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Offentliches Eigentum

Kommunale Dienste iIn kommunaler

Hand?

Rekommunalisierung oder genereller gefasst die dffentliche Leistungserbringung hat Konjunktur. Immer mehr
Kommunen prifen, ob und in welchen Bereichen der (Weder-)Einstieg in das operative Geschéft der Ver- und Ent-
sorgung lohnt. Insbesondere die Energieversorgung bzw. der Riickkauf von Stadtwerken befinden sich im Fokus der

Debatte.

Jens Libbe

Die Frage, ob kommunale Leistungen
durch kommunale, sprich offentliche
Unternehmen zu erbringen sind, oder ob
diese privaten Akteuren und dem Markt
Uberlassen werden sollten, ist alerdings
keineswegs neu. Betrachtet man Aufbau
und Organisationsformen von offentli-
chen Infrastrukturen tber dieletzten 150
Jahre, so féllt auf, dass siein den einzel-
nen Bereichen im Zeitverlauf mal ver-
stérkter privater, mal vermehrter offent-
licher Leistungserbringung unterlagen.
Diesjeweilsin Abhéngigkeit von der fi-
nanziellen und verwaltungsméaRigen
Handlungskraft der 6ffentlichen Hand,
technischen Entwicklungen oder vorlie-
genden Erfahrungen mit unterschiedli-
chen Formen der Leistungserbringung.

Gleichwohl hat sich in den vergange-
nen 20 Jahren die Organisations- und
Aufgabenstruktur der deutschen Kom-
munen als Folge erheblicher Auslage-
rungen von Aufgaben und L ei stungen auf
privatisierte Einheiten oder rein private
Unternehmen gravierend veréndert. Ob
nun Versorgungs- und Verkehrsbetriebe
oder Krankenhauser —heute werden Auf-
gaben von Privaten erledigt, die bis vor
gar nicht langer Zeit noch selbstverstand-
lich zum Kernbereich kommunaler Auf-
gabenerledigung zahlten.

Diese Entwicklung hat einen instituti-
oneller Wandel der kommunalen Auf-
gabenwahrnehmung mit sich gebracht,
der nicht zuletzt in einer Ausdifferen-
zierung der Formen der Aufgabenwahr-
nehmung zum Ausdruck kommt. Neben
den offentlich-rechtlichen Formen von
Regie- und Eigenbetrieb steht eine Fiille
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von privaten und privatisierten Organi-
sationsformen: Inder Empiriefinden sich
neben kommunalen Eigengesell schaften,
diezu 100 Prozent in der Hand der Kom-
mune sind, gemischtwirtschaftliche Ko-
operationsgesel | schaften mit variierenden
kommunalen Mehrheits- oder Minder-
heitsanteilen. Ferner binden Kommunen
auch so genannte Erflllungsgehilfen in
ihre Aufgabenwahrnehmung mit ein.
Hier handelt essich in der Regel um pri-
vate Betreiber, die im Auftrag der Kom-
mune operativ die Dienstleistung erstel-
len.

Die Grunde dieses allgemein als ,, Pri-
vatisierung” beschreibbaren Prozesses
sind zum einen in der so genannten
Verwaltungsmodernisierung suchen.
Zwei ihrer zentralen Merkmale lauten
Ubernahme von Managementkonzepten
aus der privaten Wirtschaft sowie Aus-
gliederung von Aufgaben auf selbstén-
dige Organisationseinheiten. Zum ande-
ren hat die lang andauernde Finanzkrise
der Kommunen vielerorts zum Verkauf
von Beteiligungen oder zur Einbindung
privater Partner gefihrt.

Einweiterer maf3geblicher Treiber die-
ser Entwicklung sind Liberalisierungs-
und Privatisierungspolitiken auf europé
ischer Ebene, die traditionell offentliche
Bereiche einem Wettbewerbsregime un-
terstellen. Es handelt sich also um einen
gleichermalRen binnengetriebenen wie
durch externe Faktoren vorangebrachten
Prozess. Einzelfallentscheidungen er-
zeugten dabel immer wieder grofl3e Auf-
merksamkeit, wie etwaim Fall des Teil-
verkaufs der Berliner Wasserbetriebe

oder des Verkaufs der Dresdener Woh-
nungsbaugesel | schaft.

Anlasse und Griinde der Re-
Kommunaliserung

Injlngster Zeit verléuft der Trend wieder
einmal in entgegengesetzte Richtung.
Rekommunalisierung ist scheinbar das
Gebot der Stunde. Umso mehr, alsPriva-
tisierungsgegner gerade dort politisch
mobil machen, wo es um klassische Be-
reiche der kommunalen Daseinsvorsorge
geht. Sucht man nach Ursachen fur die-
sen Richtungswechsdl, solassen sich eine
Reihe von Griinden identifizieren:

In nicht wenigen Féllen wurden die
urspriinglich an Privatisierungsentschei-
dungen geknipften Erwartungen nicht
erfullt. Zurtuckzufthren ist dies zum ei-
nen auf eine nicht selten unzureichende
Abwégung von Privatisierungsentschei -
dungen auf Seiten der Politik, zum ande-
ren auf Enttéuschungen hinsichtlich Qua-
litéts- und Preisentwicklungen.

Poltikversagen ist ebenso festzustellen
wie regionales Marktversagen. In nicht
wenigen Gemeinden und Landkreisen hat
sich die Kommunalwirtschaft durch eine
Neuausrichtung der unternehmerischen
Strategien aber auch neu aufgestellt und
erschliefdt —zum Beispiel durch einever-
mehrte regionale Kooperation in Form
von Gemeinschaftsunternehmen — vor-
handene Wirtschaftlichkeitspotenziale
und schafft damit auch die Voraussetzung
fur (Re-)Kommunalisierungsmaf3nah-
men.

In Regionen mit einer ohnehin schwa-
chen Wirtschaftsstruktur werden offent-



liche Unternehmen wieder vermehrt als
ein Instrument zur Stérkung des regio-
nalen Arbeitsmarkts sowie zur Starkung
der lokalen Wirtschaft durch Vermeidung
von Lohndumping angesehen. Andern-
orts wird der Wille zur Ruickgewinnung
von politischem Einfluss auf die Quali-
t&t und Sicherung der Leistungserstellung
ausdricklich betont, vor allem dann,
wenn hier in den vergangenen Jahren der
Unmut der Birger gestiegen ist.

Auch Okologie- und Ressourcenaspek-
te werden angefiihrt, etwa das Argument
atom- und kohlekraftfreien Strom han-
deln und produzieren zu wollen. Vor a-
lem aber geht es darum, die strategische
Position der Kommunalwirtschaft gera-
dedort zu stérken, wo die Liberalisierung
des Marktes weit vorangeschritten ist.
Die Ubernahme der Eon-Stadtwerke-
tochter Thiiga AG durch das Konsorti-
um IntegralKOM9, hinter dem rund 50
kommunal-regionale Unternehmen ste-
hen, erfolgte aus diesem Kalkil heraus.

Ein weiterer mal3geblicher Treiber der
Rekommunalisierung ist die Rechtspre-
chung des Europdischen Gerichtshofs
(EuGH) zu Inhouse-Tatbestanden. Die-
se Rechtsprechung beruht bekanntlich
auf einer sehr strengen Sichtweise, die
vermeiden soll, dass ein Privater, der an
einem gemischtwirtschaftlichen Unter-
nehmen beteiligt ist, gegenliber anderen
Wettbewerbern im Wettbewerb um 6f-
fentliche Auftrége einen Vorteil erlangt.
Dies bedeutet im Umkehrschluss fur
Kommunen, dass — wenn sie auch kinf-
tig Auftrégedirekt vergebenwollen—sie
darauf achten sollten, dass sich das Un-
ternehmen auch tatséchlich zu 100 Pro-
zent in ihrem Eigentum befindet.

Empirische Belege der Re-
Kommunalisierung

Bisher gibt es keine verlasslichen Zah-
len, mit denen sich der Trend zur Re-
Kommunalisierung belegen 18sst. Kom-
munale Beteiligungsberichte geben da-
ruber (noch?) keine hinreichende Aus-
kunft. Anhand dieser Berichte |&sst sich
jedoch erkennen, dass seit vielen Jahren
rund 50 Prozent aller kommunaler Leis-
tungen von selbststéndigen Organisa-
tionseinheiten erbracht werden, davon
mehr alsdrei Viertel in privatrechtlichen
Unternehmensformen mit teilweiser pri-
vater Beteiligung.

Zutreffend dirfte der Trend der Re-
Kommunalisierung bzw. zur Rick-

Ubertragung von Leistungen fir den Be-
reich der technischen Infrastrukturen
sein, insbesondere im Bereich der Ener-
gieversorgung, aber auch in den Sekto-
ren Abwasser- und Abfallentsorgung.
Dies ist insofern wenig verwunderlich,
als vor allem die Strom- und Wéarme-
versorgung ein wirtschaftlich lukrativer
Bereichist.

Auchwar dort in den vergangenen Jah-
ren eine erhebliche Zunahme privater
Beteiligungen oder gar vollstandiger Pri-
vatisierungen festzustellen, so dass das
Rekommunalisierungspotenzial heute
besonders hoch ist. Schaut man diese Be-
reich zudem genauer an, so scheint eseine
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wonnen werden. Grundsétzlich gilt, dass
sich eine generelle Uberlegenheit einer
spezifischen Organisationsform zur Er-
bringung offentlicher Dienstleistungen
aus der Theorie nicht belegen |&sst.
Damit kann auch keine generelle Uber-
legenheit 6ffentlicher Unternehmen ge-
genuber (regulierten) Privatunternehmen
bzw. umgekehrt aufgezeigt werden. Ent-
scheidende Argumente fur die kommu-
nale Leistungserbringung durch eigene
Unternehmen liefern die so genannten
Transaktionskosten. Diese gewinnen auf-
grund zunehmend komplexer werdender
Ausschreibungsregeln (Stichwort EU-
Vergaberecht) zunehmend an Bedeutung,

Teuer, teuer die notwendigen Investitionen - lohnt sich das fiir Private?
Foto: Aboutpixel.de/ Christian Mainka

gewisse regionale Clusterung von Re-
Kommunalisierungen in Norddeutsch-
land (Schleswig-Holstein) und Stiddeut-
schland (Bayern) zu geben.

Im Bereich der sozialen Infrastruktu-
ren ist hingegen eine Bilanz zum gegen-
wartigen Zeitpunkt schwer zu ziehen. Im
Sektor der kommunalen Krankenhduser
ist sogar eine weitere Privatisierungs-
welle zu erwarten.

Wahl der Organisationsform

Die Wahl der Organisationsform |&sst
sich von der 6konomischen Theorie her
begrinden. Hier ist insbesondere die
Neue Institutionentkonomie mit ihren
verschiedenen Strangen einschléagig.
Weitere wichtige Anregungen kdnnen
zudem aus dem Public Management ge-

dader Aufwand der Vorbereitung, Durch-
fuhrung und Kontrolle von Vertrégen die
Moglichkeiten der einzelnen Kommune
nicht selten Ubersteigt.

Wichtig ist ferner die Erkenntnis, dass
je héher die Spezifitét einer Investition,
je groRRer die Unsicherheit bei geplanten
Vertragsbeziehungen und je komplexer
die notwendigen Absicherungsmal3nah-
men, desto vorteilhafter die Eigenpro-
duktion. Vor diesem Hintergrund lassen
sich kapitalintensive und mit langen
Investitionszyklen verbundene Bereiche,
wie sie inshesondere bel leitungsgebun-
denen Infrastrukturen vorzufinden sind,
inihrer 6ffentlichen Leistungserbringung
begriinden.
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AttacBasisText 9

Bel VSA liegt der interessante Titel
vor: Peter Hauschild u.a.: ,, Privatisie-
rung: Wahn & Wirklichkeit — Kom-
munen im Fadenkreuz®; ISBN 3-
89965-033-6, 98 Seiten, Preis 6.50 €

Gemeinwohlsicherung als
Herausforderung

Die Debatteum Privatisierung versus Re-
Kommunalisierung macht deutlich, dass
Privatisierung kein Zauberwort zur L6-
sung von Haushaltskrisen und ineffizien-
ter Leistungserbringung ist. Ganz im
Gegenteil: Der in der Vergangenheit nicht
selten unkritische Verkauf offentlicher
Beteiligungen, zuweilen ohne ausrei-
chende Transparenz, droht auf Dauer das
Vertrauen der Burgerinnen und Burger in
die Kommunalpolitik auszuhthlen.
Zudem braucht Privatisierung, wenn
sie erfolgreich und gemeinwohlvertrég-
lich sein soll, eine kréftige Steuerung
durch die 6ffentliche Hand. Je mehr Auf-
gaben ausgelagert werden und je mehr
private Akteure an der Leistungserbrin-
gung beteiligt sind, desto bedeutsamer
sind der politische Wille und die Fahig-
keit zu einer fur die Burgerinnen und
Birger transparenten Vertragskontrolle.
Ein besonderes Augenmerk sollte dar-
auf gelegt werden, ob die mit einer Aus-
lagerung oder Privatisierung verbunde-
nen Ziele tatsachlich erreicht werden. In
diesem Zusammenhang ist zu beachten,
dass die Kommunen aufgrund des
Wirtschaftlichkeitsgebots verpflichtet
sind, zu prifen, ob eine Neuausschrei-
bung oder die Durchftihrung in Eigen-
regiediewirtschaftlichereAlternativeist,
wenn Vertrdge mit privaten Anbietern
auslaufen. Beide Alternativen sind im
Rahmen der kommunalen Selbstverwal -
tung legitim, und vor diesem Hintergrund
sollte auch die Frage einer Re-Kom-
munalisierung stets Gegenstand der
Uberlegungen sein. Hierbel erscheint es
angebracht, die jeweiligen Spezifika fur
die Bereiche Energie, Entsorgung, Ver-
kehr oder Krankenh&user zu beachten.
Wichtig ist aber auch das Bewusstsein,
dass offentliches Eigentum per se noch
keine Garantiefir eine Dienstleistungim
Interesse der Birgerinnen und Birger und
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zum Wohle der jeweiligen Kommune(n)
ist, sondern auch die 6ffentlichen Unter-
nehmen, vor allem dann, wenn sie in
privatrechtlicher Form gefuhrt werden
und im Wettbewerb stehen, einer mehr-
dimensionalen und transparenten Steue-
rung zur Wahrung o6ffentlicher Interessen
bedurfen.

Erinnert sei in diesem Zusammenhang
daran, dass es in der Bundesrepublik
Deutschland bereitsin der zweiten Half-
te der 1980er-Jahre und nicht zuletzt bei
den Griinen eine Debatte um Re-Kom-
munalisierung gab, die sich gegen die
fehlende Kundenorientierung sowie die
partei- und gewerkschaftspolitische Ge-
fangennahme kommunaler Unternehmen
wendete und fur mehr burgerschaftliche
Einflussnahme stand.

Heute sind es weniger politische Kun-
geleien alsvielmehr mdgliche I nteressen-
widerspriiche zwischen Kommunen und
ihren Unternehmen, die es zu beachten
gilt. Gerade grof3e privatrechtliche Ge-
sellschaften, wie es zum Beispiel Stadt-
werke, Verkehrsunternehmen oder kom-
munal e K rankenhausgesel | schaften hau-
fig sind, verfiigen Uber ein entsprechen-
des Machtbewusstsein. Hingegen sind
politische Mandatstréger trotz mancher
Verbesserungen im kommunalen Betei-
ligungsmanagement viel zu oft noch
Uberfordert, den Umfang der kommuna-
len Beteiligungen und deren jeweiliges
geschéftliches Gebaren zu Uberblicken.
Dochist die politische Steuerung notwen-
diger denn je, soll nicht der offentliche
Zweck des kommunalen Unternehmens
unzul dssiger Wei se auf dessen wirtschaft-
lichen Ertrag reduziert werden.

Fazit

Insofernist die Eigentumsfrage—zumin-
dest in ihrer simplen Form von Staat
versus Privat —angesichts der vorhande-
nen vielféltigen Formen der kommuna-
len Leistungserbringung nur von einge-
schrénkter Bedeutung. Nicht tberall
kommt aufgrund der schwierigen Finanz-
lage der Kommunen die Griindung eines
eigenen Unternehmens oder die Rick-
Ubertragung operativer Leistungen in
Betracht. Viel entscheidender ist, wiedie-
se Dienstleistungen reguliert und damit
die 6ffentlichen Interessen gegentiber ei-
genen Unternehmen und privaten Part-
nern gesichert werden.

Ein wichtiges Argument pro Rekom-
munalisierung, das vor allem die techni-

schen Infrastrukturen betrifft, wird bisher
nur wenig beachtet: Angesichts der
energiepolitischen und demografischen
Herausforderungen stehen die Stédte und
Gemeinden vor einem tiefgreifenden
Umbau der kommunalen Infrastrukturen.
Energie- und Ressourceneffizienz sowie
die Nutzung erneuerbarer Energien wird
in den kommenden Jahren im Zentrum
aler Entscheidungen stehen. Die Nut-
zung von Geo- und Solarthermie, die
Nutzung des im Abwasser enthaltenen
Energiepotenzials zur Wérme- oder gar
Stromerzeugung, die thermische Abfall-
verwertung usw. — all diese Entwicklun-
gen gehen einher mit einer zunehmenden
Dezentralisierung der Systeme.

Daran durften dauerhaft auch die im
September 2010 verabschiedeten ener-
giepolitischen Beschllisse der Bundesre-
gierung wenig &ndern. Dezentralisierung
ist jedoch nicht zu verwechseln mit
ungesteuerter Privatisierung. Im Gegen-
teil: fur eine geordnete infrastrukturelle
Entwicklung bedarf es einer koordinie-
renden Hand. Der Umbau kann sinnvoll
nur in enger Abstimmung von Stadt-
entwicklung und Infrastrukturplanung
strukturiert werden.

Daher sind die Kommunen gut bera-
ten mit eigenen Stadtwerken, in denen
bisher getrennte I nfrastrukturbereiche zu-
nehmend systemisch integriert werden,
den Prozess zu managen. Die 6ffentliche
Dienstleistungserbringung erfahrt hier-
durch eine ganz neue Begriindung.
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Kommunale Abfallwirtschaft

In- und Outsourcing

privatisierung... und zurtick |:>

Gemeinsam haben der VKSim VKU (Verband kommunale Abfallwirtschaft und Sadtreinigung im Verband kommu-
naler Unternehmen e.V.) und die Heinrich-Boll-Siftung versucht, Licht in die Frage zu bringen, ob es einen Trend
zur Rekommunalisierung gibt. Sie machten sich daran, durch eine flachendeckende Befragung aller entsorgungs-
pflichtigen Kor perschaften herauszufinden, wie grof3 die Anteile privater oder kommunaler Aufgabenerledigung
derzeit tatsachlich sind und welche Vieranderungen in den Jahren 2004 bis 2007 stattfanden.

Karin Opphard / Wolfgang Pohl

Die Debatte um die 6ffentliche oder pri-
vate Erledigung von Aufgaben der Da-
seinsvorsorge wird oft sehr grundsétzlich
gefuhrt. Wahrend auf der einen Seite vor
dem Ausverkauf des Tafelsilbersund der
Dominanz des Gewinnstrebens gewarnt
wird, lautet auf der anderen Seite das
Motto,, Privat vor Staat”. Tats&chlich gab
es insbesondere in den 1990er Jahren in
vielen offentlichen Bereichen einen re-
gelrechten Trend zur Privatisierung.

Ob Telekommunikation, Post und
Bahn, ob Energie oder Nahverkehr, die
wachsende Rolle der Privatwirtschaft ist
Uberall erkennbar. Damit wurde nicht
immer zugleich ein ,freier Markt” her-
gestellt; oft traten an die Stelle des staat-
lichen Monopols private Oligopole. Bei-
de Entwicklungen —der Trend zur Priva-
tisierung wie auch eine ansatzweise Her-
aushildung von Oligopolen — machten
auch vor der Abfallwirtschaft nicht Halt.

Die Entsorgung von Abféllen gehdrtin
Deutschland zweifel sohne zu den tradi-
tionell der Daseinsvorsorge zuzurechnen-
den Aufgaben der Kommunen. Ange-
sichts der fortschreitenden europaischen
Liberalisierungspolitik einerseits sowie
der Auswirkungen der aktuellen Wirt-
schaftskrise andererseits stellt sichimmer
drangender die Frage, welcher Stellen-
wert dem offentlichen Auftrag der Da-
seinsvorsorge im Bereich der Ver- und
Entsorgung heute noch zukommt und in
welcher Form Kommunen diesem Auf-
trag nachkommen wollen.

Die Anteile der Aufgabenwahrneh-
mung durch die Kommune selber oder
aber durch private Dritte haben sich im
Laufeder letzten 50 Jahre veréndert. Das
Abfallgesetz von 1986 hat im Bereich der
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Industrie- und Gewerbeabféle durch die
Deklaration von Abfallen als Wertstoffe
einen ,, Privatisierungsschub® ausgel 6st.

Im Bereich der Hausmillentsorgung
fand ein &hnlicher Prozess statt, aler-
dings war hier der Hauptausl6ser die Fi-
nanzkrise in den Kommunen. Dass
gleichzeitig in den 1980er und 1990er
Jahren aufgrund eines drohenden Entsor-
gungsnotstandesin erheblichem Mal3ein
Abfallbehandlungsanlagen und auch De-
ponien investiert werden musste, be-
schleunigte diesen Prozessder Privatisie-
rung teilweise noch.

Dochinjiingerer Zeit mehren sich Hin-
weise, wonach dieser Trend endet, sich
vielleicht sogar umkehrt. Immer wieder
werden Beispiele von Kommunen be-
kannt, die bereits ausgelagerte Dienste

wieder in die kommunale Erledigung
zuriickholen. Offentlich wurde diese Ent-
wicklung schnell unter dem Stichwort
» Trend zur Rekommunalisierung® kom-
mentiert, ohne das bisher belastbare In-
formationen Uber den Umfang der tat-
séchlich wieder in kommunale Eigen-
regie Uberfihrten Entsorgungsdienst-
leistungen und die Hintergriinde vorla-
gen.

Empirische Studie

Hierzu haben der VKSim VKU und die
Heinrich-Boll-Stiftung eine gemeinsame
Studie erstellt. Der Rucklauf der befrag-
ten Kdrperschaften war — auch dank der
Unterstiitzung durch die drei kommuna-
len Spitzenverbénde — mit 59% aul3eror-
dentlich hoch, was zu den meisten Fra-
gestellungen sehr qualifizierte Aussagen
ermdglicht. Nach Auswertung der Daten
wurdein exemplarischen Interviews nach
den Motiven fr Entscheidungen tber 6f-
fentliche oder private Aufgabenerledi-
gung gefragt. Die Ergebnisse wurden im
September 2010 verdffentlicht (siehe
Textende).

Bei der Beurteilung der Ergebnisseist
zu berticksichtigen, dass im Bereich des
Hausmlls sowie bei den Gewerbeab-
fallen zur Beseitigung die Aufgaben-
verantwortung bei den Kommunen ver-
bleibt; lediglich die operativeAusfuhrung
der Aufgaben kann ausgel agert werden.
Daher vermeiden die Verantwortlichen
die Begriffe , Privatisierung* oder ,Re-
kommunalisierung“.

In der Studie wird von ,,Insourcing*
und ,, Outsourcing* gesprochen. Zudem
kénnen in der Entsorgungskette Sammeln
— Transport — Verwertung oder Beseiti-
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gung auch unterschiedliche Akteure ins
Spiel kommen, ebenso bei verschiedenen
Abfallfraktionen wie Hausmull, Gewer-
beabfall, Biomdill, Altpapier etc., so dass
private und 6ffentliche Aufgabenerle-
digung auch in unterschiedlichsten ,, Mi-
schungen® auftreten.

Private oder staatliche Auf-
gabenerfillung?

Uber diese Unterschiede hinaus sind
weitere Differenzierungen notwendig.
Bel spielsweise gaben rund 54% der be-
fragten Kommunen an, dass die Aufgabe
»Sammeln und Transport” bei ihnen von
privaten Entsorgern erledigt wird. Ge-
wichtet man die Ergebnisse hingegen
nach der Einwohnerzahl, zeigt sich, dass
lediglich 28% der betroffenen Bevolke-
rung in diesem A ufgabenbereich von Pri-
vaten bedient werden. Mit anderen Wor-
ten: Vor allem kleinere Gemeinden arbei-
ten hier mit Privaten zusammen, wéhrend
groRere Stadte diese Arbeit haufiger
selbst erledigen.

Auch bel anderen Aufgaben spielt die
Grole der Gebietskorperschaft eine Rol-
le, denn viele Aufgaben lassen sich erst
ab einer gewissen GrofRenordnung wirt-
schaftlich erfillen. In besonderem Malie
gilt diesfur grofitechnische Anlagen wie
Mullverbrennungsanlagen, die haufig
von Privaten oder in &ffentlich-privater
Partnerschaft (OPP) errichtet und betrie-
ben werden und dann viele Gemeinden
bedienen.

So konnen sich unterschiedliche Kom-
munalverfassungen direkt auf den Grad
der kommunalen oder privaten Aufga-
benerledigung auswirken, je nachdem, ob
eine bestimmte Aufgabe bel den Gemein-
den oder beim Kreisangesiedelt ist. Doch
auch dort, wo den Gemeinden eine Auf-
gabe Ubertragen worden ist, haben sie
héufig die Méglichkeit, sich zur Auf-
gabenerledigung zusammenzuschlief3en,
indem siez.B. einen Zweckverband griin-
den oder einem vorhandenen beitreten;
auch dieserméglicht die (Re-)Kommuna
lisierung von Aufgaben. Bel entsprechen-
den Voraussetzungen hat hier die Kom-
munal politik durchaus Gestaltungsspiel -
raum.

Dieerwahnten Differenzierungen nach
Aufgabenart, Abfallfraktion und GroRe
der Gebietskorperschaften machen es
schwierig, pauschal e Aussagen Uber den
Grad der privaten oder offentlichen Auf-
gabenerflllung zu treffen. Zusammenge-
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fasst Uber alle Aufgabenarten waren in
55% der erfassten Félle private Entsorger
beauftragt, doch bedienten sie nur 25%
der Einwohnerlnnen. Hinzu kommen je-
doch die Falle gemischtwirtschaftlicher
und kombinierter Aufgabenerfiillung. Die
Studie stellt diese Ergebnisse, differen-
ziert nach verschiedenen Kriterien, auf
11 Seiten mit 17 Grafiken dar.

Die Frage nach dem Trend

Dochim Zentrum der Untersuchung soll-
te jadie Frage stehen, ob esim betrach-
teten Zeitraum deutliche Verdnderungen
in der Verteilung zwischen offentlicher
und privatwirtlicher Aufgabenerfiillung
gibt. Wir fragten also danach, ob esin
den Jahren von 2004 bis 2007 Entschei-
dungen Uber die Art der Aufgabenerle-
digung gab und, wennja, ob diese zu Ver-
anderungen und ggf. zu welchen gefihrt
hatten.

Eszeigtesich, dass
inimmerhin 62% der
zustandigen Kom-
munen in diesem
Zeitraum Entschei-
dungen zu treffen
waren — allerdings
betrafen sie oft nur
einzelne Teilauf-
gaben innerhalb der
Abfalwirtschaft. Von
dieseninsgesamt 297
Kommunen ent-
schlossen sich 73,
also ein rundes Vier-
tel, zu Veranderun-
gen. Diesefihrtenin
49 Félen zu
Insourcing, also zum
Zurtckholen zuvor ausgel agerter Aufga
ben, in 23 Féllen zu Outsoucing undin 9
Félen zur Bildung offentlich-privater
Partnerschaften.

Allerdings verschiebt sich dieses Bild,
wenn die Einwohnerzahl betrachtet wird:
rund 9 Mio. Menschen waren von Insour-
cing, 7,5 Mio. von Outsourcing und 5,4
Mio. von der Bildung einer OPP betrof-
fen. Zu weitreichende Schltuisse sollten
ausdiesen Zahlen nicht gezogen werden,
da es um einen relativ kurzen Zeitraum
geht und Einzelfélleteilweise ein grof3es
Gewicht bekommen. Doch dirfte die
Aussage zuléssig sein, dass von einem
» Trend zur Privatisierung” nicht mehr die
Rede sein kann; im betrachteten Zeitraum
scheint eher die umgekehrte Bewegung

(leicht) zu dominieren. Dennoch gab es
auch in dieser Zeit eine grof3e Zahl von
Outsourcing-Entscheidungen.

DieFéllevon Insourcing betrafen tiber-
wiegend die Aufgabe ,, Sammeln und
Transport*, die typischerweise auch in
kleinerem Mal3stab leicht wirtschaftlich
zu erledigen ist, wahrend bel der Aufga-
be , Verwertung* die Outsourcing-Félle
Uberwiegen. Beim Betrieb von Abfall-
behandlungsanlagen scheint damit der
Trend zum Auslagern an Private anzudau-
ern. Hier entschieden sich einigeder Kor-
perschaften auch fir eine OPP. In eini-
gen Fallen hingen diese Entscheidungen
mit dem seit 2005 geltenden Verbot zu-
sammen, unbehandelte Abfélle zu depo-
nieren, so dass Kommunen vor der Not-
wendigkeit standen, neue Behandlungs-
kapazitéten aufzubauen. Daher kdnnten
hier auch Einmaleffekte eine Rolle spie-
len.

Foto: AKP-Archiv

Wiedifferenziert dasFeld mittlerwelle
ist, zeigt sich daran, dass es durchaus
Kommunen gibt, die sich bei verschie-
denen Aufgaben oder Abfallarten unter-
schiedlich entschieden oder eine Ent-
scheidung nur fiir eine Ubergangszeit tra-
fen (daher ist auch die Gesamtzahl der
Anderungen groRer as die Zahl betrof-
fener Kommunen). Umso interessanter
war es, zu erfahren, welche Griinde und
Motive den jeweiligen Entscheidungen
zugrunde lagen.

Qualitat, politische Steuerung
und Wirtschaftlichkeit
Im Frihjahr 2009, nach Abschluss der

guantitativen Analyse der Daten, wurden
deshalb mit Vertreterlnnen von entsor-



gungspflichtigen Koérperschaften, die
Verénderungen vorgenommen hatten, te-
lefonische Interviews gefuhrt. Eine sol-
che Befragung ist aufwéndig, so dassdie
Anzahl auf 14 Interviews begrenzt wur-
de; die folgenden Aussagen kénnen also
nur eine Tendenz wiedergeben und sind
nicht reprasentativ.

Interessant war, dass viele Gespréchs-
partner als zentrales Motiv fur ihre Ent-
scheidung die Qualitat der Leistung
nannten. Nicht alle Kommunen, die in
fruheren Jahren private Entsorger beauf-
tragt hatten, sind mit den Ergebnissen
zufrieden. Insbesondere wenn sich Biir-
gerlnnen Uber den Service beschweren
und sich herausstellt, dass die Kommune
nur begrenzten Einfluss auf den privaten
Partner hat, beginnt mancherorts das
Nachdenken (iber eine Anderung. Ein
Zeitfenster dafur 6ffnet sich meist erst
dann, wenn der Entsorgungsvertrag aus-
l&uft, so dass auch in den néchsten Jah-
ren immer wieder Kommunen vor einer
solchen Entscheidung stehen werden.

Manche Kommune musste die Erfah-
rung machen, dasssich die Qualitétskrite-
rien, die in den Vertrégen stehen, in der
Praxis nicht immer durchsetzen lassen.
Wo A usschreibungen hauptsachlich Giber
den Preis gewonnen werden, versuchen
die privaten Partner nach Abschluss des
Vertrages natirlich, ihre Gewinne zu op-
timieren. Im Einzelfall kann das bedeu-
ten, direkt am Service zu sparen oder
beispielsweise unter Tarif bezahltes, da-
mit auch wenig qualifiziertes und moti-
viertes Personal einzusetzen.

Schwierig kann es auch werden, wenn
sich Bedingungen andern. Ob eine neue
Siedlung hinzukommt, ob neue Vor-
schriften oder Wiinsche der Biirgerlnnen
umgesetzt werden sollen—ist ein Vertrag
erst einmal unterschrieben, 1asst sich der
private Partner jedes Extragern auch ex-
tra bezahlen. Da wiinschen sich manche
Kommunen die Flexibilitdt der eigenen
Aufgabenerledigung zurtick. Alszweites
Kriterium kann daher die politische
Seuerungsfahigkeit genannt werden.

Doch Unzufriedenheiten kénnen auch
bei éffentlicher Aufgabenerledigung ent-
stehen. Ein Beispiel ist der Zweckver-
band Saar, der bis 1997 aufgrund der
Zwangsmitgliedschaft der Kommunen
guasi eine Monopolstellung hatte. Seit-
dem ein Austritt hinsichtlich , ortlicher
Aufgaben moglich ist, nutzen einige

Kommunen die Mdglichkeit, stattdessen
mit Privaten zusammenzuarbeiten.

Natirlich spielt auch die Wirtschaft-
lichkeit eine zentrale Rolle. Es hat sich
jedoch gezeigt, dass private Entsorger
langst nicht immer die wirtschaftlichste
Losung bieten. Zuweilen hat die Kom-
mune auch einfach gute Bedingungen, sei
es ein eigener Fuhrpark mit Werkstatt,
seien es Anlagen in eigenem Besitz, sei
es ein bestehender und gut aufgestellter
Zweckverband, die die Ubernahme von
Aufgaben zu wirtschaftlichen Bedingun-
gen ermdglichen.

Wel che L ésung wirklich wirtschaftlich
ist, ergibt sich erst aus einer Gesamt-
betrachtung, die nicht allein auf die di-
rekten Kosten schaut. Bekannt wurden
einzelnen Félle, in denen private Entsor-
ger ihre Beschéftigten so niedrig bezahl-
ten, dassdiese ergdnzend Hartz-1V-Leis-
tungen beantragten, wasfur die Kommu-
ne zu zusatzlichen Kosten fihrte. In je-
dem Fall muss eine Kommune, die Auf-
gaben audlagert, selbst nochin der Lage
sein, die Erledigung wirtschaftlich und
fachlich zu steuern und zu kontrollieren.

Siemussal so trotz Outsourcing weiter-
hin Uber eigenes qualifiziertes Persona
verfligen. Auch Folgekosten bei Abstim-
mungsproblemen mit dem privaten Part-
ner oder z. B. vermehrte Burgerbeschwer-
den kénnen ein wirtschaftlicher Faktor
sein. Weiterhin kann eine Rolle spielen,
dass eine Kommune — anders a's Private
—keinen Gewinn erzielen und keineUm-
satzsteuer abfuhren muss.

SchlieBlich nannten mehrere Ge-
spréchspartner auch die Angst vor Oli-
gopolen als Grund fir die Insourcing-
Entscheidung. Fur manche Kommune
waére ein Outsourcen an einen mittel stén-
dischen, regionalen Anbieter eine gute
Option, doch |&sst sich eine Ausschrei-
bung nicht in diesem Sinne steuern. Ehe
eininternational aufgestellter grofzer An-
bieter — vielleicht per Dumping-Preis —
zum Zuge kommt, macht es die Kommu-
ne dann lieber selbst. In kleineren Kom-
munen spielt dieser Aspekt manchmal
keine Rolle, wenn der Umfang der aus-
geschriebenen Leistung gering und fir
grof3e Konzerne uninteressant ist.

Outsourcing kommt héufig dann ins
Spiel, wenn die Kommune die bendtig-
ten Anfangsinvestitionen nicht stemmen
kann oder wenn das eigene Einzugsge-
biet fur eine wirtschaftliche Leistungs-
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erbringung zu klein erscheint. Wenn dann
auch eine K ooperation mit anderen Kom-
munen nicht praktikabel ist und kein
Zweckverband existiert (oder diesem
kein ausreichendes Vertrauen entgegen-
gebracht wird), bleibt Outsourcen das
Mittel der Wahl.

Kommunen, die Aufgaben ausgel agert
haben, verbinden damit héufig auch die
Erwartung, der private Anbieter kdnne
die Leistung effizienter und kosten-
gunstiger erbringen, ohne dassdie Kom-
mune die politische Steuerung aus der
Hand gibt — was dort, wo schon langer
Erfahrungen mit Outsourcing vorliegen,
inzwischen manchmal skeptischer gese-
hen wird. Die Neigung zum Outsourcen
ist bei finanzschwachen Kommunen
weiterhin ausgepragter; ob dies in Zei-
ten der kommunalen Finanzkrise wieder
zu mehr Outsourcing fuhrt, muss sich
zeigen.

Insgesamt | &sst sich feststellen, dassdie
Kommunen durchaus pragmatisch und
differenziert entscheiden, ob sieLeistun-
gen selbst erbringen oder ausschreiben.
Im Unterschied zu den 90er Jahren lie-
gen inzwischen ja zahlreiche Erfahrun-
gen mit den unterschiedlichen Erledi-
gungsformen hinsichtlich aller Aufgaben
und Abfallarten vor. Damit handeln die
kommunalen Akteure stérker as friher
auf der Basis gesammelten Wissens.

Erfolgsbedingungen

Ausden tel efonischen Befragungen wur-
dedeutlich, dassin der Kommunalpolitik
eine Insourcing-Entscheidung haufig
noch umstrittener ist als ein Auslagern
und daher sorgféltiger begriindet werden
muss, im Bewusstsein vieler Akteureliegt
das Insourcen eben doch noch nicht ,im
Trend". Die Interviewpartner gaben
durchweg an, der Impuls fur das
Insourcen sei aus der Verwaltung und
nicht aus der Politik gekommen. Aller-
dings kamen alle Gesprachspartner aus
der Verwaltung; ob andere Befragte ein
anderes Bild gezeichnet hétten, musshier
offen bleiben.

Deutlich wurde, dass Incourcing star-
ke Akteure braucht: ,,Man muss es wol-
len; man hat als Leiter ein viel ruhigeres
L eben, wenn man die Aufgaben vergibt,
als wenn man es selbst macht”, so ein
Zweckverbands-Vorsteher. Aber natir-
lich muss auch die Politik mitspielen.

Beim Outsourcen spielt die Vertrags-
gestaltung eine zentrale Rolle; hier sind
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erfahrene kommunal e Akteure (oder gute
Berater) ein wichtiger Faktor. Die Ver-
tragdaufzeiten dirfen weder zu kurz sein
noch zu lang. Laufzeiten um die 7 Jahre,
wie sie in Bayern vorkommen, reichen
nicht aus, dass sich die Partner aufein-
ander , einspielen” kénnen und die Zu-
sammenarbeit Friichte tragt. Werden da-
gegen, wie z. B. nach der Wende in Thi-
ringen, Vertrage Uber bis zu 25 Jahre ab-
geschlossen, fuhrt dies zu starker Abhén-
gigkeit der Kommune vom Partner.

Da nur Entscheidungen aus jingerer
Zeit erfragt wurden, muss zunéchst of-
fen bleiben, ob die mit In- oder Outsour-
cing verbundenen Erwartungen im Ein-
zelfall auch eingetroffen sind. Auch Pro-
gnosen Uiber dieweitere Entwicklung las-
sen sich aus den erhobenen Daten nicht
ableiten. Schliefdlich andern sich auf bei-
den Seiten die Rahmenbedingungen: Die
Kommunen steuern auf eine neue, dra-
matische Zuspitzung der Finanzkrise zu,
wahrend im privaten Sektor einelangfris-
tige Tendenz zu Konzentration und zur
Dominanz grof3er, europaweit agierender
Anbieter erkennbar ist. Die Abfallwirt-
schaft ist momentan innerhalb der
Daseinsvorsorge ein Sektor mit vielfalti-
gen, schwer zu Uberschauenden Verén-
derungen und Entwicklungen, dievon der
Politik intensiv beobachtet und begleitet
werden miissen.

Insgesamt erbrachte die Befragung eine
Fulle von Erkenntnissen, die hoffentlich
die Debatte um die verschiedenen
Erledigungsformen kommunaler Diens-
tebereichern, differenzieren und versach-
lichen kénnen. Der VKS im VKU und
dieHeinrich-Boll-Stiftung setzen auf eine
intensive Diskussion der Ergebnisse und
den Erfahrungsaustausch der Kommu-
nen, die von den Erfahrungen anderer
durchaus profitieren kénnen. Die weite-
re Entwicklung liegt jedoch nur teilweise
in kommunaler Hand; den von vielen
befiirchteten Trend zur Entstehung von
Oligopolen wird sie ohne ein rechtzeiti-
ges Steuern durch die Bundes- und die
europai sche Ebene nicht allein aufhalten
kénnen.

< Karin Opphard ist Geschéftsfuhrerin des
VKS im VKU; Wolfgang Pohl ist Referent fir
Kommunalpolitik in der Heinrich-Béll-Stiftung.
Bestelladresse der Studie: Heinrich-Boll-Stif-
tung und VKS im VKU ,In- und Outsourcing
in der kommunalen Abfallwirtschaft. Studie
Uber Make-or-Buy-Entscheidungen®; VKS-In-
formation 75, Berlin 2010. Die Studie ist bei
den genannten Organisationen zum Preis von
€ 28,- erhaltlich.
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Privatisierung des 6ffentlichen Wohnungswesens

Eine Rechnung mit vielen

Unbekannten

Wahrend der vergangenen anderthalb Jahrzehnte hat in Deutschland ein
fundamentaler Wandel im Wbhnungswesen stattgefunden. Die lange Traditi-
on der offentlichen Marktteilnahme zur Scherung sozialer Wohnverhaltnis-
se wurde in weiten Bereichen aufgegeben, der Weg von einer Kultur der Be-
standsorientierung zur Verwertungsorientierung eingeschlagen.

Thomas Knorr-Siedow

Mit dem Auftreten der internationalen
Finanzinvestoren am deutschen Woh-
nungsmarkt verlieren Wohnungen gene-
rell ihren Charakter als ein besonderes
Gut mit einer herausgehobenen sozialen
Bedeutung fir die Daseinsvorsorge und
sind zum allgemein handelbaren Markt-
gut geworden.

Uber die vergangenen Jahrzehnte ha-
ben sich Bund, Lander und Gemeinden
weitgehend aus der direkten Forderung
von Wohnungen fir digjenigen zurtick-
gezogen, die sich am Markt nicht zu
‘leistbaren’ Bedingungen versorgen kon-
nen. Ein Rickzug, der sich seit langem
angekundigt hatte und nur noch einmal
nach der Vereinigung kurz durch das
Strohfeuer der FOrderung in den neuen
Bundesléndern unterbrochen wurde. Um
die fiskalische Belastung durch den so-
zialen Wohnungsbau zeitlich zu strecken,
wurden bereits seit Anfang der 1980er
Jahre zunehmend private Abschreibungs-
gesellschaften als Investoren aktiviert.

Zumal mit , gehobenem sozialen Woh-
nungsbau’ und im Rahmen der Wohn-
eigentumsforderung traten siein Konkur-
renz mit dem o6ffentlichen Wohnungs-
wesen, das dann aus ordnungspolitischer
Sicht folgerichtig 1988 die Steuer-
privilegien und die Fesseln der Woh-
nungsgemeinniitzigkeit verlor. Nachdem
Uber Jahrzehnte der offentliche Sektor
Wohnungen und Sanierungsproj ekte fiir
,breite Schichten der Bevélkerung'
[Zweites Wohnungsbaufdrderungs-
gesetz] angeboten hatte, wurde durchaus
staatlicherseits die Schere gedffnet zwi-

schen einem Mietsektor fur die unteren
Schichten und dem geférderten Wohn-
eigentum fr digjenigen, die sich als ar-
riviert schétzen konnten.

Die offentlichen Wohnungsunter-
nehmen wurden seitdem zunehmend in
die Rolle der Versorger fur die sozialen
Verlierer gedrangt. Dabel wurdensieviel-
fach mit sozialen Anforderungen Uber-
frachtet, denen sie unter Marktbedin-
gungen — zugleich, cash cow* fiir die 6f-
fentlichen Kapitaleigner und ,sozialer
Sorger* - kaum gentigen konnten. Mit der
von betriebswirtschaftlichen Logik ge-
triebenen — und durchaus erforderlichen
— Professionalisierung des Managements
im sozialen Wohnungswesen wurden die
Gesellschaften besser gegentiber densich
am Markt etablierenden ,freien’ Unter-
nehmen aufgestellt, aus heutiger Sicht
aber gleichzeitig ,fit' fur den Markt, fur
Privatisierungen und Bdrsengénge ge-
macht.

Insgesamt ist in Deutschland eine
Marginalisierung des Sozialen Woh-
nungsbaus festzustellen. Mit der
forderungsbedingten Schrumpfung von
3.9 Mio in den spéaten 1980er Jahren auf
zurzeit etwa 1.03 Mio ist Deutschland
bezogen auf den Bestand an miet- und
zugangsregulierten Sozialwohnungen in
Europaauf einen der hinteren Rénge zu-
rickgefallen. Wo heute noch sozialer
Wohnungsbau stattfindet, richtet er sich
mehrheitlich als Eigentumsmassnahme
an Haushalte der unteren Mittel schichten
und an Wohnungsbewerber mit besonde-
ren Bedurfnissen.



Privatisierung des Offentli-
chen

Dieeigentlichen Privatisierungen offent-
licher Wohnungsbestande begannen nach
1985 zu einem Zeitpunkt, als insgesamt
die Felder bislang offentlicher Daseins-
vorsorge aus einer wirtschaftsliberalen
Machtperspektive in Frage gestellt wur-
den. Wo Wasser, Energie und Verkehr zur
marktwirtschaftlichen Disposition stan-
den, begann zuerst der Bund sich von
seinen an damals bundeseigene Unter-
nehmen wie Bahn und Post gebundenen
Wohnungsbesténden zu | 6sen. In grossen
Chargen zu vergleichsweise niedrigen
Preisen wurden diese Wohnungen
zumeist an internationale Grossinves-
toren, wie die auf japanischen Pensions-
fonds aufbauende, Deutsche Annington'
oder , TerraFirma’ verkauft.

Kommunen und Lénder, zumal unter
dem Druck der seit Jahrzehnten akkumu-
lierten Schulden, schlossen sich mit wei-
teren Teilverkdufen oder der Vermark-
tung ganzer Wohnungsunternehmen an.
Zeitweilig plante nach Angaben des
Privatisierers Price WaterhouseCoopers
jede zweite Deutsche Kommune, ihre
Wohnungsbestande zu verringern. Sechs
Prozent der Kommunen haben mehr als
50 Prozent ihrer Besténde, Uberwiegend
an ,externe Investoren' verkauft, wah-
rend nur acht Prozent Vorbehalte gegen
den Abbau des 6ffentlichen Engagements
im Wohnungswesen bekundeten.

Dresden |6ste durch den Verkauf sei-
ner gesamten miet- und bindungs-
gebundenen Besténde auf einen Schlag
alle kommunalen Schulden ab. Seit der
Mitte der 1980er Jahre sind so mehr als
1,5 Mio sozia gebundene Wohnungen
aus offentlichem Eigentum in privaten
Besitz Ubergegangen und damit — trotz
einiger in der Regel nur schwer Uberpriif-
barer mietrechtlicher und fordertech-
nischer Einschrénkungen — oft Speku-
|ationsobjekte geworden.

Bei den Massenverkéufen von Woh-
nungen zu oft skandal dsrabattierten Prei-
sen Uberwogen nationale und internatio-
nale Grossinvestoren as Erwerber. Rar
sind dagegen in Deutschland, anders al's
zum Beispiel beim ,right to buy’ in
Grossbritannien, die Verkdufe an Mie-
terlnnen oder Genossenschaften, die mit
dem Potential, lokale soziale Entwick-
lungspotentiale zu wecken verbunden
werden konnten. In vielen Féllen wurden

durchauslukrative Kaufangebote aus der
Bewohnerschaft hintertrieben. Zu
kleinteilig, langwierig und kompliziert
waren die Verfahren der Mieter-
privatisierung.

Logiken und Begriindungs-
zusammenhange

Nun kénnte die Privatisierung der offent-
lichen Wohnungsbestande ausschliess-
lich als Bestandteil der Umsetzung eines
neoliberalen Projektes zur Entstaatli-
chung gesehen werden. Ausserungen der
Beflrworter legen das auch nahe, wenn
sie dem Staat und den Kommunen ganz
allgemein jede Kompetenz zu einem ra-
tionalen Handeln am Markt absprechen
und staatliches Handeln ausschliesslich
als Reparatur fur soziale Verwerfungen
des Marktes fordern — offentliche Zu-
schilsse entweder als Hilfen fur Bedirf-
tige oder fallierende Banken. Wenn sich
trotz negativer Erfahrungen breite Fron-
ten aus Investitionsbanken, den markt-
versessenen Sektoren der Wirtschaftswis-
senschaften und der Politik weiterhin
vehement fiir die Privatisierung ausspre-
chen, so ist das jedoch nur die eine, die
wohl weitgehend ideol ogische Seite der
Medaille.

Auf der Anderen finden sich die tat-
séchlichen Defizite, die das 6ffentliche
Wohnungswesen lange gepréagt und zur
fundamentalen Kritik an diesem Sektor
beigetragen haben. Viele Unternehmen
waren durch die Trégheit und Inno-
vationsabstinenz grosser Organisationen
geprégt. Eine Mentalitét der Subventions-
abhangigkeit und die burokratische
Grundstruktur geringer Sensibilitét fur
die sich wandelnden sozialen Bedurfnis-
se am Wohnungsmarkt haben oft zu lan-
ge das Bild der offentlichen Wohnungs-
unternehmen gekennzeichnet — wovon
auch einige herausragende Beispiel e 6ko-
nomisch tragféhiger und sozial aktiver
kommunaler und regional er Anbieter so-
Zialer Wohnungsbestéande nicht ablenken
konnten.

Hier hat sich seit dem Beginn der Pri-
vatisierung viel getan —im positiven wie
im Negativen. Zum einenist einefinanz-
O0konomische Professionalisierung bei
den verbleibenden offentlichen Unter-
nehmen festzustellen, wie der VHW in
einer Untersuchung Uber die Folgen der
Privatisierung feststellt. Die finanzielle
Effizienz wurde zugunsten der kommu-
nalen Eigentiimer gesteigert oder zu-
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mindest der stdndige Zuschussbedarf re-
duziert. Aber manche der verbleibenden
offentlichen Unternehmen treten zwar
inzwischen 6konomisch hoch professio-
nalisiert auf, haben sich dabei aber —auch
unter dem Druck der K&mmerer — aus
ihrer besonderen Qualitét alssozialeund
guartiersentwickelnde Anbieter verab-
schiedet — kontrér zu den Anspriichen
einer ,sozialen Stadt’.

Zugleich wird aber seit der Welle der
Privatisierungen Uberhaupt wieder tiber
den Sinn offentlicher Unternehmen als
integrierender Bestandteil einer sozialen
Stadtpolitik diskutiert. Sinn macht dieser
Sektor ja wohl tatsachlich nur, wenn er
fur die 6ffentlichen Investoren leistbar ist
und andere Dienste anbietet, als dies der
private Wohnungsmarkt vermag. Weni-
ger héufig wird dagegen davon gespro-
chen, dass eine Sonderrolle 6ffentlicher
(Wohnungs-) Unternehmen als Voraus-
setzung auch hat, dass sie nicht nur
betriebswirtschaftlich betrachtet werden,
sondern auch unter dem Gesichtspunkt
ihrer sozialen Renditefir dieAllgemein-
heit.

Rechnung haufig nicht
aufgegangen
Inzwischenist genug Zeit vergangen, um
die Privatisierungen im Wohnungswesen
analysieren zu kénnen. Viefach ist we-
der die Rechnung der offentlichen Ver-
kaufer, noch die der privaten Kéufer auf-
gegangen — zul asten einer sozialen Woh-
nungsversorgung. Festzustellen ist eine
,Rosinenpicker-Strategie’ der Investoren.
Gute und marktgéngige Besténde werden
kurzfristig aufgewertet und schnell am
Markt kleinteilig weiterveraussert, wo
sich dann die eingegangenen sozialen
Bindungen fir diese Teilbesténde oft
nicht mehr nachvollziehen lassen.
Andere Besténde werden in der Hoff-
nung auf zukinftig steigende Renditen
gehalten und oft mit grosser Distanz zu
den Mietern per call-center verwaltet.
Aber es sind durchaus auch die schlim-
men K ollateral schéden der Privatisierung
zu verzeichnen. Es sind nicht nur ganz
vereinzelte Objekte, die von Verwertern
vernachldssigt am Markt gehalten wer-
den, so dass sie den Kommunen als sozi-
ale Brennpunkte zur Last fallen. Die Pri-
vatisierung hat zwar unter Mieterinnen
und Mietern und in weiten Kreisen der
Offentlichkeit Furcht verbreitet, jedoch
hat siein den seltensten Féllen zu den ver-

AKP 6/2010 |45




:>| schwerpunkt

Sozialwohnungen im europaischen Vergleich
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Quelle: Whitehead, D.; Scanlon, K.: Social Housing in Europe, LSE London 2007

sprochenen jéhrlichen Renditen von tber
20 Prozent auf das Eigenkapital gefihrt.
Solche Renditen liessen sich trotz der im
internationalen Vergleich niedrigen Ein-
stiegsmieten nirgendwo in Deutschland
verwirklichen.

Die Konsequenz: Viele internationale
Investoren, die anfangs wenig Einblick
in die Deutschen Verhaltnisse in Demo-
graphie, Regional entwicklung und Woh-
nungsmarkt hatten, zogen sich — bereits
vor der derzeitigen internationalen Krise
der Finanz- und Immobilienmérkte —
wieder aus Deutschland zuriick. Sekun-
dérverkaufe, sowohl an Investoren mit ei-
ner langfristigen Haltestrategie, alsauch
an obskure, Resteverwerter’, bestimmen
seit etwa 2006 eine zweite Welle der Ver-
marktung. In nicht wenigen Kommunen
sind Verkéufe riickabgewickelt worden,
nachdem die Investoren insolvent wur-
den.

Auch fur die Kommunen, die sich
durch Privatisierung entschulden wollten,
ist die Vermarktungsstrategie vielfach
gescheitert. Wo die Mieten durch nur an
der Rendite orientierte Modernisierungen
und die strikte Nutzung der Mieterho-
hungsmaoglichkeiten durch die Privati-
sierer steigen, steigen in direkter Folge
auch die Transferzahlungen an bedirfti-
ge Burger und fressen die fiskalischen
GewinnedesVerkaufs schnell wieder auf.
Ohne eine strukturelle Sanierung der
Haushalte, die meist wegen der kontinu-
ierlichen Ubertragung von kostentrach-

46| AKP 6/2010

tigen Pflichten auf die Kommunen durch
den Bund tberhaupt nicht méglich war,
ist mit dem Verkauf des Tafelsilbers zwar
eine kurzfristige Minderung der Schul-
den moglich gewesen, die aber in der
Folge wieder angestiegen sind.

Perspektive?

Die Debatte um eine, Soziarendite' der
verbliebenen 6ffentlichen Wohnungs-
unternehmen macht deutlich worum es
bei der aktuellen Kritik an der Privatisie-
rung der vergangen Jahre geht. Nur ein
quantitativ gewichtiger und zugleich auf
soziaraumliche Probleme — wachsende
Einkommenspolarisierung, Alterung der
Bevolkerung, Integrationsprobleme —
sensibler Sektor des Wohnungsmarktes
kann fur die Stdte ein Partner fur eine
sozial integrierende Stadtpolitik vom Typ
der ,Sozialen Stadt' sein. Aber ein Weg
zur Rekommunalisierung, zuriick zu ei-
nem gewichtigen 6ffentlichen Woh-
nungswesen, steht angesichts der offent-
lichen Verschuldung und knapper Krisen-
haushalte kaum auf der Agenda. Wéhrend
vielfach die Sekundérfolgen der neuen
Konkurrenz am Wohnungsmarkt durch
verschlankte und wenig sozial agierende
private Wohnungsunternehmen offen-
kundig werden, ist der kulturelle Wandel
im deutschen Wohnungswesen evident
und vielleicht nicht mehr umkehrbar,
auch wenn zurzeit die Welle der Privati-
sierungen gestoppt scheint. Zugleich
wird zunehmend deutlich, dass die Stei-

gerung der finanziellen Effizienz keine
hinreichende Ldsung fir Wohnungs-
probleme darstellt. Die meisten der sozi-
alen Innovationen die fur dasWohnen in
der Zukunft erforderlich sein werden, ent-
stehen in der zunehmend sich sozial und
regional ausdifferenzierenden Gesell-
schaft nicht mehr aus dem offentlichen
Wohnungswesen heraus. Wéhrend viel-
fach der alte soziale Wohnungsbau fiir tot
erklart wird, entstehen interessante
Wohnformen im erstarkenden alternati-
ven Sektor.

Es handelt sich dabel um Baugruppen
zum Eigentum und zur Miete und junge
Genossenschaften, diein vielen Kommu-
nen neue soziale Wohnmodelle entwi-
ckeln, oft inzwischen auch in 6ffentlich-
privater Partnerschaft, generationentiber-
greifend. Zunehmend sprechen sie auch
gezielt Menschen an, die ihre besonde-
ren Wohnbedurfnisse nicht am ,norma-
len Markt befriedigen kénnen. Das so-
ziale und 6konomische Potential, das mit
diesen neuen Formen eines anderen so-
zialen Wohnungsbaus aufscheint, wird
oft noch zu wenig von den verbleiben-
den &ffentlichen Unternehmen as Chan-
ce wahrgenommen.

2 Thomas Knorr-Siedow (Jg. 1946) studierte
Soziologie und Stadt- und Regionalentwick-
lung in Berlin. Er ist Mitarbeiter des Leibniz-
Instituts fir Regionalentwicklung und Struk-
turplanung (IRS): www.irs-net.de. Beim vor-
stehenden Artikel handelt es sich um die Gber-
arbeite Fassung eines zuerst in der Fachzeit-
schrift ,PlanerIn“ (6/2009) verdéffentlichten Bei-
trages.



Banken als Heuschrecken
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Spekulative Geschafte mit Kommunen

Wahrend viele Palitiker klare Worte finden, wie sie die Kreditvergabe an einkommensschwache Haushalte ohne Ei-
genkapital in den USA bewerten, bleibt esin Deutschland merkwirdig still, wenn es um fragwirdige Geschéfte der
Banken hierzulande geht. Dabei vereinbarten diverse Banken mit Kommunen in den vergangenen Jahren spekul ati-
ve Finanzgeschéfte, deren Ausgestaltung eine massive Fehlentwicklung in der Finanzbranche aufzeigt.

Gerhard Schick

Diese Fehlentwicklung besteht darin,
dass es bei den Banken offenkundig kei-
ne Hemmungen gab, selbst langjdhrige
Kunden durch intransparente Produkte,
verkaufsorientierte Beratung und einsei-
tig die Bank begtinstigende Konditionen
ins offene Messer laufen zu lassen.

Die Bilanz dieser Finanzmarkt-Ge-
schéfteist erschitternd: In Berlin entstand
ein Schaden von 157 Mio. Euro, in
Leipzig von 290 Mio. Euro. Pforzheim
erlitt etwa 57 Mio. € Verlust, Hagen 50
Mio. €, Neuss 14 Mio. €, um nur einige
Féalle zu nennen. Insgesamt durftesich der
Schaden auf deutlich Gber 1 Milliarde
Euro belaufen.

Wie konnte es dazu kommen?

Typischerweise waren mittelgrof3e Kun-
den die Zielgruppe der Banken, dennim
Unterschied zu ganz kleinen Kommunen
konnten grof3volumige Vertrége ge-
schlossen werden, im Unterschied zu gro-
3en Kommunen verfligten sie nicht Gber
diefachliche Kompetenz, den problema-
tischen Charakter dieser Geschéfte zu
erkennen. Teilweise konnten Geschéfts-
fuhrer kommunaler Betriebe oder Kém-
mereien riskante Spekulationsgeschéfte
im Alleingang tétigen, nicht selten am
Rande oder aufl3erhalb der Legalitét.!

Ob die Aufsichtsréte der Betriebe die
nétige Kontrollfunktion durch eine ent-
sprechende Qualifikation bei Derivate-
Geschéften tatséchlich ausiiben konnten,
darf angezweifelt werden.2 Waren die
Kommunen selbst Vertragspartner, so
wurden diese Vertrdge meist als laufen-
des Geschéft behandelt, die Réte blieben
bei den Entscheidungen der Birgermeis-
terlnnen und Kémmereien regelméaiig
auf3en vor.

Brisant an diesen Geschéften ist, dass
Kommunen einem allgemeinen Speku-
lationsverbot unterliegen und zu sparsa-
mer, verantwortungsbewusster Haus-
haltsfiihrung verpflichtet sind. Ein Ein-
greifen der Aufsichtsbehtrden bei den
Landern gab esjedoch so gut wienie, was
u.a. damit zusammenhangt, dass die De-
rivate rechtlich nicht als eigenstandige
Geschéfte dargestellt wurden. Damit
waren sie weder anzeige- noch geneh-
migungspflichtig. Entsprechend liegen
den Landern auch keine Angaben zum
Umfang der (problematischen) Derivate
vor.®

Aullerdem wurden die dramatischen
Folgen erst nach einer gewissen Zeit
sichtbar, wenn ein Eingreifen kaum noch
half. Zudem hat diefachliche Kompetenz
der Aufsichtsbehdrden mit den Anforde-
rungen der modernen Finanzwelt nicht
Schritt gehalten. Auf kommunaler wie auf
L andesebene versagten also dieKontroll-
mechanismen. Doch es wére zu einfach,
das Problem darauf zu riickzufiihren, dass
auf Kundenseite staatliche Akteure stan-
den. Schliefdlich sind nicht nur Kommu-
nen, sondern auch viele mittel sténdische
Unternehmen solche fatalen Geschéfte
eingegangen.

Deshabist eswichtig, einen Blick auf
die Produkte und den Vertrieb zu lenken.
DieProdukte, von denen die Spread L ad-
der Swaps der Deutschen Bank die be-
kanntesten sind, zeichneten sich dadurch
aus, dass zur Abschétzung der Gewinn-
und Verlust-Wahrscheinlichkeiten kom-
plexe finanzmathematische Berechnun-
gen unabdingbar waren. Die Prognose
und Berechnung von Szenarien war, so
das OLG Stuttgart, selbst erfahrenen
Anlegern nicht moglich. 4

Die vertriebenen Produkte hatten
Gliicksspiel-Charakter und waren einsei-
tig ausgestaltet. Die Formeln zur Berech-
nung des Zinssatzes waren zu Gunsten
der Banken ausgelegt, sodass bei einer
fur die Bank positiven Entwicklung der
Zinssatz sofort reagierte, bei einer fir die
Bank negativen Entwicklung dagegen
nur langsam. Das Verlustrisiko war fir
die Kunden theoretisch unbegrenzt, die
Kndigungsmdglichkeiten begiinstigten
ebenfalls die Banken.

Diese waren Berater und Verkaufer
zugleich, weshalb neben Provisionenvon
den Banken auch Beratungshonorare kas-
siert wurden. Sie hatten deshalb grof3es
Interesse, solche fir sie lukrativen Pro-
dukte zu vertreiben und warben folglich
offensiv fur diese Derivate, obwohl sie
natirlich das Spekulationsverbot fir
Kommunen kannten. Deshalb verspra-
chen siein der Regel eine Zins-Optimie-
rung, also eine Reduzierung der Zinslast
aus bestehenden Verbindlichkeiten, ob-
wohl das eigentliche Grundgeschéft, die
Versorgung mit Krediten, gar nicht Be-
standteil der Geschéftsbeziehung sein
musste. Durch diese vermeintliche Kopp-
lung an ein Basi sgeschéft wurde auch die
Einschaltung der Kommunalaufsicht
oder der kommunalen Réte umgangen.

Die Reaktion auf die Verluste

Die betroffenen Kommunen bleiben
meist vollstéandig oder zu grof3en Teilen
auf den Verlusten sitzen. Einige verklag-
ten zwar die Banken auf Schadensersatz
wegen Falschberatung. Auch wenn in
manchen Féllen die Banken fir schuldig
oder mitschuldig befunden wurden, fie-
len die Berufungsverfahren vor verschie-
denen Oberlandesgerichten meist zugun-

AKP 6/2010 |47




:>| schwerpunkt

sten der Banken aus. Jiingst erhielt jedoch
die Stadt Ravensburg in einem Verfah-
ren gegen die Deutsche Bank zumindest
teilweise Recht. Im Fall eines mittel stan-
dischen Unternehmens verpflichtete das
OLG Stuttgart im April die Deutsche
Bank zu vollstdndigem Schadenersatz.®
Verfahren vor dem BGH gab es bisher
nicht. In manchen Fallen haben sich die
Kommunen auf einen Vergleich eingelas-
sen, wobei sie meist den Grofdteil des
Schadens tragen.

Schadenersatzklagen gegen dieehema-
ligen Verantwortlichen wurden hdufig
nicht angestrengt. Erstens schmé ern sol-
che Prozesse, weil sie ein Verschulden
auchim Bereich der Kommune verorten,
die Erfolgsaussichten in Schadensersatz-
prozessen gegen die beteiligten Banken.
Zweitens kann durch eine Klage gegen
kommunal e Verantwortliche der finanzi-
elle Schaden in der Regeln nicht ausge-
glichen werden. Drittens hatten kommu-
nale Akteure héufig kein Interesse daran,
die Fehler aufzudecken, weil eigene Fehl-
lei stungen dann thematisiert worden wé-
ren. Das blockierte auch die politische
Aufarbeitung vor Ort. Diese ist jedoch
nétig, um politische Konsequenzen aus
diesen Féllen zu ziehen.

Konsequenzen

Die hier kritisierten Derivate-Geschéfte
gehdren mit hoher Wahrscheinlichkeit
der Vergangenheit an. Doch dhnliches
kannjederzeit wieder vorkommen. Umso
wichtiger ist esdeshalb, aus den Fehlern
der Vergangenheit zu lernen und auf kom-
munaler, Landes- und Bundesebene zu
reagieren. Bisher ist davon wenig zu se-
hen. Manche Bundeslander gaben als
K onsequenz auf die Verluste aus Finanz-
geschéften neue Erlasse heraus, um die
Bedingungen fir Derivategeschéfte von
Kommunen zu prézisieren. Weitere poli-
tische Konsequenzen blieben aber aus.
Dieskénnte auch darauf zurtickzuf iihren
sein, dass sowohl die Aufsichtsbehdrden
der Lénder, als auch die agierenden
Kommunalpolitikerinnen verschiedener
Parteien und die Banken ein gemeinsa-
mes Interesse daran haben, diese Félle
unter den Teppich zu kehren.

Die Kommunen sind nicht in allen
Bundesléndern in gleicher Weise betrof-
fen. Dasléasst darauf schlief3en, dass Un-
terschiedeim Kommunalrecht undin der
Kommunalaufsicht bestehen, die hier re-
levant wurden. Notig ist es deshalb, in
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den Bundeslandern mit vielen betroffe-
nen Kommunen die Gemeindeordnungen
zu Uberprifen. Dasich die Finanzmérkte
unter Umstanden schneller entwickeln,
als der Gesetzgeber reagieren kann, sind
die Kommunalaufsichtsbehtrden ent-
sprechend zu qualifizieren. Dabei geht es
weniger um reine Kontrolle, sondern
auch um professionelle Beratung fur die
Kommunen. Am ehesten durften die
Rechnungshéfe in der Lage sein, solche
Fehlentwicklungen zu erkennen. Viel zu
héufig werden sie jedoch erst fir eine
nachtrégliche Kontrolle herangezogen.
Hier wére an eine préventive Bewertung
von Finanzgeschéften zu denken.

Hinzu kommt die Frage nach der Kon-
trollevor Ort. Die Stadt- und Gemeinde-
réte haben héufig erst von den problema-
tischen Geschéften erfahren, alseszu spét
war, weil die Entscheidung fir die Deri-
vate-Vertrage als Teil des laufenden Ge-
schéfts erfolgten. Hier besteht Korrektur-
bedarf. Auch kann nicht davon ausgegan-
gen werden, dass die kommunalen Rats-
mitglieder Finanzexperten sind. Umso
wichtiger ist deshalb, dass sie sich Un-
terstiitzung von kompetenter Stelle ho-
len kénnen, um ihre Kontrollfunktion
auch effektiv ausfillen zu kénnen.

Verbesserter Kundenschutz

Bei Banken besteht beim Vertrieb vieler
Finanzprodukte ein unldsbarer Interes-
senkonflikt zwischen ihrer Rolle als
Vertragspartner undihrer RollealsBera-
ter. ,Da ein Swap-Vertrag ein Null-
summengeschéft ist, bei dem der Gewinn
des einen Tells zugleich der Verlust der
Gegenpartei ist, muss der Bank als
gewinnorientiertem Unternehmen gera-
de daran gelegen sein, dass der Kunde
als Swap-Kontrahent ein Verlustgeschéft
macht.“® Dass die Bank, die das Derivat
selbst konstruiert, gleichzeitig den Inter-
essen des Kunden nachkommit, ist also
ausgeschlossen. In bezug auf die Bera-
tung von Kleinanlegern besteht aufgrund
diesesInteressenkonfliktszum einen eine
intensive Produktregulierung. Zum ande-
ren wird die Forderung nach einem
Wechsel von der provisionsorientierten
Beratung zur Honorarberatung erhoben,
bei der der Beratende unabhéngige und
unbeeinflusst von den Interessen der Pro-
dukte bereitstellenden Institute oder
Fondsist. Diese Verénderungen scheinen
nicht nur in bezug auf Privatanleger, son-
dern auch im Verhdltnis zu Kommunen

und Unternehmen nétig zu sein, um zu
verhindern, dass eine Bank gegen den
von ihr selbst beratenen Kunden wettet.

Nicht zuletzt scheinen die Banken we-
nig Angst davor gehabt zu haben, dass
siefir ihre schédlichen Dienstleistungen
haften miissen oder dass die entsprechen-
den Geschéfte von vorn herein nichtig
waren. Das verweist auf verschiedene
Defizite im Rechtssystem, nicht zuletzt
auch auf die Tatsache, dass Staatsanwalt-
schaften und Gerichten aufgrund ihrer
durftigen Ausstattung mit der dynami-
schen Entwicklung immer komplexerer
Sachverhalte bei Finanzmarktfallen kaum
mithalten kénnen. Sollten die Gerichte
jedoch der Ansicht mancher Rechts-
experten folgen, die viele dieser Deriva-
te-Geschéfte als nichtig einstufen, weil
sie a's spekulative Geschéfte aulRerhalb
des kommunalen Wirkungskreises stan-
den, dirfte das die gréfite Wirkung auf
kunftiges Verhalten aller Akteure haben.
Deshalbist es so wichtig, dass die Kom-
munen diese Frage gerichtlich kl&ren las-
sen.

Bewertung

Die Sachverhalte werden die Gerichte
noch einige Zeit beschéftigen. No6tig ist
jedoch, Uber diejuristische Aufarbeitung
und neue gesetzliche Regeln hinaus, eine
ethische Diskussion Uber das Verhalten
im Finanzsektor. Schliefdlich stehen die
hier behandelten Derivate-Geschéfte im
klaren Widerspruch zum gerne 6ffentlich
gezeigten Bild der soziaden Verantwor-
tung von Unternehmen. Konsequenzen
haben muss auf}erdem, dass auch Ban-
ken im staatlichen Eigentum, wie die
WestLB und LBBW, Geschéfte zu Las-
ten von Birgerinnen und Birgern mach-
ten. Mit dem Gemeinwohl-Auftrag im 6f-
fentlich-rechtlichen Bankensektor ist das
nicht vereinbar.

FulRRnoten

1. Hier sticht der Fall in Leipzig hervor: www.
wiwo.de/politik-weltwirtschaft

2. So z.B. in Berlin:www.tagesspiegel .de/berlin/
verkehrsbetriebe

3. Antwort der Landesregierung von NRW auf die
Kleine Anfrage 783 des Abgeordneten Horst Be-
cker (Drucksache 14/2074)

4. Urteil vom 26.02.2010, Az.: 9 U 164/08
5. Urteil vom 26.02.2010, Az.: 9 U 164/08

6. Kondgen, Johannes/Sandmann, Klaus (2010):
Strukturierte Zinsswaps vor den Berufungsgerich-
ten: eine Zwischenbilanz; in: Zeitschrift fur Bank-
recht und Bankwirtschaft, 22, 2, S. 89.

< Dr. Gerhard Schick ist MdB (B 90/Die Gri-
nen) und deren finanzpolitischer Sprecher.
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Uberfiihrung kommunalen Eigentums in private Rechtsformen

Privatisierung der Demokratie?

Munchen ist eine Sadt mit hohen Viermgenswerten, die seine Burgerinnen und Blrger Uber Jahrzehnte, manchmal
Uber Jahrhunderte, geschaffen haben. So wurden z.B. die Altersheime der Sadt — teilweise Uber Blrgerstiftungen
schon vor Jahrhunderten —meist zu Beginn und Mitte des letzten Jahrhunderts gebaut. Die Krankenhduser der
Sadt sind teilweise auch schon an die 100 Jahre alt. Die Grundlagen der ausgezei chneten Wasser ver sorgung der
Sadt wurden um 1860 gelegt, die Energieversorgung ist ebenfalls das Ergebnis langjahriger Investitionen. Ahnli-
chesgilt fir den Fuhrpark des 6ffentlichen Nahverkehrs, den Olympiapark, die Messe Miinchen, die Gewerbehofe

der Sadt, den Tierpark, die Schwimmbader oder das Kulturzentrum Gasteig.

Siegfried Benker

Demokratieabbau durch Privatisierung?

DieBeispielesind nicht beliebig gewéhit.
Allen gemeinsam ist, dass sie im Laufe
der letzten ca. 20 Jahrein private Rechts-
formen Uberfuhrt wurden — meist in
GmbHs, manchmal in Aktiengesel | schaf-
ten. Wohlgemerkt: Siewurden nicht ver-
kauft, sondern blieben a s private Gesell-
schaften zu 100% im Besitz der Stadt.
Dies unterscheidet Miinchen von vielen
anderen Kommunen, die im Laufe der
Finanzkrise und der liberalen Markt-
orientierung ihr Vermogen veréul3ert ha-
ben. Dennoch hat die Umwandlung von

Tétigkeitsbereichen der Stadt gravieren-
de Auswirkungen.

Wenn Teile der Stadtverwaltung in
eine private Rechtsform tberfuhrt wer-
den, so werden die Vermdgenswerte ab
sofort im Vermdgen der privaten Gesell-
schaft aufgeftihrt und dort bewirtschaf-
tet. Sie stehen also nur noch indirekt in
der Vermogensauflistung der Stadt.
Gleichzeitig werden Mitarbeiterlnnenin
die neue Gesellschaft Uberfihrt, was na-
turlich den Einfluss der Stadt auf diese
Mitarbeiterlnnen stark verringert. Dasist

Foto: aboutpixel.de / Sven Brentrup

nicht unwichtig fir eine Stadtregierung,
die sich wiinscht, dass die Verwaltung in
eine bestimmte Richtung arbeitet.
Bedeutsamer aber sind die Auswirkun-
gen auf die Mdglichkeiten demokrati-
scher Kontrolle. Noch Anfang der neun-
ziger Jahre des|etzten Jahrhundertswur-
den die Belange z.B. der Energieversor-
gung, der Schwimmbéder oder Kranken-
héuser direktim Stadtrat verhandelt. Da-
mit war —zumindest bei den 6ffentlichen
Tagesordnungspunkten —auch eine Tran-
sparenz fir die Offentlichkeit gegeben.
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Auch war es jedem Stadtrat jederzeit
maoglich, sich Unterlagen zu einzelnen
Beschltissen zu besorgen — auch nichtof-
fentliche Unterlagen, und auch, wenn er
oder sie selbst nicht Mitglied desentspre-
chenden Ausschusses war.

Transparenzverluste

Diesandert sich mit Umgrindungineine
private Rechtsform. Viele Entscheidun-
gen werden nun nicht mehr vom demo-
kratisch gewdahlten Gremium Stadtrat,
sondern von Aufsichtsratsgremien getrof-
fen, in denen Stadtrétinnen nur nach Pro-
porz vertreten sind. Die Sitzungen sind —
bis auf ganz wenige Ausnahmen — nicht-
offentlich. Die Offentlichkeit erfahrt in
der Regel weder die Tagesordnung, noch
die Diskussion zu den Themen, noch das
Abstimmungsverhalten, noch die Ergeb-
nisse. Offentlich wird, was die Gesell-
schaft verdffentlichen will.
DieMitgliedschaft in einem Aufsichts-
rat verpflichtet den Einzelnen auf das
Wohl der Gesellschaft. Dieim Aufsichts-
rat besprochenen Themen und Entschei-
dungen obliegen der Verschwiegenheits-
pflicht desAufsichtsratsmitgliedes. Selbst
die Weitergabe von Informationen an
Mitglieder der eigenen Fraktion wird von
vielen juristischen Kommentatoren als
problematisch angesehen. Naturlichist es
vollig unpraktikabel, noch nicht einmal
in der eigenen Fraktion tber Themen zu
sprechen, die irgendwann stadtrats-
relevant werden. Braucht eine Gesell-
schaft z.B. eine Kapitalaufstockung,
muss diese ja von den Fraktionskol-
leglnnen mitgetragen werden. Aber
schon dabefindet sich der einzelne Stadt-
rat im Aufsichtsrat in einer Grauzone.

Warum tberhaupt GmbHs?

Neben dem Aufsichtsrat hat jede Gesell-
schaft in der Regel noch eine Gesell-
schafterversammlung (eigentlich die Ver-
sammlung der Besitzer einer Gesell-
schaft). Diese setzt in der Regel wie-
derum die Beschllisse desAufsichtsrates
um. Wenn die Gesellschaften der Stadt
Zu 100% gehdren, ist die Gesell schafter-
versammlung inder Regel ein Treffen des
Oberbiirgermeisters mit sich selbst. Dies
ist grundsétzlichin Ordnung, da, wie ge-
sagt, vor allem Aufsichtsratsbeschllisse
umgesetzt werden. Der Stadtrat kann sich
in bestimmen Fallen Entscheidungen als
GeselIschafter vorbehalten —und tut dies
auch. Ausgriindungen von Gesell schafts-
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teilen, Neuerwerb und Neugriindungen
von Gesellschaften etc. sind so grundle-
gende Entscheidungen, dass der Stadtrat
hiertiber befindet. Diese ganz grundle-
genden Entscheidungen sind die einzi-
gen, Uber die jeder einzelne Stadtrat
Uberhaupt informiert wird und entschei-
den kann.

Radikale Marktorientierung

Von wenigen Ausnahmen abgesehen,
haben sich die Befurworter einer radika-
len Marktorientierung inzwischen durch-
gesetzt. Von der Européischen Union
abwérts werden Regularien aufgestellt,
die die Geschéftsbereiche einer Kommu-
nein den Wettbewerb mit Marktanbietern
zwingen. Dieldeologie dahinter ist, dass
eigentlich alle (rentablen!) Tétigkeitsbe-
reiche einer Stadt ebenso gut ein Priva-
ter erledigen kann — bzw. im Umkehr-
schluss: Solange eine Kommune mit dem
Geld der Steuerzahler im Hintergrund
agieren kann, ist sieim direkten Wettbe-
werb immer besser gestellt alsein Priva
ter, der diese Stutze des Steuerzahlers
nicht hat. Versuche der Kommunen, die
Konkurrenz des freien Marktes von ele-
mentaren Bereichen der Grundversor-
gung fern zu halten, hatten nur selten
Erfolg (auf3er bisher bei der Wasserver-
sorgung).

Andererseitssind schlimmere Formen
des Wettbewerbs verhindert worden: So
wurde lange darUiber debattiert, die Quer-
subventionierung des (Gewinn erwirt-
schaftenden) Energiesektors der Stadt-
werke Minchen zugunsten des (Verlust
einfahrenden) Offentlichen Nahverkehrs
der Minchner Verkehrsgesellschaft zu
verbieten. SolcheAngriffeauf die Grund-
substanz kommunal en Handel nskonnten
(derzeit) abgewehrt werden.

Gleichzeitig entstand aber fur dieKom-
munen der Zwang, ihre Dienstleistungs-
betriebe zu entflechten: Energieversor-
gung, Offentlicher Nahverkehr, Kranken-
hduser, Altenheimeetc. mussten sich ein-
zeln dem Wettbewerb stellen. Aufgaben-
besteller (Kommune) und Aufgabener-
bringer (die Teile der Stadtverwaltung,
die eine Aufgabe erledigen — oder aber
eben Privatunternehmen) waren finanzi-
ell und organisatorisch zu trennen. Invie-
len Fallen haben auch grine Kommunal-
politikerlnnen nur durch die Grindung
von Unternehmenin privater Rechtsform
die Moglichkeit zur Sicherung der Wett-
bewerbsfahigkeit gesehen

Nicht jeder Wettbewerb ist
von Ubel...

So kritisch man das Demokratiedefizit bei
Unternehmensgrindungen betrachten
muss, so sicher wéren ohne die Griindung
stédtischer Unternehmen léngst Teile der
kommunalen Té&tigkeiten weggebrochen
und wirden von Privaten erbracht —ohne
Einflussauf Qualitét, politische Ausrich-
tung, 6kol ogische Fragestellungen, sozi-
aleLeistungen und Preisgestaltung. Auch
wenn wir des ofteren mehr Einflussnah-
me und Transparenz bei den stédtischen
Unternehmen einfordern: Ohne die
Unternehmensgrindungen bzw. bei ei-
nem Verkauf der stédtischen Geschéfts-
bereiche gdbe es tiberhaupt keine politi-
schen Einflussmdglichkeiten mehr.

Das Transparenzgebot der Demokratie
steht im vélligen Widerspruch zu den
Geheimhaltungsvorgaben in privaten
Rechtsformen. Obwohl demokratische
Verfahren hier ganz real abgebaut wer-
den, stehen B 90/Die Griinen Unter-
nehmensgriindungen nicht in alen Fal-
len negativ gegentiber. Denn wahr ist
auch: Nicht jeder Wettbewerb ist von
Ubel. Es hat manchen kommunalen
Dienstleistern sicherlich gut getan, sich
auf dem Markt behaupten zu miissen. Die
Kunst der Politik besteht jetzt darin,
marktwirtschaftliches Verhalten mit 6ko-
logischen und sozialen Auflagen zu kom-
binieren.

...tut der Demokratie aber
nicht immer gut!

Aber wahr ist natirlich auch, dass jede
Ausgrindung kommunaler Aufgaben in
privatwirtschaftliche Rechtsformen die
Kontrollmaglichkeiten der Offentlichkeit
reduziert. Hier ist es Aufgabe der Gri-
nen — im Wechselspiel von Transparenz
auf der einen Seite und privatwirtschaft-
lichen Geheimhaltungsvorgaben auf der
anderen Seite — einen Kompromiss zu
finden. Erste Gerichtsurteile gehen in-
zwischen deutlich in die Richtung, dass
nicht alle Inhalte der Offentlichkeit durch
Privatisierung entzogen werden kénnen.

< Siegfried Benker ist seit 1996 Fraktionsvor-
sitzender der Griinen-rosa Liste im Munchner
Rathaus. Er hat die schwierige Ausgriindung
der Stadtwerke mit ca. 9.000 Mitarbeiterlnnen
und die Grindung der AltenheimGmbH Miin-
chenStift mit gestaltet. Er ist im Aufsichtsrat
der stadtischen Altenheime, des Volkstheaters
und der ARGE GmbH.



Kommunalwahlbeteiligung im Abwartstrend

privatisierung... und zurtick |:>

Demokratieerosion von unten?

Im nachfolgenden Beitrag wird der Bogen von der zunehmenden Politikverdrossenheit bzw. Wahlmidigkeit der Biir-
gerinnen und Burger zur Entdemokratiserung der Ratsarbeit durch die immer weiter fortschreitende Privatisierung
geschlagen. Hinterfragt wird, inwieweit sich die Kommunal politik als klassische ,, Schule der reprasentativen De-

mokratie” auf Dauer selbst das Wasser abgrabt.

Helmut Delle

Bereits mit der Pauluskirchenverfassung
wurde 1848 die Selbstverwaltungsga-
rantie der Gemeinden und ihrer Verban-
de grundrechtlich fixiert. Seit nunmehr
Uber 150 Jahren hat sich die kommunale
Selbstverwaltung inihren Grundmustern
bewéhrt und madgeblich zur Ausgestal-
tung der demokratischen Verfasstheit
unseres Staates beigetragen. Stadt- und
Gemeinderéte, Kreistage und andere Or-
gane verfasster Gebietskorperschaften
werden haufig und gern als Wiege oder
Schule der représentativen Demokratie
bezeichnet.

Nirgendwo ist die Beziehung der
Burgerinnen und Birger zu ihren demo-
kratisch gewdahliten Vertreterlnnen ndher
und direkter als auf der kommunalen
Ebene, denn dort wirken sich politische
Entscheidungen unmittelbarer auf die
Gestaltung des L ebensumfeldes und des
oOrtlichen Miteinandersaus. Und dennoch
verliert die reprasentative Demokratie
nirgendwo stérker und schneller an Zu-
stimmung als vor Ort.

Wahlen und Demokratie hdngen eng
zusammen, mehr noch: Ohne regel maf3i-
geWahlen gibt eskeine Demokratie. Seit
drei Jahrzehnten ist mit Ausnahme bei
Europawahlen die Beteiligung an Wah-
len in der BRD kontinuierlich riickl&éu-
fig. Auch wenn zunéchst widerspriichlich
erscheinend, ist dabei Redlitét: ,, Je néher
die politische Ebene, desto geringer die
Wahlbeteiligung”. Die Beteiligung an
Bundestagswahlen liegt konstant héher
als bei Landtagswahlen und bei Land-
tagswahlen héher alsbei Kommunawah-
len.

Vor diesem Hintergrund ist die These
»Die Kommuneist Schule oder gar Wie-
geder Demokratie* moglicherweiseeine

Glorifizierung ohne tragféhiges Funda-
ment fUr die Zukunft. Der Versuch, die
Attraktivitét der Wahlen in den Gemein-
den und Gemeindeverbénden Uber Per-
sonifizierung zu steigern, indem die Be-
setzung der Chefsessel der Rat- und
Kreishduser in Direktwahl der
Birgermeisterinnen und Landréte ent-
schiedenwird, hat nur zu einem kurzfris-
tigen Aufhalten des Trends gefiihrt.

Fir den offensichtlichen Zusammen-
hang “Hohe der Wahlbeteiligung und
politische Ebene” gibt es keine konkre-
ten wissenschaftlichen Erkenntnisse, son-
dern bestenfalls Theorien in Anlehnung
an die bekannten Modelle zur Wahl-
entscheidung. Als zentrale Entschei-
dungsgriinde gelten dort Wichtigkeit /
Rationalitat. In Wahlen auf héheren
Ebenen werden weiterreichende Auswir-
kungen gesehen, alsin Wahlen auf nied-
rigeren Ebenen. Von daher gehen Wéh-
ler bevorzugt zu Wahlen, deren politische
Relevanz sie fir bedeutsam einstufen
»Was bringt mir bzw. was bedeutet fr
mich diese Wahl?".

Legt man dieses Erklérungsmuster
zugrunde, muss der bundesweite Riick-
gang der Beteiligung an Kommunalwah-
len von Uber 80% in den 1970er-Jahren
auf heute unter 50% als massiver Be-
deutungsverlust der ,, Politik vor Ort* bei
den Birgerinnen und Blrgern gedeutet
werden. Differenziert man die Beteili-
gungsriickgange, ist dieser Bedeutungs-
verlust bei Bewohnern urbaner Zentren
sogar noch auffallend grofRer alsauf dem
Land bzw. in kleinen Gemeinden (unter
15.000 EW). Das ist in soweit bemer-
kenswert, dagerade grof3e Stadteim Ver-
gleich zu kleineren Verwaltungseinheiten

weitaus mehr eigensténdige Handlungs-
kompetenzen haben.

Im Gegensatz zu dem Uber die Wahl-
beteiligungsriickgange hergeleiteten Be-
deutungsverlust der Kommunalpolitik
stehen zahlreiche Befunde der soziolo-
gischen Forschung, die zunehmend ho-
here Anforderungen der Burgerinnen und
Birger anihr direktes L ebensumfeld, d.h.
die soziale, tkologische und tkonomi-
sche Situation ihrer Wohnorte und deren
Umgebungsrdume stellen. Die zuvor dar-
gestellten Beteiligungsrickgénge an
Kommunawahlen kdnnen somit auch als
massiver Zutrauensschwund in die kom-
munale Selbstverwaltung gewertet wer-
den, d.h. in die Kompetenz der auf den
oOrtlichen Ebenen handelnden Personen
und politischen Entscheidungssysteme.

Daswiederum fuhrt geradezu zwangs-
laufig zu der Frage, ob und in wieweit
dieKommunalpalitik inihrer Gesamtheit
diese Entwicklung selbst herbeigefihrt,
zumindest aber durch eigenes Zutun un-
terstitzt hat. Kritiker sehen in dem Be-
deutungsverlust des Kommunalpoliti-
schen Auswirkungen der Liberalisie-
rungs- und Privatisierungstendenzen, die
seit den 80er-Jahren zu einem Macht-
bzw. Steuerungsverlust der Kommunal-
vertretung und erheblichen Transparenz-
defiziten gefihrt haben.

Der der Verwaltungstradition geradezu
atypische, radikale Kurswechsel, bei der
Reform der kommunalen Verwaltungen
die betriebswirtschaftliche Logik priva-
ter Wirtschaftsunternehmen zu adaptie-
ren, hat die demokratische Verfasstheit
der kommunalen Selbstverwaltung wei-
testgehend ausgeblendet. Der auf die
Kommunen a's schwéchste, weil unters-
te der drel staatlichen Ebenen ausgelibte
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Konsolidierungsdruck Uberstrapazierter
Offentlicher Finanzen, hat die Reform-
diskussionin einer Wei se dominiert, dass
demokratische Grundsétze verletzt und
massive Transparenzverluste hingenom-
men wurden.

Dass die demokratisch gewahlten Ver-
treterinnen der Burgerinnen und Blrger
damit mal3geblich den Bedeutungsverlust
der Kommunalpolitik befordert haben, ist
vielenvonihnen erstinletzter Zeit deut-
lich geworden. Der erhoffte Zugewinn an
Gestaltungsmaglichkeit durch Verbesse-
rung der finanziellen Situation ihrer
Kommunen ist ausgeblieben. Im Gegen-
teil, viele Kommunen sitzen inzwischen
in einer Vergeblichkeitsfalle. Aus eige-
ner Kraft ist ihnen Konsolidierung nicht
mehr mdglich, die Auswirkungen der Fi-
nanz- und Wirtschaftskrise auf die Kom-
munen hat diese Erkenntnis noch ge-
statzt.

So verwundert nicht, dass inzwischen
auch namhafte Vertreterlnnen der kom-
munalpolitischen Interessen die Riick-
kehr zum Primat der Politik fordern, und
flr eine Redemokratis erung deskommu-
nalen Handelns eintreten. Unter ihnen
auch viele, die noch vor einigen Jahren
auf den Zug der Ausgliederung der Pri-
vatisierung originarer kommunaler Auf-
gaben- und Daseinsvorsorgebereiche auf-
gesprungen waren.

Ein Blick hinter die Kulissen macht
deutlich welchen Preis die kommunale
Selbstverwaltung und damit die Kom-
munal politik mit der Verlagerung von Zu-
standigkeiten in nicht oder nur semi-
demokratisch legitimierte Institutionen
und Einrichtungen oder die Ganz- bzw.
Teilprivatisierung ganzer Aufgaben-
bereiche letztendlich gezahlt hat und
weiterhin zahit.

Alle Modelle zur kommunalen Selbst-
verwaltung gehen davon aus, dass der
demokratisch gewahlte Rat die Geschik-
ke des Gemeinwesens steuert. Aktuelle
Studien zeigen, dass die bestehenden
Modelle der Wirklichkeit nicht mehr ge-
recht werden. Zwar werden nach wievor
die Organe der Kommunen, d.h. der Rat,
der Kreistag u. a. m. von den Birgerinnen
und Bilrgern gewahlt, doch sie steuern
immer weniger die Geschicke des Ge-
meinwesens.

Die Planungen auf kommunaler Ebe-
ne erfolgen zunehmend in unterschied-
lichsten Formen interkommunaler Zu-
sammenarbeit, in Eigenbetrieben der
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Gemeinden und Kreise, in privatisierten
Kommunalunternehmen und deren Auf-
sichtsréten, und, und, und. Das Resultat
ist die Verlagerung von Zustandigkeiten
und der politischen Verantwortung der
kommunalen Gremien und Organein zu-
nehmend intransparente, semidemokra-
tisch und monothematisch dominierte
Parallelstrukturen. Mit demokratisch le-
gitimiertem Handeln, mit Blrgernahe,
mit Partizipation, lokalem Aushandeln
von I nteressen hat das nicht mehr viel zu
tun.

Aufsichtsrdte oder Gesellschafter-
versammlungen kommunaler Gemein-
schaftsunternehmen, gemeinschaftlicher
K apital gesell schaften, Organe kommuna-
ler Zweckverbéande und Vereine werden
nicht Uber demokratische Wahlen der
Birgerinnen und Burger, fir die und in
deren Namen sie Daseinsvorsorgeauf-
gaben wahrnehmen, besetzt.
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Demokratieerosion hinter der Fassade?
Foto: Rainer Surm/ pixelio.de

Ihre Bildung erfolgt i. d. R. durch De-
legationen der kommunalen Vertretun-
gen, die jedoch nur auf3erst selten deren
politische Zusammensetzung widerspie-
gelt. Mitglieder kleinerer Rats- und
Kreistagsfraktionen sind von daher so gut
wie nie in den Leitungsorganen der In-
stitutionen oder Unternehmen oder den
Gremien interkommunal er Zusammenar-
beit anzutreffen. Die Steuerung und Kon-
trolle der Aufgabenwahrnehmung unter-
liegt allein von daher erheblichen Trans-
parenzverlusten.

Das wird noch dadurch verstérkt, dass
nahezu alle Entscheidungen in Steue-
rungsgremien (auch die der interkommu-
nalen Zusammenarbeit) unter Ausschluss
der Offentlichkeit, teilweise sogar unter
Verschwiegenheitsvorgaben gegentber
den delegierenden Réten und Kreistagen
gefdlt werden. Dieden beteiligten Kom-
munen obliegende Ingerenzpflicht, wo-
nach sie auf in privatrechtlicher Organi-
sationsform betriebene éffentliche Unter-

nehmen so einzuwirken haben, dass die
Einhaltung der durch das offentliche
Recht bestimmten besonderen rechtli-
chen Bindungen jederzeit sichergestellt
werden kann, bleibt dabei auf der Stre-
cke.

Auch wenn die Réte bzw. Kreistage
Personen aus ihren Reihen in die Auf-
sichtsgremien ausgel agerter bzw. priva-
tisierter Unternehmen entsenden, ist
gleichermal3en systemimmanent aber
auch rechtlich determiniert, dass die
Ratsvertreterlnnen hier unterschiedliche
Interessen verfolgen. lhre Kommune ist
dem Gemeinwohl verpflichtet, das Un-
ternehmen muss die Gesetze des Mark-
tesbeachten. Der Markt ist aber niekom-
patibel mit dem Gemeinwohl.

Das so entstehende undurchschaubare
Geflecht intransparenter Zustandig- und
Verantwortlichkeiten ist von zentraler
Bedeutung fir die zunehmende Distanz
der Burgerinnen und Birger zuihren Rat-
und Kreishausern und der darin gemach-
ten Politik. Die Strukturen tragen u.a.
dazu bei, dass Vorhaltungen an die poli-
tischen Akteurein den kommunalen Gre-
mien — es ginge ihnen haufig vorrangig
um eigene Interessen — gendhrt werden.

Den Birgerinnen und Birger ist diese
Art der Politik mehr und mehr suspekt.
So erfahren auch plebiszitére Instrumente
wiedaskommunale Blrgerbegehren und
der Burgerentscheid haufig nicht hinrei-
chende Unterstiitzung, da sie zum einen
hohe formale Auflagen erfiillen miissen.
Noch schwerer wiegt jedoch, dass ele-
mentare Bereiche der kommunalen Ent-
wicklung, bei denen entsprechend hoher
Partizipationshedarf besteht, von diesen
Instrumenten der direkten Demokratie
vor Ort ausgenommen sind.

Ob und in wie weit diese Mechanis-
men der Entfremdung zwischen der Po-
litik vor Ort und den sie wahlenden
Burgerinnen und Birgern auch auf an-
dere Palitikebenen zu Ubertragen sind, ist
angesichts fehlender Untersuchungen
nicht belegbar. Es darf aber durchaus
unterstellt werden, dass es Zusammen-
hénge zwischen sich entdemokratisieren-
den Entscheidungsstrukturen und sinken-
dem Vertrauen in unser demokratisches
System gibt.

2 Helmut Delle ist Kommunalreferent des
Landesverbandes von Bundnis 90/Die Gri-
nen Niedersachsen und ehrenamtlicher AKP-
Redakteur.



