteten Daten basieren. Zudem
erlaubt dieser Ansatz im Vergleich zu Fragenbogenstudien wahrscheinlich eher eine
weitere kontinuierliche Datenaktualisierung auf einheitlicher Basis.

Ohne Zweifel besitzt der Untersuchungsansatz iiber Beteiligungsberichte fiir die aufge-

worfenen Fragen jedoch auch Problemfelder und Grenzen. So stehen derzeit nur von 153

von 414 Stidten die Beteiligungsberichte zur Verfiigung. Damit sind nicht in allen Kate-

gorien Stidte im Untersuchungssample enthalten, was in den Abbildungen differenziert
veranschaulicht wird.®

Eine weitere Schwierigkeit besteht darin, dass bei einzelnen Berichten weder in den Or-

ganigrammen noch bei den Einzelinformationen die Beteiligungsquoten flichendeckend

oder zumindest bei einzelnen Beteiligungen nicht identifizierbar sind. Unklare Félle von

Beteiligungen wurden dann nicht mit in die Datenbasis aufgenommen.

Die Daten zur absoluten Anzahl der privatrechtlichen Rechtsformen basieren auf einer in

den Beteiligungsberichten vergleichsweise einheitlichen Informationsdarstellung, da vie-

8  Fiir die in III.1 und II1.2 betrachteten Beteiligungen der Hauptstddte der Bundesldnder und die Beteiligungen
der Bundeslidnder auf Landesebene liegt aufgrund aller verfiigbaren Berichte bereits aktuell eine Vollerhebung
vor.
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le Stadte samtliche unmittelbaren Beteiligungen in privatrechtlicher Rechtsform auch bei
geringen Kapitalanteilen ausweisen. Zu berticksichtigen ist bei der Ergebnisinterpretation
der in Kapitel III folgenden Darstellungen lediglich, dass einige Stidte von ihnen als ge-
ringfligig eingestufte privatrechtliche Beteiligungen mit einem Anteil von weniger als
beispielsweise 5 % oder 10 % teilweise nicht in den Beteiligungsberichten anfiihren.
Wiirden die Beteiligungsberichte in allen Féllen auch iiber geringfiigige Beteiligungen in
privatrechtlicher Rechtsform informieren, ist von einem geringen Anstieg der absoluten
und durchschnittlichen Zahlen zu privatrechtlichen Rechtsformen auszugehen.’

Im Zuge der sich weiter vollziechenden Qualititsverbesserung der Beteiligungsberichte
sollten in den ndchsten Jahren — wie auch schon vielfach sehr gut praktiziert — in allen
Stiddten sdmtliche unmittelbaren Beteiligungen auch mit nur einem geringen Kapitalanteil
zumindest in einer Ubersichtsliste zu geringfiigigen Beteiligungen oder einem Organi-
gramm mit aufgefiihrt werden. Auch {iber geringfiigige Kapitalbeteiligungen der 6ffentli-
chen Hand miissen Informationen mit Blick auf die Verwendung offentlicher Gelder, die
gesetzlich vorgeschriebene kontinuierliche Uberpriifung des &ffentliches Zweckes fiir das
Eingehen einer Beteiligung nach § 65 Bundeshaushaltsordnung/Landeshaushaltsordnung
bzw. den jeweiligen Gemeindeordnungen sowie eventueller Risiken in der Verwaltung
ohnehin zur Verfligung stehen. Ebenso in dieser Hinsicht ist eine iibersichtliche und auf-
wandsarme Informationsmoglichkeit fiir u. a. Offentlichkeit, politische Gremien und
Verwaltung in Beteiligungsberichtung mit minimalem Zusatzwand zu leisten und als ge-
rechtfertigt anzusehen.

Bei den absoluten Zahlen zu offentlich-rechtlichen Rechtsformen und mit diesen gebilde-
ten Verhiltniszahlen zu privatrechtlichen Rechtsformen ist wichtig zu beriicksichtigen,
dass die Daten derzeit nur auf den in den 153 ausgewerteten Beteiligungsberichten ent-
haltenen Informationen basieren konnen. Hiufig fithren die Beteiligungsberichte auch
offentlich-rechtliche Rechtsformen wie AR und Eigenbetriebe zumindest in einer Uber-
sicht mit auf. Des Ofteren scheinen ASR und Eigenbetriebe jedoch nicht benannt zu wer-
den, auch wenn diese Rechtsformen in den stiadtischen Strukturen vorhanden sind. Dieses
kann bei den absoluten Zahlen zu 6ffentlich-rechtlichen Rechtsformen und diesbeziigli-
chen Verhiltnisberechnungen zu privatrechtlichen Rechtsformen zu einem zu gering aus-
gewiesenen Anteil von 6ffentlich-rechtlichen Rechtsformen fiithren, was in die Interpreta-
tion der Ergebnisse in diesem Forschungsstadium einzubeziehen ist.

Fiir die Stidte, welche liber AGR und/oder Eigenbetriebe in den Beteiligungsberichten
nicht informieren, miissen die diesbeziiglichen Informationen fiir eine Datenbasisverbrei-
terung gesondert erhoben werden. Ergebnisse des hierfiir noch laufenden Forschungsvor-
habens konnen derzeit aber noch nicht vorliegen. Diese Informationserhebung gestaltet
sich liber die ohnehin umfangreiche Datenerhebung zusitzlich von sehr erheblichem
Aufwand, da sehr viele Stidte tiber den Beteiligungsbericht hinaus keine weiteren aufbe-

9  Eine dhnliche Schwierigkeit stellt sich bei geringfiigigen Beteiligungen jedoch immer auch bzw. sogar noch
starker bei diesbeziiglichen empirischen Erhebungen iiber Fragebdgen oder Interviews. Auch fiir diese ist nicht
immer zu erfassen, ob die Befragten geringfiigige Beteiligungen systematisch mit benennen oder mit Blick auf
die vorliegenden Unterlagen ebenfalls nicht angeben.
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reiteten Informationen tiber ihre Ausgliederungen mit Eigenbetrieben und ggf. A6R be-
reitstellen.

Fiir die Daten zu privatrechtlichen Rechtsformen gelten diese Einschrankungen nicht, da
tiber diese in den Beteiligungsberichten wie ausgefiihrt vergleichsweise umfassend in-
formiert wird.

Im Sinne einer konzeptionell geschlossenen und iibersichtlichen Information von Offent-
lichkeit, Politik und Verwaltung erscheint es fiir die Zukunft aufgrund der Bedeutung von
Ausgliederungen angemessen, dass in den Beteiligungsberichten — wie von vielen Stad-
ten bereits schon sehr gut realisiert — immer auch iiber die Eigenbetriebe und A6R infor-
miert wird. Dieses sollte neben einer Aufnahme von 6ffentlich-rechtlichen Ausgliede-
rungsformen wie insbesondere Eigenbetrieben und AGR in die Organigramme der Betei-
ligungsberichte fiir eine bestmdgliche Ubersicht auch durch tabellarische Gesamtlisten
realisiert werden.

Falls Informationen iiber Ausgliederungen in 6ffentlich-rechtlichen Rechtsformen in den
Beteiligungsberichten als nicht zweckmifBig eingestuft werden, sollte in den Beteili-
gungsberichten jedoch zumindest eine gezielte Information aufgenommen werden, an
welcher anderen Stelle u. a. Offentlichkeit und Politik eine Ubersicht iiber die iibrigen
Ausgliederungen erhalten konnen. Einige Stidte stellen hierfiir neben einem Beteili-
gungsbericht iiber privatrechtliche Beteiligungen beispielsweise ebenso einen Bericht
iiber Eigenbetriebe transparent ins Internet. "

Eine derartige Informationsbereitstellung erscheint mit Blick auf eine transparente Ge-
samtiibersicht iiber die stadtischen Strukturen beziiglich der wirtschaftlich eigensténdig
agierenden Ausgliederungen erforderlich sowie aufwandsarm und kostengiinstig zu reali-
sieren, da die Informationsiibersichten im Arbeitsalltag zur Steuerung ohnehin vorliegen
mussen.

Insgesamt liefern die aus der Studie fiir diesen Beitrag bereits ermittelbaren und aufberei-
teten Daten jedoch einen sehr fundierten und {iber den Literaturstand deutlich hinausge-
henden Einblick in die aktuellen Ausgliederungsstrukturen im Hinblick auf unmittelbare
Beteiligungen. Dieses soll fiir die wissenschaftliche und praxisorientierte Diskussion wei-
terfilhrende Einblicke in die derzeitigen Strukturen der offentlichen Aufgabenwahrneh-
mung ermoglichen.

10 Vgl. fiir die Stadt Bremen http://www.finanzen.bremen.de/info/eigenbetriebe, Abruf am 26.11.2009.
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III. Veranschaulichung der empirischen Ergebnisse

1.  Unmittelbare Beteiligungen der Stiadte in den Bundeslindern

Zunichst soll in Abbildung 1 ein aggregierter Gesamtiiberblick geliefert werden, an wie
vielen unmittelbaren Beteiligungen'' die Stidte in den verschiedenen GroBenklassen be-
teiligt sind. Die zur Beriicksichtigung von groBenspezifischen Besonderheiten vorge-
nommene Kategorisierung orientiert sich dabei an der vielfach zu findenden Klassifizie-
rung in den GroBenklassen (GK) I (30.000-50.000), II (50.000-100.000), III (100.000-
200.000), IV (200.000-400.000) und V (iiber 400.000).

Die erste Zeile in Abbildung 1 gibt wider, wie viele unmittelbare Beteiligungen in den
Beteiligungsberichten insgesamt aufgefiihrt wurden. Die zweite Zeile benennt die Anzahl
der in der GroBenklasse auswertbaren Beteiligungsberichte. Die dritte Zeile veranschau-
licht mit der ersten Ziffer die absolute Anzahl der privatrechtlichen Beteiligungen, mit
der zweiten Ziffer deren Anteil an den aufgefiihrten Gesamtbeteiligungen und mit der
dritten Ziffer die durchschnittliche Anzahl privatrechtlicher Beteiligungen pro Stadt in
der jeweiligen GroBenklasse. In der dritten Zeile werden die gleichen Daten analog fiir
die unmittelbaren Beteiligungen in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform dargestellt:

Unmittelbare 30.000- 50.000- 100.000- 200.000- Uber
Beteiligungen 50.000 100.000 200.000 400.000 400.000
Unm. Beteiligungen 382 773 564 408 446
Ausgewertete Berichte 48 48 27 17 13
Privatrechtliche Bet. 297/78% /6,2 | 582/76% /12,1 | 424/76% /15,7 | 302/74% /17,8 | 383/86 %/29,5
Offentl.-rechtliche Bet. 85/22%/1,8 182/24%/ 3,8 133/24% /4,9 106/ 26 % /6,2 63/14 %/4,8

Abb. 1:  Gesamtiibersicht zur Anzahl unmittelbarer Beteiligungen nach Gréflenklassen
Quelle: Eigene Darstellung

Zunichst soll auf die durchschnittliche Anzahl von unmittelbaren Beteiligungen in pri-
vatrechtlicher Rechtsform eingegangen werden. In der GK I halten die Stédte iiber alle
Bundesldnder und Stadtstaaten hinweg im Durchschnitt 6,2 unmittelbare Beteiligungen in
privatrechtlicher Rechtsform. Mit wachsender StiddtegroBe steigt die durchschnittliche
Anzahl von 12,1 in der GK II iiber 15,7 in GK III und 17,8 in GK IV bis schlieflich 29,5
in GK V.

Die durchschnittliche Anzahl unmittelbarer Beteiligungen in offentlich-rechtlicher
Rechtsform steigt von 1,8 der GK I bis 6,2 in GK IV und geht dann wieder auf 4,8 in GK
V zuriick. Damit wihlen die Stddte nach den in den Berichten aufgefiihrten Informatio-
nen zur Erfiillung ihrer politisch als 6ffentlich angesehenen Aufgaben zwischen 74 % bis
78 % privatrechtliche Rechtsformen. In der GK V steigt der prozentuale Anteil noch ein-
mal starker auf 86 %.

11 In diesem Beitrag wird im Weiteren aus Darstellungsgriinden immer der Begriff ,,6ffentliche Beteiligung(en)
verwandt, was ,,0ffentliche Unternehmen® einschlieBen soll. Nur wenn explizit auf 6ffentlichen Unternehmen
nach der dargelegten Definition abgestellt wird, findet dieser Terminus gezielt Verwendung.
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Somit unterstreicht die Analyse die Bedeutung privatrechtlicher Rechtsformen in den
aktuellen Strukturen der Stddte im Zuge der offentlichen Leistungserbringung mit kon-
kreten Zahlen. Das Zahlenverhiltnis ist in der Gesamtaddition {iber GK I bis IV konstant.
Auftillig ist diesbeziiglich der Anstieg der privatrechtlichen Rechtsformen in der GK V
auf 86 %.

Aufschlussreiche Erkenntnisse sowie Ansatzpunkte fiir weitere Analysen liefert insbe-
sondere auch ein Vergleich von Stiddten und den Bundesldndern in den einzelnen Gro-
Benklassen sowie eine Betrachtung der Stidte der einzelnen GroBenklassen innerhalb
eines Bundeslandes. Die hierfiir erhobenen Daten werden folgend in Abbildung 2 im De-
tail herausgestellt, um jeweils prédzise Einblicke in die einzelnen Bereiche zu ermogli-
chen. Die Zeilen und Ziffern entsprechen dabei den fiir die Abbildung 1 getroffenen Er-
lauterungen. ,,XX*“ bedeutet in Abbildung 2, dass keine Stddte in der GréBenklasse vor-
handen sind; X stellt dar, dass in einer GroB3enklasse keine Beteiligungsberichte im Inter-
net verfiigbar waren.
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Einzeldarstellung zur Anzahl unmittelbarer Beteiligungen der Stddte nach Gro-

Abb. 2:

fenklassen und Bundesldndern

Eigene Darstellung

Quelle:
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In GK I liegen z. B. in Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen mit 7,4 bzw. 7,6 im
Durchschnitt mehr unmittelbare Beteiligungen in privatrechtlicher Rechtsform vor als
beispielsweise in Hessen und Niedersachsen mit 5,6 und 5,9. In GK II fillt u. a. auf, dass
in Hessen mit 17,7 und Niedersachen 16,6 erheblich mehr privatrechtliche Beteiligungen
gehalten werden als in anderen Bundesldndern wie z. B. Bayern mit 10,6 oder Nordrhein-
Westfalen mit 9,7.

Innerhalb des Bundeslandes Nordrhein-Westfalen sticht im Vergleich hervor, dass sich
die Strukturen in den Stédten der GK III und IV mit 16,3 und 15,8 privatrechtlichen Be-
teiligungen und dem 22 %-Anteil von 6ffentlich-rechtlichen Rechtsformen sehr dhneln,
wogegen in GK V ein Sprung auf durchschnittlich 28,4 privatrechtliche Beteiligungen
erfolgt. Analog geht der Anteil der in den Beteiligungsberichten aufgefiihrten 6ffentlich-
rechtlichen Rechtsformen von 22 % auf 12 % zuriick.

Innerhalb der GroBenklassen differiert das Verhiltnis von 6ffentlich-rechtlichen zu pri-
vatrechtlichen Rechtsformen iiber die Bundesldnder hinweg erheblich. So liegt der Anteil
von privatrechtlichen Rechtsformen der GK I in Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen
mit 90,7 % bzw. 86,7 % deutlich hoher als in Hessen und Baden-Wiirttemberg mit 73,7
bzw. 52 %. In GK II liegt der prozentuale Anteil in Nordrhein-Westfalen bei 88 %, in
Hessen bei 79 %, in Niedersachsen bei 72 % und in Baden-Wiirttemberg bei 60 %.

Zu beachten gilt es bei den Analysen der Abbildungen 2 und 4, dass die durchschnittliche
Anzahl von Beteiligungen und Verhiltnisquoten in einer Gréfenklasse bei einer nur ge-
ringen Anzahl von verfiigbaren Beteiligungsberichten durch spezifische Einzelfille ver-
zerrt werden konnen. Insbesondere wo — wie daher in den Abbildungen stets mit darge-
stellt — relativ viele auswertbare Berichte zur Verfligung standen, ist der Vergleich von
Durchschnitten und Verhéltniszahlen zwischen GroB3enklassen und Bundesldndern jedoch
informationsreich und erlaubt addquate Aussagen.

Um fliber diese Daten hinaus einen Einblick in die gewéhlten Rechtsformen der institutio-
nellen Arrangements zu erhalten, stellt Abbildung 3 relevante Rechtsformen in den Stad-
ten aufgeschliisselt nach GroBenklassen und Bundesldndern heraus:

Rechtsformen 30.000-50.000 | 50.000-100.000 | 100.000-200.000 | 200.000-400.000 | Uber 400.000
Unmittelbare Bet. 382 773 564 408 446
ausge. Berichte 48 48 27 17 13
AGR 5/1%/0,1 30/4%/0,6 13/2%/0,5 9/2%/0,5 16/4%/1,2
GmbH 224/59%/4,7 | 460/60%/9,6 | 390/69 % /14,4 257/63 %/ 15,1 | 318/71 %/ 24,5
AG 13/3%/03 24/3 %/0,5 26/5 %/ 0,96 25/6%/1,5 31/7%/ 24
Abb. 3:  Gesamtdarstellung zur Anzahl ausgewdhlter Rechtsformen der Stddte nach
Groflenklassen
Quelle: Eigene Darstellung

Die durchschnittliche Anzahl von unmittelbaren Beteiligungen in der Rechtsform einer
GmbH steigt iiber die einzelnen GroBenklassen kontinuierlich von 4,7 in GK I iiber 14,4
in GK III bis auf 24,5 in GK V. Erscheint der Anstieg in GK I bis IV relativ kontinuier-
lich, ist der Sprung von 15,1 aus GK IV auf 24,5 in GK V vergleichsweise hoch.
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Der Gesamtanteil der GmbHs an den unmittelbaren Beteiligungen steigt von der GK I
mit 59 % bis zur GK V mit 71 %; der Anteil in GK III liegt dabei mit 69 % allerdings
hoher als in GK 1V mit 63 %.

Die Rechtsform AG ist mit einem Anteil von 0,3 (GK I) bis 2,4 % (GK 5) — u. a. wohl
aufgrund der erheblichen Steuerungsschwierigkeiten ohne starke Einflussmdglichkeiten
auf die Vorstinde — sehr wenig vertreten. Allerdings zeigt die Anzahl von 13 AGs in
GK I bis 31 in GK V, dass trotz der mit der Rechtsform AG verbundenen Steuerungs-
probleme immer noch eine Reihe von Stidten an Unternehmen dieser Rechtsform betei-
ligt ist.

Die Rechtsform AGR ist in der Gesamtbetrachtung mit einem Schnitt von 0,1 bis 1,2 bzw.
von 1 % sehr wenig vertreten. Hierbei ist allerdings wiederum zu bedenken, dass nicht
alle Stadte ihre AOR in den Beteiligungsberichten auffiihren. Auch werden die Beteili-
gungsberichte hdufig immer noch erst ca. 10-12 Monate nach Abschluss der Geschifts-
jahre veroffentlicht, weshalb sich die Anfang 2009 erhobenen Beteiligungsberichte im
Regelfall auf das Geschiftsjahr 2007 beziehen. Insbesondere mit Blick auf die Rechts-
form A6R wird auf groenklassen- und bundeslandiibergreifender Empiriebasis lohnend
zu verfolgen sein, ob sich Entscheidungstriager zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben oder
sonstiger strukturpolitischer Ziele — z. B. im Vergleich zur GmbH oder zum Eigenbetrieb
— zukiinftig starker fiir diese Rechtsform entscheiden.

Lohnend ist fiir differenzierte Einblicke zu gewihlten Rechtsformen erneut, die Stidte
einer GroBenklasse zwischen verschiedenen Bundesldndern sowie verschiedenen Gro-
Benklassen innerhalb eines Bundeslandes zu vergleichen. Dieses ermdglichen die Einzel-
darstellungen in Abbildung 4:
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Einzeldarstellung zur Anzahl ausgewdhlter Rechtsformen der Stidte nach Bun-

Abb. 4:

desldndern und Grofsenklassen
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Beziiglich der GmbHs liegen zwischen den einzelnen Bundesldndern in einer Grof3en-
klasse wiederum sehr interessante Unterschiede vor. Halten die Stiddte der GK I in Nord-
rhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg 5,4 bzw. 5,1 sind es in Hessen und Niedersa-
chen nur 4,1 bzw. 4,0. In der GK II halten die Stidte in Niedersachen mit 15,8 die meis-
ten GmbHs, gefolgt von Hessen (12,7), Baden-Wiirttemberg (8,6) und Nordrhein-
Westfalen (7,3). Auffillig ist hier, dass die Stddte Nordrhein-Westfalens bei den Bundes-
lindern mit einer hoheren Anzahl von ausgewerteten Berichten, in GK I die meisten un-
mittelbaren Beteiligungen in Rechtsform einer GmbH halten, in GK II jedoch die wenigs-
ten. Sind die Unterschiede zwischen Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen mit 7,3 und
15,8 erheblich, zeigen sich in der folgenden GK III mit 14,8 und 14,1 GmbHs kaum noch
Unterschiede.

Innerhalb der Bundesldnder bleibt die durchschnittliche Anzahl von GK I bis III in Bay-
ern mit 4, 7 und 7,4 vergleichsweise konstant. In Baden-Wiirttemberg (5,2/8,6/12,4) und
vor allem auch Niedersachsen (4,1/15,8/14,8) steigt die durchschnittliche Anzahl dage-
gen iiber die Grofenklassen wesentlich starker an.

Unmittelbare Beteiligungen an AGs liegen im Durchschnitt mit 0,7 und 0,8 in Nordrhein-
Westfalen sowie Niedersachen etwas hoher als in Hessen. Innerhalb der Bundeslénder
steigt die Durchschnittsanzahl — auf niedrigem Niveau aber deutlich — in Niedersachen
von 0,8 auf 1,5 und in Nordrhein-Westfalen von 0,7 auf 1,3.

2.  Unmittelbare Beteiligungen der Landeshauptstidte

Uber die aggregierten Darstellungen fiir die einzelnen Bundeslinder und GréBenklassen
hinaus ist es weiterhin aufschlussreich, die Beteiligungsstrukturen von Stidten im kon-
kreten Einzelfall zu betrachten. Dieses kann mit Blick auf deren Bedeutung insbesondere
auch bei den Landeshauptstddten weiterfithrende wie differenzierte Einblicke liefern. Die
Daten iiber deren Ausgliederungsstrukturen werden in Abbildung 3 veranschaulicht:
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Am stellvertretenden Beispiel der Stadt Miinchen lésst sich fiir die Darstellung erldutern,
dass nach Auswertung der Berichte insgesamt 40 unmittelbare Beteiligungen, 34 in pri-
vatrechtlicher und 6 in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform gehalten werden. Weiterhin hat
die Stadt mit 5 Eigenbetrieben und einer AGR insgesamt 6 Beteiligungen in 6ffentlich-
rechtlicher Rechtsform ausgewiesen.

Die Anzahl der unmittelbaren Beteiligungen in der Rechtsform einer GmbH belduft sich
auf 30, davon 14 mit einer Beteiligungsquote von 100 %, womit sich der Anteil der
100 %-Beteiligungen an allen unmittelbaren GmbH-Beteiligungen auf 47 % belduft.
Weiter liegen jeweils 6 GmbHs mit einer Beteiligungsquote zwischen 50-100 % und 25-
50 % sowie 4 mit einer Beteiligungsquote unter 25 % vor. Die Rechtsformen GmbH&Co.
KG und AG sind jeweils zweimal vertreten.

Dariiber hinaus erscheint es zur weiteren Analyse der Ausgliederungsstrukturen lohnend,
die Relationen zwischen OoOffentlich-rechtlichen Rechtsformen und privatrechtlichen
Rechtsformen insgesamt sowie die jeweiligen Anteile der Rechtsformen GmbH, Eigen-
betrieb und AGR zu betrachten. Mit 34 von 40 liegt der Anteil der privatrechtlichen
Rechtsformen an den gesamten unmittelbaren Beteiligungen bei 85 %. Die AOR ist ein-
mal ausgewiesen, was 2,5 % entspricht; Eigenbetriebe liegen Smal bzw. mit einem Anteil
von 12,5 % vor. Die Anzahl von 30 GmbHs bedeutet fiir die Stadt Miinchen, dass 75 %
der unmittelbaren Beteiligungen in der Rechtsform einer GmbH organisiert sind.
Insgesamt ist wiederum zu betonen, dass in die dargestellten Strukturen nur die Daten der
in den Beteiligungsberichten klar ausgewiesenen Informationen einflieBen konnten. Bei-
spielsweise sind flir Berlin und Hamburg in den Berichten keine Informationen iiber Ei-
genbetriebe vorhanden.'? Diisseldorf hat 17 Betriebe gewerblicher Art in steuerrechtli-
cher Terminologie aufgefiihrt, wobei nicht klar zu erkennen ist, ob es sich hierbei jeweils
um Eigenbetriebe oder Regiebetriebe handelt. Fiir Dresden sind 10 6ffentlich-rechtliche
Rechtsformen als Zweckverband oder AO6Rs zusammen benannt, weshalb A6Rs nach
dem Bericht nicht klar identifiziert werden konnen. Alle nach der Auswertung der Betei-
ligungsberichte in diesem Forschungsstadium noch unklaren Félle wurden hier zunichst
mit ,,ne“ fiir noch nicht ermittelbar gewertet. Die Ermittlung ist Gegenstand laufender
Vorhaben, wobei Detailergebnisse mit Blick auf den zusétzlich groen Erhebungsauf-
wand aktuell noch nicht vorliegen kénnen. Fiir einen Einblick in zukiinftig noch weiter-
gehende Vergleichsmoglichkeiten sollten diese Aspekte aber bereits in die hier geliefer-
ten Darstellungen aufgenommen werden.

Insgesamt gehen die Ergebnisse der Studie trotz der zu beriicksichtigenden Einschrin-
kungen gerade auch fiir die Hauptstddte der Bundeslidnder weit iiber in die in der Litera-
tur vorliegenden Studien hinaus. Aus den Daten lassen sich fiir die aktuellen Diskussio-
nen bereits in diesem Forschungsstadium interessante Erkenntnisse ableiten und weiter-
fiihrende Fragen aufwerfen.

Fiir privatrechtliche Rechtsformen ist z. B. auffillig, dass der Anteil der privatrechtlichen
Rechtformen an der Gesamtzahl der unmittelbaren Beteiligungen in Dresden (55 %), Er-

12 Die Stadt Bremen hat auf ihrem Internetauftritt im direkten Zusammenhang mit dem Beteiligungsbericht einen
gesonderten Bericht liber die Eigenbetriebe eingestellt, weshalb die Eigenbetriebe hier mit dargestellt werden.
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furt (55 %) und Saarbriicken (59 %) deutlich niedriger liegt als in Wiesbaden (90 %),
Kiel (85 %) und Miinchen (85 %). Hier wére in weiteren Forschungsvorhaben zu analy-
sieren, ob dieses lediglich auf in die Berichte unterschiedlich aufgenommene Informatio-
nen zuriickzufiihren ist, oder ob sich Entscheidungstriger in einem Bundesland fiir die
Erfiillung von offentlichen Aufgaben eher fiir privatrechtliche Rechtsformen — regelma-
ig die GmbH — als in anderen Bundesldndern entscheiden. Gerade dieses erscheint im
Kontext der aktuellen Kontroverse um das Verhéltnis von Staat und Markt sowie im Hin-
blick auf vergleichende Effektivitits- und Effizienzanalysen von hohem Interesse.
Beziiglich der A0Rs lédsst sich stellvertretend hervorheben, dass deren Anteil in den
Stadtstaaten Berlin und Hamburg deutlicher hoher ist als im Stadtstaat Bremen. In vielen
Beteiligungsberichten werden ansonsten noch keine klar als AGR gekennzeichneten Be-
teiligungen ausgewiesen, wofiir es ebenfalls weiterer Erhebungen bedarf. Beziiglich der
Rechtsform AGR wird insgesamt sehr lohnend zu iiberpriifen sein, ob deren Anzahl in
den Hauptstddten der Bundesldnder mit Blick auf aktuelle Diskussionen iiber Vor- und
Nachteile absolut und relativ steigt.

Im Feld der Eigenbetriebe sei exemplarisch herausgestellt, dass deren Anteil in Saarbrii-
cken (26 %), Magdeburg (24 %) und Erfurt (21 %) erheblich hoher ist als in Potsdam
(9 %), Wiesbaden (10 %) und Kiel (12 %). Auch hier bedarf es fiir Hintergrundanalysen
weiterer Detailinformationen. Wie fiir AGRs wird zu verfolgen sein, ob die Eigenbe-
triebsanzahl absolut bzw. gerade in Relation zu GmbHs und AG6Rs konstant bleibt, steigt
oder fillt.

Bei Betrachtung der aktuellen Verhéltnisse ist der Anteil der Rechtsform GmbH in Wies-
baden (90 %) und Schwerin (83 %) im Vergleich sehr hoch; in Erfurt (45 %) und Dres-
den (47 %) vergleichsweise niedrig.

Offenkundig sind ebenfalls die groen Unterschiede in den aufgeschliisselten Kapitalan-
teilskategorien bei den GmbHs der Stiddte und der grofle Anteil, flir den keine Beteiligung
von 100 % oder zumindest iiber 50 % durch die jeweilige Stadt vorliegt. Hierfiir ist in-
dessen zu ergidnzen, dass auch bei einer direkten Beteiligung der Stadt von unter 50 %
eine beherrschende Mehrheit durch entsprechende Kapitalverpflechtungen gegeben sein.
Ob ein mehrheitlicher Einfluss der 6ffentlichen Hand vorliegt, kann nur durch eine Ein-
zelfallbetrachtung der teilweise komplexen Kapitalverschachtelungen beurteilt werden."
Insgesamt zeigen aber bereits auch diese Daten die starke Verschachtelung von Anteilen
und die hieraus resultierende Steuerungskomplexitdt in den Beteiligungsstrukturen. U. a.
verdeutlicht dies den erheblichen Abstimmungsbedarf bei der Steuerung und Kontrolle
zwischen verschiedenen Kapitalanteilseignern.

Betrachtenswert ist weiter noch der Anteil der 100 %-Beteiligungen an den gesamten
unmittelbaren Beteiligungen in der Rechtsform GmbH. In den Landeshauptstiddten der
Flachenstaaten liegt der Anteil der 100 %-Beteiligungen (Eigengesellschaften) mit 61 %
in Dresden am hochsten, gefolgt von Erfurt mit 56 %. Beispielsweise in Hannover (11 %)

13 So kann eine Stadt beispielsweise zu 100 % an der Gesellschaft A beteiligt sein und nur zu 10 % unmittelbar an
der Gesellschaft B. Sofern die Gesellschaft A aber mit zumindest 41 % an der Gesellschaft B beteiligt ist, kann
hier im Regelfall dennoch von einem beherrschenden Einfluss der Stadt ausgegangen werden.
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und Wiesbaden (21 %) liegt der Anteil deutlich niedriger. Fiir tiefer gehende Analysen
und Interpretationen wéren weitere Betrachtungen erforderlich und scheinen lohnend.
Fokussiert man schlieflich noch kurz die Anzahl der Rechtsformen von GmbH&Co. KGs
und AGs scheinen Diisseldorf und Saarbriicken mit jeweils 4 AGs — auf sehr niedrigem
Gesamtniveau — vergleichsweise hiufig an dieser Rechtsform beteiligt. Die GmbH&Co.
KG ist insgesamt wie veranschaulicht kaum vertreten; im Vergleich der Stidte scheint
deren Anzahl in Bremen (4) und Stuttgart (3) bei vergleichender Betrachtung hoch.

Zur Gesamtzahl der privatrechtlichen Rechtsformen ist zu ergéinzen, dass hier alle im
Beteiligungsbericht aufgefiihrten Unternehmen reingerechnet worden sind, auch wenn in
der Tabelle gesondert nur die Rechtsformen GmbH, GmbH&Co. KG und AG aufge-
nommen sind."*

Weiterhin sind die unmittelbaren Beteiligungsportfolios der Bundesldnder von groBem
Interesse fiir die aktuelle Diskussion, die daher im nidchsten Abschnitt betrachtet werden.

3. Unmittelbare Beteiligungen der Bundeslander

Fiir die Bundeslinder stellt Abbildung 6 folgend die Strukturen fiir unmittelbare Beteili-
gungen heraus. Bedingt durch die Gestaltung der Beteiligungsberichte konnten Daten fiir
die 6ffentlich-rechtlichen Rechtsformen hier bisher nur fiir Bayern, Bremen und Sachsen-
Anhalt ermittelt werden."> Deshalb sind Verhiltniszahlen in der Tabelle nur fiir diese 3
Bundesldnder berechnet worden, wobei dieser diesbeziiglich erste Ausschnitt zum Auf-
zeigen von Analysepotenzial der laufenden Ansitze bereits mit veranschaulicht werden
sollte. Die absoluten Zahlen bei den unmittelbaren Beteiligungen in privatrechtlicher
Rechtsform werden in den Beteiligungsberichten in sehr dhnlicher Form ausgewiesen,
weshalb hier insbesondere auch im Vergleich sehr aufschlussreiche Einblicke zu ermdg-
lichen sind.

14 Beispielsweise ist Dresden u. a. noch an dem UNESCO-Welterbestitten Deutschland e.V. beteiligt, Mainz an
der Gesellschaft biirgerlichen Rechts Region Rhein-Main oder Magdeburg an 4 Stiftungen.

15 Die Beteiligungsberichte informieren auch auf Ebene der Bundeslander nicht in allen Féllen iiber insbesondere
die Eigenbetricbe bzw. hier Landesbetriebe. Diesbeziigliche Informationen sind haufig nur mit weiterem, sehr
hohem Rechercheaufwand zu erhalten.
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Exemplarisch hervorgehoben erscheint die Gesamtanzahl der privatrechtlichen und 6f-
fentlich-rechtlichen Beteiligungen mit 66 in Rheinland-Pfalz vergleichsweise hoch, wo-
gegen 45 fiir Nordrhein-Westfalen — z. B. bezliglich der Einwohnerzahl — niedrig auszu-
fallen scheint.'®

Die Anzahl der A6Rs liegt beispielsweise in Schleswig-Holstein und Thiiringen mit je-
weils 8 im Vergleich deutlicher hoher als z. B. in Nordrhein-Westfalen (2) und Nieder-
sachsen (3).

Bei vergleichender Betrachtung von Bayern (77 %), Bremen (77 %) und Sachsen (60 %)
divergiert der Anteil privatrechtlicher Rechtsformen erheblich. Hier ist im Zuge der wei-
teren Forschung ebenfalls zu betrachten, ob dieses nur mit dem Informationsausweis zu-
sammenhdngen konnte oder ob die Bundesldnder bei den Entscheidungsalternativen
strukturell unterschiedliche Ansétze praktizieren.

IV. Fazit und Ausblick

Ziel des Beitrages war eine deskriptive Analyse der sich weiter entwickelnden Ausgliede-
rungsstrukturen von allen deutschen Stdadten mit iiber 30.000 Einwohnern im Vergleich
der GroBenklassen und Bundesldnder im Hinblick auf unmittelbare Beteiligungen sowie
eine detaillierte Bestandsaufnahme bei Landeshauptstddten und Bundesldndern auf Lan-
desebene.

Die Studie liefert fiir die verschiedenen Grdéfenklassen und Bundeslidnder differenzierte
Einblicke in die Ausgliederungsstrukturen mit absoluten Zahlen wie Verhiltnisquoten auf
sehr breiter empirischer Basis. Dieses erlaubt liber den derzeitigen Literaturstand hinaus-
gehende Erkenntnisse iiber Entscheidungen von Politik und Verwaltung, in welchen Or-
ganisationsformen politisch als 6ffentlich angesehene Aufgaben im konkreten Vergleich
erfiillt werden. Ebenso konnen die detaillierten Veranschaulichungen der institutionellen
Arrangements auf Landesebene sowie der Landeshauptstidte greitbare Eindriicke und
Anstofe fiir weitere Analysen geben.

Das Projektdesign ist als Langsschnittanalyse angelegt und erlaubt — {iber auf die Beteili-
gungsberichte langfristig einheitlich angewandte Auswertungskriterien — empirisch fun-
diertere Aussagen, in bzw. zu welchen Organisationsstrukturen sich staatliches Handeln
im Zuge der o6ffentlichen Aufgabenerfiillung in den néchsten Jahren bzw. Jahrzehnten
entwickelt. Fiir die Zukunft ist eine regelméBige Erhebung und Auswertung von Beteili-
gungsberichten vorgesehen, wo bei 414 tliberpriiften Stidten derzeit bei 143 bzw. 34,5 %
ein Beteiligungsbericht im Internet zur Verfligung steht. Wo Beteiligungsberichte im In-
ternet weiterhin nicht oder nicht mit allen fiir die Studien wichtigen Informationen vor-
liegen, soll eine Zusendung bei den Verwaltungen erbeten werden.

16 In Baden-Wiirttemberg werden nach dem Beteiligungsbericht sehr viele medizinische Zentren fiir beispielswei-
se Psychiatrie wirtschaftlich eigenstdndig in Rechtsform der AOR wahrgenommen und getrennt ausgewiesen,
wodurch sich die hohe Anzahl der AGR bzw. deren Beitrag zur Gesamtanzahl erklért.
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Dariiber hinaus ist zur Betrachtung der Gesamtstrukturen eine Analyseausweitung auf
mittelbare Beteiligungen angelaufen. Ebenfalls konnte die Studie zukiinftig eine Klassifi-
zierung nach Branchen realisieren.

SchlieBlich sollen fiir verdichtete Vergleiche weitere Verhiltnisberechungen in Betracht
gezogen werden, bei denen — nur als stellvertretendes Beispiel — die Anzahl der privat-
rechtlichen und offentlich-rechtlichen Beteiligungen u. a. mit den Einwohnerzahlen in
Bezug gesetzt werden konnte. In diesem Sinne konnte auf Basis klarer Kriterien fiir jede
Stadt bzw. jedes Bundesland ein ,,privatrechtlicher und 6ffentlich-rechtlicher Ausgliede-
rungsindex® ermittelt werden, der politisch und wissenschaftlich sehr aufschlussreich
wire. Diesbeziigliche Analysen bediirfen aufgrund der unterschiedlichen Rahmenbedin-
gungen ohne Zweifel ausgewogener Interpretationen. Derartige Informationsverdichtun-
gen scheinen hingegen weitere wichtige Vergleichsansdtze und die Basis fiir tiefergehen-
dere Analysen liefern zu konnen.

Die Diskussion um eine Wahrnehmung von politisch als bedeutend eingestuften Aufga-
ben durch Markt und/oder Staat wird eine gesellschaftspolitische Kernfrage der ndchsten
Jahre und Jahrzehnte sein. Dieses spiegelt sich in der Kontroverse um eine offentliche
Daseinsvorsorge insbesondere im Feld von 6ffentlichen Unternehmen bzw. 6ffentlichen
Beteiligungen wider. Fiir die (gesellschafts)politische und wissenschaftliche Diskussion
sind langfristig klar vergleichbare und fundierte Empiriedaten zu den Beteiligungs- bzw.
Ausgliederungsstrukturen im Vergleich der Stddte und Bundesldander daher von sehr ho-
her Bedeutung. Es ist noch stirker aufzuarbeiten, wie sich privatrechtliche und 6ffentlich-
rechtliche Beteiligungs- und Ausgliederungsstrukturen im Verhéltnis untereinander sowie
in Bezug zur Kernverwaltung entwickeln. Von sehr hoher Relevanz ist in diesem Kontext
in theoretischer und empirischer Perspektive vor allem weiterhin auch, ob bzw. ggf. wie
stark die Ziele von Effektivitit und Effizienz bei der 6ffentlichen Aufgabenerfiillung von
den gewihlten Organisations- und Rechtsformen abhingen. Ebenfalls sehr bedeutsam
sind fortlaufende Analysen, liber welche Ansitze sich die gednderten Strukturen der Auf-
gabenerfiillung im offentlichen Sektor politisch sowie betriebswirtschaftlich und juris-
tisch bestmoglich steuern lassen.

Abstract

Ulf Papenfuf3; Public sector enterprises in the controversy of services of General Interest
— an empirical study in terms of quantity and organisational forms

cooperation report; provision of public services; public cooperation; public sector enter-
prises; services of General Interest; spin-off of public services; structural political ca-

pacity to act

Public sector enterprises are allotted great importance to provide services which are po-
litically regarded as public. They have gained considerable relevance not only for the
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Unmittelbare Beteiligungen der 6ffentlichen Hand

provision of services of General Interest and the structural political capacity to act, but
also in financial perspective. However, there is a lack of contemporary large scale politi-
cal studies which address quantity and types of organisations classifying the cities in
sizes categories and federal states. This study enhances the empirical basis by conducting
an online study for all German cities with more than 30.000 inhabitants. It collected 153
online available cooperation reports from cities and 16 from the federal states. The com-
parative depiction delivers rewarding insights into similarities and differences in the es-
tablished organisational structures on a developed empirical basis.
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