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Vor dem Hintergrund der kommunalen Haushaltskrise riickten die Unternehmen als historisch
gewachsener Bestandteil kommunaler Aufgabenwahrnehmung in den vergangenen zwei Jahr-
zehnten mehr und mehr in den Blickwinkel der Kommunen. Dieser Beitrag unternimmt einen
ersten Schritt, die Zusammenhdnge zwischen kommunaler Wirtschaft und Konsolidierung der
Kernhaushalte aufzuzeigen. Dies erscheint notwendig, da die Debatte um die Rolle offentlicher
Unternehmen in den Haushaltskrisen der Gebietskiorperschafien héiufig verkiirzt und ideologisch
aufgeladen unter dem Schlagwort ,, Privatisierung ** gefiihrt wird. Dies entspricht jedoch nicht
der empirischen Realitdt, die kreativere und flexiblere Optionen fand, Unternehmen als Pfad der
Haushaltskonsolidierung zu interpretieren. Im Ergebnis zeigt sich, dass die finanzstatistisch
messbaren Effekte fiir die Kernhaushalte gering sind. Sehr viel bedeutender sind Entlastungen
aus der Reorganisation kommunaler Aufgaben im Konzern. Sie sind jedoch nicht valide zu be-
ziffern. Rekommunalisierung als junger Trend wird primdr durch das Auslaufen von Konzessi-
onsvertrdagen bewirkt. Er folgt jedoch ebenso wirtschaftlichen und haushaltsentlastenden Zielen.
Die fiskalische Bedeutung der Unternehmen fiir die Kommunen ist iiberdies kein Phdnomen der
Gegenwart, sondern war stets mit ihnen verbunden.

I. Einleitung

Wirft man einen Blick in die kommunalwissenschaftliche Literatur der neunziger Jahre so schei-
nen drei wesentliche Themen die damalige Diskussion bestimmt zu haben: die gerade begonnene
Verwaltungsmodernisierung unter dem Leitbild des Neuen Steuerungsmodells (NSM), die sich
ausbreitende Haushaltskrise und die aus der EU-Rechtsetzung resultierende Bedrohung der kom-
munalen Wirtschaft.! Aus heutiger Sicht stehen diese drei Themen und deren weitere Entwicklung
in Zusammenhang. So begiinstigte die Haushaltskrise die Verbreitung des NSM als auch das
Wachstum der kommunalen Wirtschaft (Reichard 2007). Riickblickend lésst sich feststellen, dass
die mit dem NSM verbundenen Hoffnungen in der Kernverwaltung beziiglich Modernisierung
und Konsolidierung trotz einiger Erfolge nicht eintraten und die Haushaltskrise ein damals nicht
vorstellbares Niveau erreichte (Holtkamp 2008, S. 430). Die angesichts bevorstehender Libera-
lisierungen geduferten pessimistischen Szenarien fiir die kommunale Wirtschaft traten jedoch
ebenso nicht ein. Ganz im Gegenteil ldsst sich das vergangene Jahrzehnt als ein ,,Triumphzug*

1 Ein viertes grofles Thema mogen die Reformen innerhalb der Kommunalverfassungen gewesen sein, z. B. be-
ziiglich der Monospitze, Konnexitdt oder direktdemokratischer Elemente.
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kommunaler Unternehmen beschreiben, die mit neuem Selbstbewusstsein, neuen Strategien, ge-
wachsen im personellen Umfang und Wirtschaftlichkeit gestarkt aus diesen Liberalisierungen
hervorgingen.

Nichtsdestotrotz haben sich die kommunalen Verhiltnisse grundlegend geédndert. Es stehen sich
nunmehr eine teilweise modernisierte, schrumpfende, finanziell ausgezehrte Kernverwaltung und
ein wachsender, lukrativer, managerialistischer Bereich der kommunalen Wirtschaft gegeniiber.
Das Wachstum der kommunalen Wirtschaft lasst sich verschiedentlich belegen, so zum Beispiel
als steigender Anteil der Auslagerungen an der kommunalen Gesamtbeschéftigung, der Investi-
tionen oder auch der Verschuldung, die vormals innerhalb der Kernverwaltung organisiert wurde
(Bertelsmann Stiftung 2008). Aus dieser Situation erwachsen Risiken als auch Chancen. Letztere
versuchen die Kommunen besonders fiskalisch zu nutzen.

Der Zusammenhang zwischen der Haushaltskrise und dem Wachstum kommunaler Unternehmen,
bedingt durch umfangreiche Auslagerungen, wurde haufig statuiert (z. B. Bogumil 2010, S. 60).
Ebenso besteht Einigkeit darin, dass Haushaltskonsolidierung fiir die (groBeren) Kommunen ohne
Beriicksichtigung derer Unternehmen weder moglich noch sinnvoll ist (Schwarting 20006,
S. 1351.). Eine systematische Diskussion dieses fiir die kommunale Praxis in Vergangenheit und
Zukunft wesentlichen Trends unter dem Blickwinkel der Haushaltskonsolidierung hat bisher je-
doch nicht stattgefunden.

Dieser Beitrag kniipft an diese Forschungsliicke an und unternimmt auf Grundlage vorliegender
Publikationen, 6ffentlicher Statistik und Empirie einen ersten Schritt, die Zusammenhénge zwi-
schen kommunaler Wirtschaft und Haushaltskonsolidierung aufzuzeigen. Der offentliche und
politische Diskurs spiegelt mit seiner Fokussierung auf einen wertenden Privatisierungsbegriff
die empirische Realitét in den Kommunen nur ungeniigend wider. Deren Mafinahmen waren hin-
gegen liberwiegend organisatorischer Natur und werden in der Folge als Auslagerung bezeichnet.
Im Rahmen dieser Arbeit bedeutet der Begriff Auslagerung allgemein die institutionell-organi-
satorische und fiskalische Ubertragung einer Aufgabe an einen Triiger auBerhalb der Kernver-
waltung, gleich welcher Rechtsform (Killian, Richter, Trapp 2006, S. 20).

Der Beitrag beginnt mit einer kurzen Darstellung der Geschichte kommunaler Wirtschaft (Kapi-
tel 2). Die Historie ist aufschlussreich, um Entwicklungen, Diskussionen und Standpunkte nach-
zuvollziehen und einzuordnen. In Kapitel 3 wird die aktuelle Lage der kommunalen Kernhaushalte
skizziert, die ebenso in engem Zusammenhang zur Entwicklung und Rolle kommunaler Wirt-
schaft steht. Die Debatte um die Bedeutung kommunaler Unternehmen ist hdufig von einer ge-
wissen Empiriearmut begleitet. Kapitel 4 greift daher auf die Zahlen der Gemeindefinanzstatistik
des Statistischen Bundesamtes im Zeitverlauf 1997 bis 2007 zuriick und diskutiert anhand dieser
die monetdr messbaren Effekte kommunaler Unternehmen fiir die Kernhaushalte. Tatsachlich
gehen die entlastenden, haushaltskonsolidierenden Ertrige weit liber diese Statistik hinaus. Ka-
pitel 5 widmet sich daher unter dieser Perspektive den Variationen von Auslagerungen, deren
Motivation und Wirkungen fiir den Kernhaushalt. Schlussendlich verdichtete sich in jiingerer Zeit
die Debatte um die Rekommunalisierung vormals ausgelagerter Leistungen. Auch diese steht in
engem Bezug zur Haushaltskrise der Kommunen.

Dieser Beitrag erhebt nicht den Anspruch, die Thematik abschlieBend und allumfassend zu be-
leuchten. Im Gegenteil soll er als sachliche Grundlage weiterer Diskussion in einem wichtigen
Themenfeld dienen, das bis dato weithin als Forschungsliicke zu bezeichnen ist.
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II. Entwicklungstrends der kommunalen Wirtschaft

Kommunale Unternehmen sind sowohl Wesenselement als auch Resultat kommunaler Selbst-
verwaltung und historisch untrennbar mit der gemeindlichen Aufgabenerfiillung verbunden. Der
Begriff lasst sich empirisch sowohl aus der Eigentiimerschaft, bestimmten Aufgaben oder der
Legitimation abgrenzen. Allgemein werden hierunter wirtschaftliche Betriebe verstanden, die von
Kommunen betrieben bzw. beherrscht werden, um einen 6ffentlichen Zweck zu erfiillen (Gott-
schalk 1994, S.217). In der wirtschaftlichen Tétigkeist sind den Kommunen {iber die Gemein-
deordnungen Grenzen gesetzt (vgl. Schwarting 2001).

Kommunale Unternehmen unterliegen einer grolen Aufgaben- und Organisationsvielfalt. Sie sind
nicht immer an dulleren Merkmalen erkennbar (Edeling 2004, S. 9). In jiingerer Zeit erfuhren die
kommunalen Unternechmen einen Bedeutungszuwachs und riickten verschiedentlich in das 6f-
fentliche Interesse. In den vergangenen zwanzig Jahren war im Zuge umfangreicher Auslagerun-
gen eine starke Zunahme der Formenvielfalt zu beobachten. Ein wachsender Anteil an Beschéf-
tigung und Investition wird in Unternehmen erbracht (vgl. Bertelsmann Stiftung 2008).

Die Geschichte der kommunalen Wirtschaft verlief von Anbeginn nicht einheitlich, sondern war
von mehreren Paradigmenwechseln begleitet. Sie entstand in der zweiten Hélfte des 19. Jahrhun-
derts im Zuge der Industrialisierung und Urbanisierung aus der Erkenntnis, dass die Privatwirt-
schaft in zentralen Aufgaben der Daseinsvorsorge nicht zu einer befriedigenden Versorgung der
Bevélkerung fiihrte (vgl. Ambrosius 2003).2 Die Motive der damaligen Kommunalisierung von
Aufgaben und Betrieben waren vielfiltig. Ubergeordnet stand der schnelle, flichendeckende und
soziale Aspekte beriicksichtigende Ausbau der Infrastruktur. Wirtschaftliche Basisfaktoren, die
den Charakter natiirlicher Monopole annahmen, sollten 6ffentlich organisiert werden, um Miss-
brauch zu vermeiden und Entwicklung zu befordern (Rober 2009, S. 75 ff.). Bereits in dieser Zeit
waren jedoch auch fiskalische Aspekte von erheblicher Bedeutung (Bogumil et al. 2010, S. 9 f.).
So erhofften sich die Kommunen besonders im Bereich der Ver- und Entsorgung eine von Ge-
winnen begleitete Aufgabenerfiillung.

Kommunale Unternehmen dienen dem Zweck und erlangen ihre Legitimation daraus, kommunale
Aufgaben wirtschaftlich und entsprechend der durch den Stadtrat gesetzten Ziele umzusetzen.
Kommunale Unternehmen sind primér Instrumente zur Verwirklichung politisch bestimmter
Aufgaben in Branchen, in denen das Marktprinzip nicht oder nicht ausreichend funktioniert. Der
Zielkatalog ist fast unendlich, mehrdimensional und darf sich nicht in der fiskalischen Funktion
der Einnahmegenerierung erschopfen. Auch aus diesem Grund beschrénken die Gemeindeord-
nungen das Branchenspektrum kommunaler Unternehmen (Schwarting 2001, S. 294 f.).

Die neunziger Jahre standen unter dem Zeichen der Auslagerung kommunaler Aufgaben. Riick-
blickend konnen vier Trends als Treiber dieser Auslagerungen betrachtet werden, welche sich
teilweise gegenseitig verstirkten (Abbildung 1). Zum einen fiihrte das NSM, begiinstigt durch
Haushaltskrise und Unzufriedenheit mit der traditionellen biirokratischen Organisation, zu einer
verstarkten Auslagerung kommunaler Aufgaben mit der Erwartung, diese auflerhalb der Kern-
verwaltung wirtschaftlicher und kundenfreundlicher erfiillen zu konnen. Das NSM in Génze war

2 Zu den Entwicklungsstufen der Kommunalwirtschaft vgl. Rollenfisch 2007.
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daher auch durch eine gewisse Skepsis gegeniiber dffentlicher Verwaltung als auch einem dies-
beziiglichen Leitbildwandel motiviert (vgl. Jann 2010). Obgleich unmittelbar Bestandteil des
NSM, kénnen Auslagerungen auch als Eingestdndnis des Scheiterns der Binnenmodernisierung
der Kernverwaltung interpretiert werden. Von einem Wechsel der Rechtsform erhoffte man sich
eine quasi automatische Angleichung der Handlungsrationalitdten von einer biirokratischen zu
einer wirtschaftlichen. Uber die hohere Wirtschaftlichkeit sollte der Haushalt entlastet werden.
Die Haushaltskrise wird daher gemeinhin als der starkste Einfluss betrachtet (Bogumil 2010,
S. 60). Mit dem NSM dezentralisierte sich die Kommunalverwaltung und es entstand eine ,,insti-
tutionelle Vielfalt“ kommunaler Aufgaben. Demgegeniiber liele sich auch ein indirekter Zusam-
menhang zwischen dem Leitbild NSM und der Deregulierungspolitik der EU feststellen. Jene
lasst sich aus dem seit Anfang der achtziger Jahre im angelsdchsischen Raum priasenten New
Public Management begriinden, welches einige Jahre spiter in der deutschen Adaption NSM
miindete.

Unzufriedenheit mit Kernverwaltung
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Abbildung 1: Einflussfaktoren auf die Auslagerungen wirtschaftlicher Leistungen in Kommunen
Quelle: Eigene Darstellung

Mitte der neunziger Jahre begann mit der Binnenmarktrichtlinie Strom und Gas der EU die Li-
beralisierung zentraler Branchen der kommunalen Wirtschaft. Das hiermit verfolgte Ziel der
Stirkung des Wettbewerbs iiber die Offnung ehemals kommunaler Mirkte durch den Abbau
marktbeschrankender Regulierung wurde als Herausforderung und Gefahr fiir die deutsche
kommunale Wirtschaft gesehen (Reichard 2000, S. 23; Schwarting 2001, S. 293; Bogumil et al.
2010, S. 12).

Nunmehr sind kommunale Monopole als wettbewerbliche Ausnahmebereiche nur noch in ab-
schliefend definierten Branchen zuléssig (vgl. Schwintowski 2003). An die Frage der wettbe-
werblichen Ausnahmebereiche schloss sich die Diskussion um kommunale Querverbiinde an.
Selbige waren iiblich, um Mittels der Gewinne ertragsstarker Unternehmen die Verluste defizi-
tirer Leistungen (z. B. OPNV) auszugleichen. Der kommunale Querverbund wurde von Seiten
der Privatwirtschaft lange Zeit bekdmpft (Oettle 1994, S.297 ff.). Er wurde als verdeckte Sub-
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vention durch monopolisierte Betriebe gesehen. Die EU folgte der Kritik in Teilen und begrenzte
die fiir den Querverbund zuldssigen Branchen. Uberhaupt wird seit jeher eine auch ideologisch
basierte Diskussion um die etwaige Privilegierung kommunaler Unternehmen gefiihrt. Selbige
sehen Kritiker neben dem Querverbund auch in Gebietsmonopolen oder der Haftung der Kom-
mune (vgl. Piittner 1994). Unabhingig der Bewertung dieser Diskussion wurden in den letzten
Jahren einige dieser Privilegien durch die EU abgebaut. Spiegelbildlich wurden der Querverbund
und die damit gegebenen Finanzierungsquellen nicht kostendeckender Leistungen geschwicht.
Die Liberalisierungen der EU 16sten in der kommunalen Wirtschaft Prozesse der Konzentration,
Kooperation und neuer Geschéftsstrategien aus (Leonhardt 2000, S. 61; Gottschalk 2003, S. 202).
Letztlich funktioniert der Wettbewerb beziiglich der privaten Endverbraucher nur bedingt (Mo-
nopolkommission 2009, S. 73 ff., S. 88). Die lokalen Mérkte und stabilen Ertrdge blieben weit-
gehend erhalten.

Seit jeher werden kommunale Unternehmen von privater Seite als systemfremdes Element der
Marktwirtschaft kritisiert und auch normativ infrage gestellt (Léwe 2001, S.414; Ambrosius
1994, S.203; Henke et al. 2007, S. 31). Argumente fiir die Ineffizienz 6ffentlicher Unternehmen
wurden sowohl aus der 6konomischen Theorie der Politik, der Biirokratietheorie oder der Insti-
tutionendkonomie hergeleitet (Budéus 2000, S. 21 f.). Der empirische Nachweis ist jedoch offen
(vgl. Miihlenkamp 2001).

Aus der Organisationshoheit der Kommunen und dem Prinzip der Ortlichkeit resultieren ein kaum
tiberschaubares Spektrum kommunaler Unternehmen hinsichtlich Branchen oder Aufgaben eben-
so wie eine nicht abschlieBend definierbare Anzahl.? Dariiber hinaus entstehen kommunale Un-
ternehmen bestandig neu. Aktuellen Erhebungen zufolge haben im Jahr 2009 rund 90% der kom-
munalen Unternehmen eine private Rechtsform (vgl. Papenfufl 2010). Die iiberwiegende Mehr-
heit ist den historisch gewachsenen Branchen der Ver- und Entsorgung zuzuordnen.

Die mit den Auslagerungen einhergehenden Prozesse der Konzernbildung und deren Konsequen-
zen wurden lange Zeit vor dem Hintergrund des NSM wenig beachtet (Bremeier 2000, S. 326).
Es entstanden latent intransparente Konzernstrukturen, in denen die Kernverwaltung quantitativ
bestindig an Gewicht verlor. Aus der sich hdufenden Einsicht in die Steuerungsméngel der Aus-
lagerungen entwickelte sich, meist im Geschéftsbereich der Kdmmerei, das Beteiligungsmana-
gement (Bogumil et al. 2007, S. 75).

Die durch NSM, Haushaltskrise, Unzufriedenheit mit der tradierten Verwaltung und Liberalisie-
rung ausgeldste Okonomisierung der Kommunalverwaltung und die zunehmende Ausrichtung an
privatwirtschaftlichem Handeln und Rationalititen wird vermehrt kritisch gesehen (vgl. Harms,
Reichard 2003). Die Ursachen dieser Okonomisierung liegen in den sich wandelnden 6konomi-
schen und rechtlichen Rahmenbedingungen, die nicht ohne Auswirkungen auf Kommunen und
ihre Unternehmen bleiben konnten. So hat die Liberalisierung wohl zu hoherer Wirtschaftlichkeit
gefiihrt, die Markt- und Kundenorientierung gestéirkt, unweigerlich aber die Entfremdung der
Unternehmen vom Offentlichen Auftrag und Eigentiimer forciert und somit die politische Steu-
erbarkeit erschwert (vgl. Edeling 2004). Die Evaluation des NSM verdeutlicht, dass Ausgliede-

3 Das Statistische Bundesamt zahlt fiir das Jahr 2008 13.208 kommunale Unternehmen, Fonds und Einrichtungen
mit kaufménnischem Rechnungswesen. Vgl. Datenreport 2011, S. 92. Henke et alteri 2007, S. 30 schitzen den
Beschiftigungsumfang kommunaler Unternehmen auf ca. 530.000 Beschéftigte. Zahlen sind jedoch stets abhén-
gig von den betrachteten Branchen und Rechtsformen.
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rungen zu erheblichen Steuerungsverlusten und zu einer Fragmentierung kommunaler Aufga-
benerledigung gefiihrt haben (Bogumil et al. 2007, S. 77). Aus Sicht der kommunalen Wirtschaft
besteht ein Widerspruch zwischen Behauptung im Markt und politischen Steuerungsanspriichen
(Edeling 2003, S. 247). Diese Steuerungsprobleme sind umso grof3er, je marktfahiger und damit
lukrativer die entsprechende Leistung ist. Die Machtverschiebung aus der Kernverwaltung heraus
schwicht die politische Funktion der Stadtrite, schafft neue Abhingigkeiten der Kommunen von
wenigen lukrativen Unternehmen und mindert parlamentarische Kontrolle (Bogumil, Holtkamp
2002). Die Instrumentalfunktion der Umsetzung 6ffentlich bestimmter Aufgaben, grundlegende
Legitimation kommunaler Unternechmen, wird iiber die Okonomisierung und Autonomie er-
schwert. Offentliches Eigentum an einem Unternehmen bedeutet nicht mehr automatisch die Er-
fiillung derer 6ffentlicher Aufgaben. Diesen Gefahren kann durch eine dementsprechend ausge-
staltete Steuerung entgegengewirkt werden, welche sich ebenso bestindig an sich wandelnde
Rahmenbedingungen anpassen muss und tendenziell anspruchsvoller wird (Bremeier 1998,
S.291). So sind Beteiligungsmanagement und in jiingerer Zeit Public Corporate Governance zwei
Reaktionen auf die durch NSM und Liberalisierung forcierte Konzernbildung (vgl. Hammer-
schmid 2009). Deren empirische Verbreitung und Anwendung wird ihrer Bedeutung jedoch noch
nicht gerecht.

Diese Entwicklungstendenzen haben tiefe Spuren in den Kommunalverwaltungen hinterlassen,
die weit tiber die Frage der Rechtsformen hinausgehen.

II1I. Die Haushaltskrise der Kommunen

Haushaltsdefizite begleiten die Kommunen der Bundesrepublik bereits seit Jahrzehnten. Traten
sie in den siebziger und achtziger Jahren eher vereinzelt und in strukturschwachen Regionen auf,
so wurden sie in den neunziger Jahren zu einer flaichendeckenden Konstante mit bestdndig stei-
gendem Problemdruck. Ein gédngiger Indikator der Haushaltskrise sind die Kassenkredite (vgl.
Abbildung 2). Sie dienen theoretisch der blofen Liquiditdtssicherung und sind von den origindren
Investitionskrediten zu unterscheiden. Der Anstieg der Kassenkredite belegt, dass es vielen Kom-
munen trotz intensiver Konsolidierungsmafinahmen und strenger Rechtspflicht nicht mehr mog-
lich ist, ihre (Kern)haushalte auszugleichen. Bis Anfang der neunziger Jahre quasi in wenig re-
levanten GroBenordnungen, vervierfachten sie sich in den vergangenen zehn Jahren auf ein Ni-
veau, das vormals schlicht nicht vorstellbar erschien. Umso problematischer ist die Feststellung,
dass die Kassenkredite sich von der wirtschaftlichen Entwicklung entkoppelt haben und auch in
konjunkturell guten Phasen weiter zunehmen.

272 ZsgU 35.Jg. 3/2012

216.73.217.60, , 18:52:19. © Urheberrechtiich geschlltzter Inhal 2
Inhatts i it, fiir oder ir

Erlaubnis ist j


https://doi.org/10.5771%2F0344-9777-2012-3-267

Kommunale Unternehmen in der Haushaltskonsolidierung

40

35

30

25

20

15

10

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Abbildung 2: Entwicklung der kommunalen Kassenkredite 1995 bis 2010, in Milliarden Euro
Quelle: Deutscher Stidtetag

Hinter dem Anstieg der Kassenkredite verbirgt sich als weiterer Problemindikator ein Riickgang
der Investitionskredite, die Verschuldungsstruktur verschlechtert sich (vgl. Bertelsmann Stiftung
2008). Die Konsequenzen sind gravierend. Sie driicken sich unter Anderem in einem Verfall der
Infrastruktur aus. Die sozialen und politischen Folgen gehen weit dartiber hinaus. Je nach wirt-
schaftlicher Situation der Stidte und finanziellen Handlungsspielrdume entwickeln sich Lebens-
verhiltnisse und Chancen der Bevélkerung unterschiedlich. Ein Verlust materieller Angebote
verstérkt die Trends rdumlicher Segregation der Bevolkerung. Es ergibt sich das sozialpolitische
Paradoxon der Konzentration von Bevolkerungsgruppen mit besonders hohem Bedarf an &ffent-
lichen und kommunalen Angeboten in Stddten, denen hierzu die Handlungsspielrdume fehlen.
Mit der Verdnderung der Bevolkerungsstruktur geht nicht allein ein weiterer Verlust kommunaler
Einnahmen, sondern dariiber hinaus auch ein Verlust an Humankapital, an aktiver Biirgerschaft
und wiederum Gestaltungspotenzialen einher. Schlussendlich hdufen sich die sozialen Problem-
lagen, verschérfen sich die Defizite, sinken kommunale Handlungsspielraume und geraten die
Kommunen in eine Vergeblichkeitsfalle, aus der eine endogene Trendumkehr nicht mehr moglich
ist.

Zu den sozialen treten die politischen Folgen der Verschuldung. Mit der Zunahme der Haushalts-
krise ging eine deutliche Verschirfung des Haushaltsrechts in den Bundesldndern einher, welche
die Handlungsspielrdume defizitarer Kommunen einschrénkt und den Einfluss der Rechtsaufsicht
spiegelbildlich erweitert (GeiBBler 2009, S.70ff.). Defizitire Kommunen verlieren durch die
Rechtspflicht, den Haushalt kurzfristig iiber Einnahmeerhéhungen oder Ausgabenkiirzungen
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wieder auszugleichen, einen GroBteil ihrer Gestaltungsfahigkeit. Diese Konsolidierungsmafinah-
men driicken sich typischerweise aus in Personalabbau, Vermogensverdauflerung, Investitions-
riickgang, der Schlieung von Einrichtungen, Kiirzung von Zuweisungen und der Erhéhung von
Gebiihren oder lokaler Steuern. Besonders die freiwilligen Leistungen betreffen haufig Politik-
felder wie Bildung, Kinderbetreuung, Sport, Kultur oder Soziales. Sie sind nicht nur wichtige
Kriterien kommunaler Lebensqualitit und Profilierungsgebiet der Lokalpolitik, sondern stellen
Investitionen in die Zukunftsfahigkeit der Gemeinde dar. Diese Mainahmen reduzieren wirkliche
politische Gestaltung im Stadtrat und fithren im Gegenteil zu erhéhten Konflikten. Das Hinter-
fragen von Besitzstinden, Strukturen, Haushaltsstellen und Aufgaben unterbleibt zugunsten pau-
schaler Kiirzungen oder scheinbar unpolitischer Losungen. Mit dem NSM riickte im Verlauf der
neunziger Jahre die Verwaltungsmodernisierung in den Fokus, deren wesentliche Motivation, die
Hoffnung auf Kiirzungsbeitrage, sich jedoch nur bedingt erfiillte (Bogumil et al. 2007, S. 83 ff.).
Gleichwohl die kommunale Finanzkrise allenthalben beklagt wird, ist ihr tatsédchlicher Umfang
kaum messbar. Denn eine Folge des Trends der Auslagerungen ist die extreme Zersplitterung der
kommunalen Haushalte in einen Kernhaushalt und je nach GroBe der Stadt Dutzende separate
Haushalte der Beteiligungen. Wahrend Erstere seit Jahren defizitir sind, wurden in Letzteren die
wirtschaftlichen Leistungen gebiindelt. Da bis dato ein konsolidierter Gesamtabschluss der Kom-
munen (meist) fehlt, ist nicht transparent ersichtlich, wie sich der kommunale Gesamthaushalt im
Einzelfall darstellt (vgl. Budéus, Hilgers 2009; Bertelsmann Stiftung 2008, S. 38). Die Krise der
kommunalen Finanzen in der 6ffentlichen Diskussion ist primér die Krise der Kernhaushalte und
damit der Kernverwaltungen.

IV. Quantitative Bedeutung kommunaler Wirtschaft

Die Diskussion um die Zusammenhinge kommunaler Wirtschaft und Haushaltskonsolidierung
bewegt sich meist zwischen Extremen. Sie ist einerseits auf die Frage des Verkaufs kommunaler
Unternehmen oder Unternehmensanteile unter dem Schlagwort ,,Privatisierung® reduziert (z. B.
Candeias, Rilling, Weise 2008). Vertreter der privaten Wirtschaft kritisieren ein Ausufern der
Kommunalwirtschaft mit rein fiskalischem Ziel (vgl. Caspari 2009). Die Stadtverwaltungen selbst
fokussieren hiufig auf die Stadtwerke als kommunale ,,Cash Cow*. Ein Teil der akademischen
Diskussion ist primédr auf die staatlichen Ebenen fokussiert (Schmidt 2011; Schmitt, Obinger
2010).

Eine zahlenbasierte Grundlage bietet die jahrliche Gemeindefinanzstatistik des Statistischen Bun-
desamtes. Tabelle 1 weist einige zentrale Haushaltskennzahlen fiir die Jahre 1997 bis 2007 aus.
Zahlen auf dieser Aggregationsebene lassen naturgemaf Fragen und die Wirkung verschiedener
Einflussfaktoren offen und kdnnen unterschiedlich interpretiert werden. Grundsétzlich wird als
Ausdruck der kommunalen Finanzkrise in der Summe der elf Haushaltsjahre ein negativer Fi-
nanzierungssaldo (7,896 Milliarden Euro) deutlich. Er bemisst sich im Durchschnitt zwar ,,nur*
auf 0,5 Prozent der kumulierten Gesamtausgaben, gewinnt jedoch Brisanz aus der regional un-
terschiedlichen Verteilung und den skizzierten Rechtsfolgen.

Mit Blick auf die wirtschaftliche Tétigkeit betragen die daraus resultierenden Einnahmen im
Schnitt knapp sechs Prozent der bereinigten Gesamteinnahmen der Kommunen. Davon bilden die
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Konzessionsabgaben, die unabhéngig der Trigerschaft der Unternehmen zu zahlen sind, mit rund
der Hilfte den groten Anteil, Gewinnabfiihrungen circa ein Fiinftel. Die Bedeutung dieser Ein-
nahmequelle muss in Bezug zu den Gesamteinnahmen gesehen werden, die langfristig steigen.
Ihr Anteil bleibt {iber die Jahre auffallend konstant, so dass sich das verschiedentlich proklamierte
Ausufern der offentlichen Wirtschaft (vgl. Brandt, Fuest 2007) nebst Gewinnmaximierung im
Durchschnitt aller Lander nicht erschlief3t.

Sehr viel bedeutender im Volumen sind hingegen die Gebiihreneinnahmen, ebenso eine Quelle
mit gewissem Gestaltungsspielraum der Kommunen und mit Beriihrungspunkten zur Kommu-
nalwirtschaft. Im Zuge von Mafinahmen der Haushaltskonsolidierung ist die Erhéhung von vor
allem Benutzungsgebiihren stets einer der ersten, wenn auch politisch heiklen, Schritte. Er wird
iiberdies von der Rechtsaufsicht gefordert. Vor diesem Hintergrund ist es mehr als iiberraschend,
dass die Gebiihreneinnahmen im Zeitverlauf sinken. Dies lésst sich aus der Auslagerung gebiih-
renrechnender Einrichtungen erkldren. Noch vor wenigen Jahrzehnten wurden klassische Auf-
gabenbereiche wie Ver- und Entsorgung innerhalb des Kernhaushaltes z. B. in Regiebetrieben
abgebildet. Mit dem geschilderten Trend der Konzernbildung wurden diese Leistungen zuneh-
mend verselbstdndigt oder formal privatisiert und finden sich nun in den Umsitzen der Unter-
nehmen wieder. Wie erwihnt, sind diese im Verhéltnis zum Kernhaushalt bestindig gestiegen.
Zuriick bleiben die (Verwaltungs)gebiihren, die sich nicht fiir eine Auslagerung eignen und kom-
munal wenig gestaltbar sind. Dies bedeutet jedoch nicht, dass diese verlagerten Gebiihrenein-
nahmen analog auf der Seite der Einnahmen aus Wirtschaftstatigkeit verbucht werden. Sie ,,ver-
schwinden‘ hingegen zumindest teilweise in den Weiten des Konzernbundes.

Ein bemerkenswerter Punkt auf der Ausgabenseite sind die Personalkosten. Hier zeigt sich iiber
die Jahre 1997 bis 2007 ein lediglich minimaler Zuwachs von vier Prozent, weit unter den Tarif-
anpassungen des Offentlichen Dienstes oder der Inflationsrate. Auch hieraus lassen sich zwei
Thesen ableiten. Jede Kommune hat im Zuge der Haushaltskonsolidierung bei den Personalkosten
als einem der groften und vermeintlich nicht direkt biirgerwirksamen Kostenblocke angesetzt und
erheblich Stellenzahlen reduziert. Hinter den relativ stabilen Lohnkosten verbergen sich daher
vornehmlich sinkende Stellenzahlen in der Kernverwaltung. Die zweite Erkenntnis ist analog zur
Verschiebung von Umsitzen die Verschiebung von Personal in die Beteiligungen.

Ein hdufig nicht beriicksichtigter Punkt auf der Ausgabenseite im Zusammenhang mit kommu-
nalen Unternehmen ist die Frage der Zuschiisse an diese. Es sind eben nicht alle Beteiligungen
profitabel und auch der Konzern in Génze ist trotz Querverbund nicht in der Lage, kostendeckend
zu wirtschaften. Eine Vielzahl Leistungen der Unternehmen muss aus dem Kernhaushalt, damit
den allgemeinen Deckungsmitteln Steuern und Schliisselzuweisungen, bezuschusst werden (z. B.
Kultur, Soziales, Stadtebau, Wirtschaftsférderung). Diese Zuschiisse belaufen sich auf circa die
Halfte der Ertrdge aus Wirtschaftstéitigkeit. Wenn man so will, betrégt der Nettoertrag aus wirt-
schaftlicher Betdtigung fiir den Kernhaushalt damit nur rund drei Prozent der Gesamteinnahmen.
Auf eine wesentliche Subventionierung der Kernverwaltung durch die Unternehmen kann aus
diesem Zahlungsstrom kaum geschlossen werden.* Interessanterweise sind die Zuschiisse aus dem
Kernhaushalt an die Unternehmen tendenziell gestiegen. Dies kann in umfangreichen formellen

4 Auch statistische Analysen dieser Zeitreihen ergeben keinen signifikanten Zusammenhang z. B. zwischen Ein-
nahmen aus Wirtschaftstitigkeit, BeteiligungsverduBerung und dem Finanzierungssaldo.
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Privatisierungen nicht kostendeckender Leistungen begriindet liegen (Truger 2008, S. 552). Uber
die formelle Privatisierung und Ausgliederung aus dem Kernhaushalt wird dieser Zahlungsstrom

transparent.
Zuschiis- - . . .
Perso- sean Un- | Finanz bereinigte | Gebiih- | Einnahmen aus | Anteil an
nalkos- " | Einnah- renein- Wirtschaftsti- Einnah-
terneh- Saldo Lo
ten men nahmen tigkeit men
men

1997 38.980 3.029 -2.836 140.848 18.159 7.446 5,3%
1998 38.710 3.467 2.155 144.658 17.533 7.688 5,3%
1999 39.190 3.431 2.182 145.923 17.201 7.899 5,4%
2000 39.550 3.708 1.934 148.009 17.116 7.707 5,2%
2001 39.388 4.262 -4.089 144.243 16.681 8.250 5,7%
2002 40.000 5.211 -3.661 146.304 16.193 10.073 6,9%
2003 40.547 5.256 -8.395 141.524 16.304 8.979 6,3%
2004 40.485 5.724 -3.879 146.195 16.251 8.746 6,0%
2005 40.746 4.884 -2.237 150.945 15.956 8.838 5,9%
2006 40.673 4.827 2.755 160.066 16.090 8.950 5,6%
2007 40.598 4.983 8.175 169.713 16.107 9.649 5,7%
Summe | 438.868 48.782 -7.896 | 1.638.428 | 183.591 94.225 5,8%

Tabelle 1: Haushaltskennzahlen im Zeitverlauf, Angaben in Millionen Euro fiir Gemeinden und
Gemeindeverbdinde

Quelle: Statistisches Bundesamt

Tabelle 2 widmet sich speziell den Finanzbewegungen beziiglich des Erwerbs und der Verduf3e-
rung von Beteiligungen, Letzteres als materielle Privatisierung bezeichnet und der eigentliche
Kern der Privatisierungsdiskussion. Die Kommunen haben in der dargestellten Periode 1997
bis 2007 VerduBerungen vorgenommen. Die VerduBerungserlose aus Beteiligungen summierten
sich liber diese elf Haushaltsjahre auf einen Betrag, der rund einem Prozent der summierten be-
reinigten Einnahmen entspricht. Inwieweit sich hierunter Komplettverkdufe von Unternehmen
verbergen, ist aus den Zahlen nicht ersichtlich, da diese nicht erfasst werden. Es ist davon aus-
zugehen, dass es sich weit iiberwiegend um anteilige Verduferungen handelt, die nicht allein
fiskalischen sondern auch unternehmensstrategischen Zwecken dienten. Es wird ebenso deutlich,
dass es sich in Erwerb und VerduB3erung von Beteiligungen um zwei parallel laufende Prozesse
handelt, die von punktuellen Ausschldgen begleitet werden. Ein langfristiger Anstieg der Verdu-
Berungen ist nicht ersichtlich. Der Gesamtwert aller kommunalen Unternehmen ist (noch) nicht
bekannt, sodass nicht hinterfragt werden kann, ob dieses VerduBerungsvolumen quantitativ rele-
vant und bestandsgefihrdend ist. Langfristig werden die Kommunen im Zuge der Doppik-Um-
stellung konsolidierte Konzernbilanzen aufstellen, die den Wert aller kommunalen Beteiligungen
ausweisen.

Der Verduflerungserlds aus Beteiligungen relativiert sich in zweierlei Hinsicht. Der Bestand der
Unternehmen befindet sich in einer gewissen (geringen) Fluktuation. So kommen neben der Ver-
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duferung auch Neuerwerbungen vor, welche wiederum den Bestand erhéhen. Um die These des
,Ausverkaufs® kommunaler Unternehmen zu beurteilen, sind beide Transaktionsrichtungen zu
saldieren. Der Verkaufssaldo entspricht summiert in der betrachteten Periode 0,3 Prozent der
kumulierten Gesamteinnahmen. Ist die fiskalische Bedeutung der Beteiligungsverduflerung daher
als gering zu bezeichnen? Ginge man davon aus, dass der Verkaufssaldo primér konsolidierenden
Zielen fuir die Kernverwaltung dient, der ohne die Haushaltskrise nicht auftrite, so wire die An-
teilsverduBerung nicht unerheblich. Denn ohne sie betriige der Finanzierungssaldo der Jahre 1997
bis 2007 nicht 7,896 Milliarden Euro sondern 12,617 Milliarden. In dieser Perspektive wire mehr
als ein Drittel des negativen Finanzierungssaldos iiber Anteilsverduflerungen gedeckt worden. Die
Frage lasst sich jedoch nicht eindeutig beantworten, da keine reprasentativen Zahlen iiber konkrete
VerduBerungsmotive vorliegen. Gleichwohl sind die wenigen spektakuldren GroB3verkédufe (z. B.
in Dresden, Diisseldorf) eher Ausreifler und vermitteln kein allgemeingiiltiges Bild.

Die VerduBerungserlose der Kommunen relativieren sich in einer zweiten Perspektive, ndmlich
im Vergleich zu Bund und Léndern. Obgleich die staatlichen Unternehmen am Bestand 6ffentli-
cher Unternehmen lediglich rund 10% ausmachen, entfielen im Zeitraum 1997 bis 2007 im
Durchschnitt rund 89% der VerduBerungserldse auf Bund und Lénder. Fiir diese Ebenen nahmen
auch die Privatisierungserldse an den Gesamteinnahmen ein wesentlich hdheres Niveau ein, denn
fiir die Kommunen.® Materielle Privatisierungen (in Form von Anteilsverkiufen) waren somit
cher ein Thema fiir Bund und Lénder, wihrend sich die Kommunen auf formelle Privatisierungen
(Rechtsforménderungen) beschrankten.

Tabelle 2 zeigt im Vergleich den Verkaufssaldo aus unbeweglichem Vermogen (Immobilien).
Hier handelt es sich tatsdchlich um einen flachendeckenden Trend der Haushaltskonsolidierung
(NaBmacher, Naimacher 1999, S. 218; Bertelsmann Stiftung 2008, S. 72 ff.). Dessen fiskalische
Relevanz ist um ein Vielfaches groler denn die Beteiligungsverduflerung.

5 Im Zeitraum 1997 bis 2005 deckte der Bund im Durchschnitt 2,96 Prozent seiner Einnahmen tiber Privatisie-
rungserlose, die westdeutschen Bundeslénder 1,8 Prozent und die westdeutschen Kommunen 1,39 Prozent. Vgl.
Zahlen aus Truger 2008. Im Jahr 1998 beliefen sich VerduBerungserlose auf 4,96 Prozent der Bundeseinnahmen.
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bgﬁ:‘;lglfe Veréiul‘Se.:rung von ErV\‘/e‘rb von Verk?}lfssaldo Zlfll;le(\?vl;fgsliz::lz
men Beteiligungen Beteiligungen | Beteiligungen Vermbgen

1997 140.848 835 1.161 -326 3.038
1998 144.658 1.722 1.064 658 2.885
1999 145.923 1.090 1.168 =78 2.673
2000 148.009 1.687 1.155 532 1.986
2001 144.243 1.855 1.962 -107 1.514
2002 146.304 2.425 925 1.500 911

2003 141.524 1.718 936 782 2.138
2004 146.195 1.415 843 572 2.344
2005 150.945 1.333 1.110 223 1.998
2006 160.066 1.932 1.085 847 1.751
2007 169.713 1.215 1.097 118 1.166
Summe | 1.638.428 17.227 12.506 4.721 22.404

Tabelle 2: Erwerb und Verdufserung von Beteiligungen im Zeitverlauf, Angaben in Millionen Euro
fiir Gemeinden und Gemeindeverbdnde

Quelle: Statistisches Bundesamt

V. Auslagerungen und ihr Konsolidierungsbeitrag
1. Formen von Auslagerungen

Nichtsdestotrotz konnen die Zahlen der Gemeindefinanzstatistik kein vollstindiges Bild der Re-
levanz kommunaler Wirtschaft im Rahmen der Haushaltskonsolidierung aufzeigen. Den Kom-
munen steht ein weites Spektrum organisatorischer Varianten offen, deren Wahl auch fiskalisch
begriindet ist und deren Haushaltseffekte aus der Finanzstatistik nicht hervortreten.

Die Organisationshoheit der Kommunen stellt es ihnen frei, in welcher Rechts- oder Organisati-
onsform Aufgaben erfiillt werden. Die geschilderten Umfeldfaktoren wie Leitbildwandel, EU-
Liberalisierung, Unzufriedenheit mit der tradierten Verwaltung oder Haushaltsdruck fiihrten zu
vielféltigen Auslagerungen kommunaler Aufgaben aus der Kernverwaltung in 6ffentliche oder
private Rechtsformen (Greiling 2011, S. 3;).

In den vergangenen zwanzig Jahren nutzten die Kommunen diese Formenvielfalt vermehrt, um
diesen Umfeldfaktoren zu begegnen. Das Resultat ist eine starke Zunahme der Heterogenitdt der
Organisationsstrukturen, die zumindest auf grofstddtischer Ebene héufig kaum noch iiberschau-
bar sind. Der ,,institutionelle Rahmen der Kommunalverwaltung™ hat sich wesentlich gedndert,
womit auch die Anforderungen an die kommunale Beteiligungssteuerung stiegen (Reichard 2004,
S. 55).

Innerhalb des Begriffes Auslagerung unterscheiden wir zwischen Verselbstdndigung und Priva-
tisierung. Verselbstidndigung bedeutet die Auslagerung an einen &ffentlich-rechtlichen Triger.
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Der Begriff Privatisierung ist hingegen vage, wird unterschiedlich abgegrenzt und verliert ,,in der
Heterogenitit der abzubildenden Geschehnisse schnell jegliche Konturen (vgl. Gusy 1998; Bu-
déus 2000; Schubert 2010, S.75). Allgemein kann unter ihm die Beteiligung Privater an der
offentlichen Aufgabenerstellung gefasst werden. In diesem Beitrag unterscheiden wir vier Formen
(vgl. Tabelle 3). Diese Organisationsformen stellen ein Kontinuum dar, beinhalten gleichsam ein
Spektrum der Entkommunalisierung und eréffnen Spielrdume der Haushaltsentlastung.

Optimierung der Aufbau- und Ablauforganisation der fiir die Aufgabe zustén-
Kernverwaltung | digen Organisationseinheit
e Reduzierung der Erstellungskosten

Aufgabeniibertragung auf 6ffentlich-rechtliche Rechtsform mit separater Or-

Vue:;selbstandl- ganisation und Haushalt, z. B. Eigenbetrieb, Anstalt, Zweckverband
gung e Optimierung der Zuschiisse und Gewinnabfithrungen
Privatisierung

Uberfiihrung der Aufgabe in private Rechtsform im vollstindigen Eigentum der

%ﬂ Formell Kommune (Organisationsprivatisierung) z. B. GmbH, selten AG
= e Optimierung Zuschiisse und Gewinnabfiihrungen
o0 .
= Funktional Ubertragung einzelner Prozesse an Private
: e Reduzierung der Preise ggii. Eigenerstellungskosten
. Verkauf von Gesellschaftsanteilen an Private
Materielle

e AuBerordentliche Einnahmen

Teilprivatisierun . . . .
P £ | o Durch Integration privaten Know-Hows geringere Produktionskosten

Materielle Verkauf aller Gesellschaftsanteile an Private
Vollprivatisierung | ® Auferordentliche Einnahmen

Tabelle 3: Organisationsformen kommunaler Aufgabenwahrnehmung und mogliche Haushalts-
entlastung

Quelle: Eigene Darstellung

Eine formelle Privatisierung bedeutet lediglich einen Rechtsformwechsel, eine funktionale Pri-
vatisierung die Ubertragung von Teilprozessen einer Leistung. Hier bestehen die Erwartungen
schlicht in wirtschaftlicheren Abldufen und somit geringeren laufenden Kosten. Die Hoheit iiber
die Leistung als Ganzes verbleibt hingegen in der Kommune. Eine materielle Privatisierung be-
deutet demgegeniiber die Aufgabe alleiniger Zustdndigkeit und Entscheidungen und damit gleich-
sam wachsende Steuerungsanspriiche. Vollstdndige materielle Privatisierungen sind duf3erst sel-
ten. Dies erkldrt sich nicht allein aus der Politisierung der Entscheidungsfindung sondern auch
daraus, dass wenige Verwaltungsbereiche vorstellbar sind, in denen die kommunale Aufgabe
vollends entfallen kann und nicht zumindest eine kommunale Gewihrleistungspflicht besteht.
Tatsédchlich bleibt, zumindest aus Sicht der Biirger, eine Auffangzustindigkeit der Kommune
erhalten, welche die wirtschaftlichen Privatisierungsziele konterkariert.

2. Motive fiir Auslagerungen

Wie erwihnt, ist der Trend zur Auslagerung in engem Zusammenhang zur Haushaltskrise der
Kommunen, zum NSM, der Unzufriedenheit mit der Kernverwaltung und zur EU Liberalisie-
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rungspolitik zu sehen.® Der Einfluss dieser vier iibergreifenden Trends muss jedoch fiir bestimmte
Sektoren der kommunalen Wirtschaft unterschiedlich beantwortet werden. Kann die Marktlibe-
ralisierung durchaus als dominant im Sektor Strom und Gas gesehen werden (vgl. Le Nestour
2001), so vermag diese Erklarung fiir nicht liberalisierte Mérkte nicht zu iiberzeugen.

Die Auslagerungsmotive aus Sicht der einzelnen Kommune mogen vielschichtig und nachvoll-
ziehbar sein. Ein hdufig genanntes Motiv ist die Erh6hung der Flexibilitét in der Leistungserbrin-
gung durch die ,,Befreiung* aus den engen Grenzen des 6ffentlichen Rechts und damit auch eine
leichtere Verwaltungsmodernisierung, die in der Kernverwaltung zunehmend an Grenzen stief3
(Reichard 2004, S. 58; Bogumil et al. 2010, S. 61 f.; Eichhorn 1997). Hinzu traten die Erwartung
hoherer Leistungsqualitit, geringeren politischen Einflusses, Einbindung privaten Kapitals und
Fachwissens, Groflenvorteile durch Kooperation oder besserer MarkterschlieBung (Schwarting
2001, S. 304; Trappe 2003, S. 39 f.; Le Nestour 2001). Sicher nicht zu vernachlissigen sind Effekte
des ,,institutionellen Isomorphismus® der Kommunen, gewissermafen ein Herdentrieb der Orga-
nisationspolitik (DiMaggio, Powell 1983, S. 150 ff.). Gleichsam galten im Kontext des Leitbildes
der neunziger Jahre private Rechtsformen schlicht als modern und es wurde ihnen eine per se
hohere Wirtschaftlichkeit unterstellt. Einige Autoren sehen Auslagerungen auch als Indiz einer
generellen Uberforderung des Staates (Gusy 1998, S. 330; Hardrath 2003, S. 53).

Es ist somit sicher verkiirzt, Auslagerungen allein auf die Haushaltskrise der Kommunen zuriick-
zuflihren. In der Erh6hung der Wirtschaftlichkeit der Aufgabenerfiillung und damit einer Haus-
haltsentlastung, wird jedoch der ,,mit Abstand wichtigste Grund* gesehen (Bogumil et al. 2010,
S. 60). All diese Aspekte lassen den Eindruck einer gewissen Ohnmacht der lokalen Entschei-
dungstriger angesichts vielfiltiger Herausforderungen des Umfeldes entstehen, als deren Patent-
16sung Auslagerungen erkannt wurden. Es ist anzunehmen, dass fiskalische Gesichtspunkte bei
fast jeder Auslagerung im Raum standen (Richter Edeling 2011, S. 146 f.; Reidenbach 2009). Sie
konnen das empirische Phanomen jedoch nicht abschlieend erkldren. Verduferungen von An-
teilen oder Unternehmen in Génze zum Abbau von Haushaltsdefiziten waren sicher nicht die
Regel, gleichwohl bis Ende der neunziger Jahre akzeptierte Praxis (Kurth 1999; Richter 1995;
GeifBller 2011b, S. 216 ff.).”

Wenn Auslagerungen als ein Element der Staatsmodernisierung betrachtet werden (vgl. Greiling
2011), ergében sich zwei Erkenntnisse: Sie stiinden einerseits als Beleg fiir begrenzte Moderni-
sierungspotenziale innerhalb tradierter Formen der Kernverwaltung, gleichzeitig aber auch fiir
die Notwendigkeit intensiverer privat-6ffentlicher Kooperationen in der Erbringung 6ffentlicher
Leistungen. Diese Zunahme der Kooperation ist tatsdchlich beobachtbar, wenn auch unterschied-
lich stark in den Sektoren (Bogumil et al. 2010, S. 57). Auch diese Kooperation ist getrieben von
der Erwartung hoherer Wirtschaftlichkeit (Striinck, Heinze 2005, S. 123).

Demgegeniiber besteht ein direkter quantitativ messbarer Zusammenhang zur EU-Liberalisie-
rung, abzulesen aus unterschiedlichen Auslagerungsgraden zwischen Sektoren. So werden noch
nicht liberalisierte Sektoren (z. B. Abwasser) iiberwiegend in &ffentlicher Rechtsform gefiihrt
(Bogumil et al. 2010, S. 57). Im friih liberalisierten Strommarkt finden sich nicht allein fast aus-

6 Die Beurteilung der Wirtschaftlichkeit von Auslagerungen steht in engem Zusammenhang zu steuerrechtlichen
Fragen. Diese sind nicht Inhalt dieses Beitrages.

7 Es handelt sich hierbei um eine weit zuriickreichende Debatte. Vgl. Wissenschaftlicher Beirat der Gesellschaft
fiir Offentliche Wirtschaft und Gemeinwirtschaft 1979 oder van Loesch 1997.
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schlieBlich private Rechtsformen, sondern auch ein wesentlich hoherer Anteil gemischtwirt-
schaftlicher Unternehmen (Trappe 2003, S. 29 f.). In diesem Sektor hat der schlagartig eingesetzte
Wettbewerb die Marktstruktur nachhaltig verdndert. Die allgemeine Zunahme ausgelagerter kom-
munaler Leistungen wird somit begleitet von einer sektoralen Heterogenitit (Bogumil, Holtkamp
2006, S. 93 ff.; Richter, Kilian, Trapp 2006). Diese Erkenntnis bestétigt die wesentliche Rolle der
EU im Wandel kommunaler Organisationsstrukturen (Deckwirth 2008, S. 534-537).

Der bundesdeutsche Gesetzgeber schuf in den neunziger Jahren die rechtlichen Erleichterungen
fiir Auslagerungen (Hardrath 2003, S. 61). Gleichwohl bedurften sie stets einer eigenstdndigen
politischen Entscheidung in den Kommunen, welche sich hiermit gewissermafen ,,freiwillig
selbst entmachteten®.

Worin die konkreten Motive der einzelnen Kommunen fiir diese Entscheidungen bestanden, ist
hingegen meist nicht bekannt, da die Beteiligungsberichte hierzu mehrheitlich keine Aussage
treffen (Richter, Kilian, Trapp 2006, S. 124). Ebenso waren Auslagerungsentscheidungen im po-
litischen Raum selten ein ,,Resultat methodischer Uberlegungen und systematischer Leistungs-
tiefenentscheidungen® (Mezger 2007, S. 54). Angesichts nicht definierter Ziele ist es schwierig,
den Erfolg der Auslagerungen zu beurteilen.

3. Haushaltsentlastende Effekte

Sofern die Haushaltskrise ein zentraler Ausldser von Auslagerungen in Kommunen war, so miis-
sen diese, zumindest in der Erwartungshaltung, mit entlastenden Effekten fiir die Haushalte der
Kommunen verbunden gewesen sein. In diesem Abschnitt wird iiber die Gemeindefinanzstatistik
hinaus die Frage aufgeworfen, worin diese bestehen konnen (vgl. Abbildung 3).
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Querverbund Aufgaben
Gegenseitige Subventionierung Auslagerung und/oder Ubertragung
ausgelagerter Leistungen von Aufgaben, Ressourcen,

Verschuldung, Investitionen

Ausschiittungen Transaktionen
Gewi R manale Verkaufe von Vermdgen aus
ewinne
Ricklagen Unternehmen Kernhaushalt an Téchter
Konzessionsabgaben Cash Management

Zuweisungen VerdauBerung
Kirzung Anteiliger oder vollstéandiger
Budgetierung Anteilsverkauf an Private
Auflagen

Abbildung 3: Haushaltsentlastende Effekte aus kommunalen Unternehmen

Quelle: Eigene Darstellung

Mit der Auslagerung kommunaler Leistungen aus der Kernverwaltung ist parallel auch die Aus-
lagerung der betreffenden Einnahmen und Ausgaben aus dem Kernhaushalt verbunden, da die
neuen Rechts- und Organisationsformen eigene Wirtschaftsplidne aufstellen. Im Regelfall liegt
jedoch weiterhin eine Verbindung iiber zumindest eine Zahlungsbewegung vor, denn je nach
Kostendeckungsgrad aus eigenen Einnahmen wird die Auslagerung entweder aus dem Kernhaus-
halt bezuschusst oder fiihrt Ertrige an diesen ab. Sofern die Erwartung hoherer Wirtschaftlichkeit
der Auslagerung, eines der Hauptmotive, aufgeht, besteht der finanzwirtschaftliche Effekt fiir den
Kernhaushalt entweder in einer Reduzierung der Zuschiisse oder hoheren Ertrdgen aus den Aus-
lagerungen.

Aus haushalterischer Sicht ist eine Auslagerung automatisch budgetiert. Dieser effektive Ansatz
der Haushaltskonsolidierung ist innerhalb der Kernverwaltung sehr viel schwieriger umzusetzen
(Bogumil et al. 2007, S. 51 ff.). Die fiskalische Steuerung wird iiber die Begrenzung auf lediglich
einen Zahlungsstrom erheblich verbessert, da Rationalisierungsimpulse iiber dessen Gestaltung
direkt vermittelt werden. Gleichzeitig kann diese Zahlungsbewegung seitens der Eigentiimerin
mit Kennzahlen und Zielen verbunden werden. Aus der Entstehung der Beteiligungsverwaltung
in der Kdmmerei und dem Fokus auf Wirtschaftlichkeit kann eine zu starke Konzentration auf
rein finanzielle Vorgaben resultieren. In Phasen der Haushaltskonsolidierung kommt es ebenso
héiufig zu willkiirlichen Festsetzungen dieser Grofen, um Auflagen der Rechtsaufsicht hinsicht-
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lich von Konsolidierungsvolumina zu erfiillen. Eine weitere direkte Einnahme dhnlich den Ge-
winnabfiihrungen sind die Konzessionsabgaben, die auch kommunale Unternechmen an ihre Ei-
gentiimer zu entrichten haben. Deren Bemessung ist in der maximalen Hohe reguliert und nicht
direkt abhéngig vom Grad der Auslagerung.

Mit der Auslagerung von Leistungen aus dem Kernhaushalt geht neben der Auslagerung von
Umsitzen und Personal hédufig auch die Auslagerung von Verschuldung einher. Die Strategie
buchhalterischer Entschuldung ist zumindest ein willkommener Nebeneffekt (Richter, Kilian,
Trapp 2006, S. 123). Tatséchlich steigt der Anteil der ausgelagerten Verschuldung an der Ge-
samtverschuldung der Kommune seit Jahren bestdndig an und erreichte 2007 im Durchschnitt
bereits tiber 50 Prozent (vgl. Bertelmann Stiftung 2008). Mit den Aufgaben kdnnen auch Inves-
titionen ausgelagert werden, die tiber den Kernhaushalt fiir defizitire Kommunen nicht mehr
moglich sind. In der Folge werden sie von der Rechtsaufsicht unbehelligt durch das Unternehmen
erbracht.

Eine komplexere Entwicklungsstufe kommunaler Auslagerungen ist der steuerliche Querverbund.
Er dient dazu, Synergien und Skaleneffekte zu erwirtschaften, aber auch Gewinne eines ertrags-
starken Unternehmens mit den Verlusten eines ertragsschwachen in einem gemeinsamen Konzern
zu verrechnen und in der Summe die Steuerlast des Verbundes zu mindern. Obgleich die Mog-
lichkeiten derlei Verbiinde durch die EU auf bestimmte Branchen begrenzt wurden, sind deren
finanzielle Effekte hoch. Dass es nicht moglich ist, ihr Volumen exakt zu benennen, weist auf den
wesentlichen Nachteil des Querverbundes hin. Er liegt in der Agglomeration und finanzwirt-
schaftlichen Verflechtung von Unternehmen und Leistungen, so dass einzeln entstehende Kosten
und Ertrage nicht mehr ersichtlich sind. Nichtsdestotrotz sind steuerliche Querverbiinde auch in
der Privatwirtschaft tiblich. Fiir die Kommunen sind sie ein historisch gewachsenes Instrument,
um z. B. den OPNV zu finanzieren.

Die VerduBerung von Unternehmensanteilen ist eine Option, kurzfristig spilirbare Betrége zu er-
wirtschaften. Diesbeziiglich ist in den vergangenen zwanzig Jahren ein Paradigmenwechsel zu
beobachten. Waren Anteilsverduflerungen Anfang der neunziger Jahre noch en vogue, hat sich
das Meinungsbild nach dem Jahr 2000 gewendet (Theuvsen, Zschache 2011). Solche Transak-
tionen standen eher selten einzig unter dem Ziel der Haushaltskonsolidierung (Richter, Kilian,
Trapp 2006, S. 117). Wesentliche VerduBerungen sind politisch nicht mehr durchsetzbar und gel-
ten auch haushalterisch als nicht zweckmafig im Vergleich zu den organisatorischen Optionen in
groflen Konzernen oder schlicht den laufenden Gewinnabfithrungen. Dennoch kdnnen Anteils-
verkdufe zum Zweck der Haushaltskonsolidierung sinnvoll sein, wenn die Einnahmen zum Schul-
denabbau verwendet werden und tiber die Reduzierung der Zinslast das strukturelle Defizit nach-
haltig ausgeglichen werden kann (vgl. Geiller 2011 a). Die Zahl der von vollstiandiger oder an-
teiliger Privatisierung betroffenen Unternehmen wird statistisch nicht erfasst und ist daher nicht
bekannt. Grundsétzlich ist davon auszugehen, dass mit zunehmender Grofe der Stadt solche
Transaktionen zunahmen. Dies wird erkldrbar aus dem schlicht groeren Potential von Unter-
nehmen in GroBstddten und der groBeren Attraktivitdt dieser fiir private Investoren. Auch fiir die
Zukunft sind anteilige Verduferungen kommunaler Unternehmen in einem Teil der Kommunen
als Reaktion auf Einnahmeriickgédnge zu erwarten.

Uber Auslagerungen erdffnen sich Moglichkeiten kreativer Buchhaltungslésungen zugunsten des
Kernhaushaltes. So war es den Kommunen moglich, z. B. Immobilien an eigene Unternehmen zu
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verdufern und diese Ertrage im Kernhaushalt zum Ausgleich von Defiziten zu verbuchen. Der
Vorteil besteht darin, dass Eigentum faktisch nicht verlorengeht und dennoch aufierordentliche
Ertrége erwirtschaftet werden. Diese Option der Ersatzdeckung wird mittelfristig im Zuge von
Konzernabschliissen der Stadt und ihrer Beteiligungen ausgeschlossen sein.

Die entlastenden Effekte kommunaler Unternehmen fiir die Kernhaushalte gehen iiber rein fis-
kalische Zahlungsstrome hinaus. Tatsédchlich ist es historisch gewachsener Zweck der Unterneh-
men, politisch gesetzte Aufgaben zu erfiillen. Demzufolge kann der Stadtrat als Eigentiimer den
Unternehmen quasi jedwede kommunale Aufgabe iibertragen, darunter eben auch solche, die
innerhalb der Kernverwaltung z. B. aus finanziellen Engpdssen und strenger Kommunalaufsicht
nicht umsetzbar sind. Kostentrichtige Leistungen konnen an Unternehmen {ibertragen werden,
welche sie quasi aus den Ertrdgen ihrer origindren Leistungen mitfinanzieren. Auslagerungen
erhohen in einer positiven Betrachtung die Spielrdume der Reorganisation und Finanzierung
kommunaler Leistungen in einem Spektrum verschiedener Trager und Finanzierungsquellen.
Diese finanzwirtschaftlichen Effekte beruhen jedoch auch auf einer empirischen Paradoxie der
Kommunalaufsicht. Denn obgleich diese die gesamte Haushaltssituation der Kommune {iberwa-
chen soll und ihr Wirtschaftsplédne der Auslagerungen vorliegen (Gern 2003, S. 459 ft.), reduziert
sie ihre Analysen meist auf den Kernhaushalt. Finanzvorginge, Defizite, Risiken oder Verschul-
dung in den Auslagerungen blieben ihr hdufig verborgen. Ebenso beziehen sich die entsprechen-
den fiskalischen Regeln der Gemeindeordnungen bzw. weitergehender Rechtsnormen in der
Feststellung einer gefdhrdenden Haushaltslage auf den Saldo des Kernhaushaltes (Geif3ler 2009,
S. 9 ff)).

Schlussendlich bestehen eine Reihe Moglichkeiten, iiber Auslagerungen die Situation des Kern-
haushaltes zu verbessern. Dem stehen jedoch auch Nachteile gegeniiber. Der Kernhaushalt
schrumpft im Umfang seiner Haushaltsstellen, seiner Umsétze, des Volumens, der Investitionen
und Stellenzahlen, die nunmehr im ausgelagerten Wirtschaftsplianen gefiihrt werden. Uber Aus-
lagerungen verringert sich der Handlungsspielraum im Kernhaushalt. Er lduft langfristig Gefahr,
nur mehr einzelne Zahlungsstrome und solche Leistungen zu beinhalten, die nicht auslagerungs-
fahig sind. Die Aussagekraft sinkt, was seiner Rolle als politischem Steuerungsinstrument wi-
derspricht und ebenso die Beurteilung der realen Finanzlage nahezu unméglich macht, solange
kein konsolidierter Gesamtabschluss vorliegt. Die Gefahren liegen in einer Verlagerung kom-
munaler Verschuldung und dem unbeobachtetem Anwachsen von Risiken, fiir welche die Kom-
mune letztlich haftet, die jedoch nur mehr eingeschrénkt steuerbar sind.

Ebenso ist es zumindest diskussionswiirdig, einen wachsenden Teil 6ffentlichen Aufgaben iiber
Entgelte der Ver- und Entsorgungsdienste zu finanzieren. Gleichwohl waren und sind die Kom-
munen angesichts der Haushaltskrise und sehr begrenzter lokaler Einnahmehoheiten gezwungen,
die Potentiale der Unternehmungen zu nutzen und dabei innovative Finanzierungswege zu er-
schlieen.

Inwieweit die Erwartungen an eine hohere Wirtschaftlichkeit ausgelagerter Unternehmen sich
erfiillten, ist strittig. Dem beobachtbaren Erfolg kommunaler Unternehmen auf liberalisierten
Mirkten stehen kritische Einschdtzungen gegeniiber (vgl. Greiling 2011; Miihlenlamp 2001).
Sofern Auslagerungen tatsdchlich effizienter arbeiten, begiinstigen sie das Ziel, die Wirtschaft-
lichkeit der Gesamtverwaltung zu steigern, da ein wachsender Anteil in ihnen erbracht wird.
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VI. Rekommunalisierung

Seit einigen Jahren hdufen sich Berichte tiber die Rekommunalisierung von Leistungen und Un-
ternehmen (z. B. Rober 2009; Engartner 2009; Bogumil et al. 2010; Scholle 2010; Lenk, Rott-
mann, Albrecht 2011b). Der Begriff verhdlt sich im Grunde spiegelbildlich zu dem der Ausla-
gerung. Vergleichbar vielfaltig wird er interpretiert. Gemeinhin wird hierunter verstanden, Leis-
tungen oder Unternehmensanteile, die an private Tréager {ibertragen wurden, wieder in den kom-
munalen Konzern zu integrieren. Tabelle 4 zeigt Optionen auf, die als Rekommunalisierung ver-
standen werden.

Umwandlung privater Rechtsform in 6ffentliche Rechtsform

Riickkauf verduBerter Unternehmensanteile

Riickkauf vollstdndig verduBerter Unternechmen

Reintegration einzelner an private Trager tibertragener Prozesse (Insourcing)

Neugriindung kommunaler Unternehmen

Nichtverldngerung von Konzessionen an private Triager

Pacht privater Netze durch die Kommune

| RN ||| B[] —

Integration von Leitungsnetzen in bestehende kommunale Unternehmen

Tabelle 4: Varianten der Rekommunalisierung

Quelle: Eigene Darstellung

Fiir diese Entscheidungen kdnnen dhnliche externe Trends verantwortlich gemacht werden, wie
ehedem fiir die Phase der Auslagerungen in den neunziger Jahren (Abbildung 4). Nach vielen
Jahren der Unsicherheit iiber die Zukunft kommunaler Wirtschaftim Zuge der EU Liberalisierung,
hat diese einen Stand erreicht, an dem weitere Marktoffnungen nicht zu erwarten sind bzw. nicht
mehr als Gefahr gesehen werden. Ein wesentlicher Unsicherheitsfaktor ist damit geschwunden.
Gleichzeitig verlief die Marktoffnung in den betroffenen Sektoren wider Erwarten erfolgreich fiir
die kommunalen Unternehmen. Diese agieren, der Intention ihrer Auslagerung folgend, wirt-
schaftlich und versuchen, den gegebenen Rechtsrahmen bestmoglich zu nutzen.

Das dem NSM in Teilen zu Grunde liegende Leitbild eines schlanken, auf Kernfunktionen redu-
zierten Staates hat sich als nicht zweckmaBig erwiesen (vgl. Wegrich 2010). Im Gegenteil riickten
die Nachteile reduzierter Kernverwaltungen fiir die Steuerung ausgelagerter Einheiten als auch
die Vorteile kommunaler Unternehmen in das Bewusstsein der Lokalpolitik. Das aktuelle Leitbild
betont das erstarkte Selbstbewusstsein der Kommunalverwaltung, die im Interesse der Biirger und
offentlicher Dienste das ihr er6ffnete Formenspektrum nutzt und stringent steuert.

Die Haushaltskrise hat die Kommunen nicht verlassen. Sie hat vielmehr zugenommen und ist zu
einem bestdndigen dauerhaften Begleiter kommunaler Politik geworden. Angesichts der im vor-
herigen Kapitel aufgezeigten Varianten der Beteiligung kommunaler Unternehmen im Umgang
mit der Haushaltskrise, sind die Kommunen nunmehr bestrebt, ihr Portfolio auszuweiten, um diese
Konsolidierungsvarianten zu maximieren. Auch in Bezug zur Haushaltskrise hat ein Bewusst-
seinswandel stattgefunden. Die Unternehmen werden nicht langer als Belastung oder Risiko ge-
sehen, sondern als Potenzial kreativer Gestaltung. Umso mehr sich die kommunale Wirtschaft als
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Strategie der Haushaltskonsolidierung erwies, umso mehr wurde die Auslagerungsstrategie der
neunziger Jahre hinterfragt.

Der Bewusstseinswandel gegeniiber 6ffentlichen Diensten und &ffentlicher Tragerschaft be-
schréinkte sich nicht allein auf die lokalen Entscheidungstriger sondern erreichte auch die Biir-
gerschaft als Ganzes. Umfragen zeigen, dass die Mehrheit der Bevolkerung die Versorgung iiber
kommunale Tréger préferiert. Nur eine Minderheit der Bevolkerung beflirwortet weitere Privati-
sierungen.® Das Interesse der Biirger an 6ffentlichen Leistungen ist angesichts des negativen Bil-
des von Privatisierungen gestiegen. Es wird begleitet von stirkeren Beteiligungsrechten in den
Kommunen, die weitere Privatisierungen in vielen Fillen verhindert haben (z. B. Leipzig, Frei-
burg). Mit den Biirgern ist ein neuer Akteur der Debatte um Privatisierung und Rekommunali-
sierung beigetreten. Diesen Entwicklungen liegt jedoch auch die Gefahr (partei)politischer In-
strumentalisierungen anheim, welche Angste der Bevolkerung ausnutzt und durchaus sinnvolle
Reorganisationen verhindert.

Auslaufende Unzufriedenheit
Konzessionsvertrage mit Auslagerungen

v

Rekommunalisierung
wirtschaftlicher
Leistungen

>
<,
..
/9(‘

Stabile EU-Rechtslage

o

oSS
A&&

Haushaltkrise

WSN-150d [9puempiqyieT

Abbildung 4: Treiber der Rekommunalisierung
Quelle: Eigene Darstellung

Die konkreten Motive der Kommunen, ausgelagerte Leistungen zu rekommunalisieren, sind
ebenso vielfiltig, wie jene, die ehedem zur Auslagerung fiihrten (vgl. Lenk, Rottmann, Albrecht
2011). An die Stelle der friiheren Unzufriedenheit mit der Kernverwaltung riickt die Unzufrie-
denheit mit privatisierten Leistungen. Diesbeziigliche Erhebungen zeigen jedoch, dass die Erfah-
rungen der Stddte nicht so negativ oder einheitlich sind, wie von Kritikern der Auslagerung oder
Privatisierung unterstellt (Bogumil et al. 2007, S. 75; Lenk, Rottmann, Albrecht 2011 a; Rober
2009). Es scheint sich im Zuge der Planungen und Absichtserkldrungen zur Rekommunalisierung

8 Vgl. Verband kommunaler Unternehmen 2010, S. 12.
70% der Befragten lehnen die Privatisierung von Stadtwerken ab. 81% der Befragten bringen Stadtwerken Ver-
trauen entgegen (zum Vergleich: Gewerkschaften 45%, GroBunternehmen 26%). Vgl. Homepage VKU / Statis-
tiken am 18.8.2011.
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um keinen iibergreifenden Trend zu handeln, welcher auch nicht primér in enttduschten Erfah-
rungen begriindet liegt (vgl. Lenk, Rottmann, Albrecht 2011b).?

Der wichtigste Ausldser der aktuellen Rekommunalisierungsdiskussion, welche sich zukiinftig
erstnoch in Entscheidungen wandeln muss, ist vielmehr im mittelfristigen Auslaufen der Mehrheit
der Konzessionsvertrdge der Strom- und Gasversorgung zu vermuten (Bogumil et al. 2010,
S. 84).1° Hier handelt es sich um zwei Sektoren mit der am weitesten fortgeschrittenen Privati-
sierung. Fiir die Kommunen 6ffnet sich ein ,,Gelegenheitsfenster®, lukrative Leistungen wieder
selbst zu erbringen und die in Kapitel 5.3 beschriebenen Haushaltseffekte zu nutzen. So zielt auch
die 6ffentliche Argumentation klar auf diese wirtschaftlichen Vorteile (vgl. Verband Kommunaler
Unternechmen 2010).

Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen, dass sich die Wirtschaftlichkeit von Rekommunalisierungen
ebenso wenig per se einstellt wie die fritherer Auslagerungen. Um die intendierten Effekte fiir den
Haushalt zu erreichen, bedarf es zuvorderst der erfolgreichen Umsetzung eines rechtlich kom-
plexen Prozesses, im Anschluss einer klugen Beteiligungssteuerung und guter Unternehmens-
fiihrung (Rber 2009, S. 87). Trotz Rekommunalisierung besteht der Druck zur Okonomisierung
als Folge des Wettbewerbs fort. Auch die Fragmentierung des Gesamthaushalts oder die Hetero-
genitdt der Organisation nehmen nicht ab. Im Gegenteil erhdhen Rekommunalisierungen im Re-
gelfall den Umfang der ausgelagerten Leistungen gegeniiber dem Kernhaushalt, dessen Bedeu-
tung in Beschiftigung, Umsatz, Investition und Verschuldung weiter sinkt. Es besteht die Gefahr,
dass einige Kommunen mit diesen Herausforderungen iiberfordert sein werden und mittelfristig
Rekommunalisierungen auch scheitern werden. Sie ist ebenso wenig ein Allheilmittel fiir die
(Haushalts)note der Kommunen, wie es Auslagerungen sein konnten.

VII. Fazit

Ziel dieses Beitrags ist es, Licht auf ein in der Praxis bedeutendes, wissenschaftlich jedoch wenig
reflektiertes Thema zu werfen: die Bedeutung kommunaler Unternehmen in der Haushaltskon-
solidierung. Ungeachtet vielfaltiger vertiefender Fragen lassen sich einige Punkte festhalten.

Die Strategie der Haushaltsentlastung iiber Beteiligungen ist kein Charakteristikum unserer Zeit.
Im Gegenteil wurde die Grenze zwischen Kernverwaltung, kommunaler Wirtschaft und Privat-
wirtschaft im vergangenen Jahrhundert immer wieder neu abgesteckt. Dahinter verbargen sich
zum Teil wandelnde Leitbilder, stets aber auch wirtschaftliche Erwégungen. Die aktuellen Vor-
ginge der Rekommunalisierung bestitigen diese These. Auch hier treffen, wie in der Vergan-
genheit, sachliche Aspekte mit einem gewandelten Leitbild und haushalterischen Erwigungen
zusammen. Es zeigt sich, dass sich die Rolle kommunaler Unternehmen in der Haushaltspolitik

9 Abweichend Bogumil 2010, S. 84 zur Rekommunalisierung in der Abfallentsorgung in Nordrhein-Westfalen.
Gleichwohl muss bei solchen Studien beriicksichtigt werden, welche Position in einer Stadtverwaltung um eine
Einschitzung gebeten wurde. Es ist denkbar, dass der an Einnahmen interessierte Kimmerer Privatisierungen
positiver einschitzt als die Politik, welche anderen Rationalititen folgt.

10 Auslaufende Konzessionsvertrage miissen 6ffentlich bekannt gemacht werden. In den ersten fiinf Monaten des
Jahres 2009 wurden 900 Bekanntmachungsanzeigen im Bundesanzeiger gezéhlt. Vgl. Verband Kommunaler
Unternehmen 2010, S. 4.
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der Kommunen historisch wandelte. Stets hatten sie jedoch neben der eigentlichen Sachaufgabe
eine fiskalische Funktion.

Unbestritten nehmen die kommunalen Unternehmen in der Konsolidierung der Kernhaushalte
einen groB3en Stellenwert ein. Dieser ldsst sich jedoch nicht klar in Zahlen ausdriicken (vgl. Truger
2008). Die rein finanzstatistischen Zahlungsbewegungen spiegeln die Bedeutung der Unterneh-
men nicht vollstdndig wider und kénnen unterschiedlich interpretiert werden. Dabei ldsst sich aus
den Zahlen ablesen, dass Verkdufe eher auf Ebene von Bund und Léndern relevant waren, wihrend
die Kommunen formell privatisierten und damit organisatorische Optionen im Konzern schufen.
Inwieweit Verkaufserlose das kommunale Defizit spiirbar reduzierten und zentraler Grund der
VerdufBlerung waren, bleibt diskutabel. Tatsdchlich sind die Zusammenhéinge zwischen Kernver-
waltung, Haushaltskrise und Unternehmen sehr viel komplexer. Sie driicken sich aus in mannig-
faltigen Varianten, Aufgaben und Zahlungsstrome im Konzern zu verteilen und damit in der
Summe eine hohere Wirtschaftlichkeit zu erreichen. Das Ziel der Haushaltsentlastung gilt als
wichtigstes Argument zurlickliegender Auslagerungen. Inwieweit dies erreicht wurde, die Un-
ternehmen tatséchlich wirtschaftlicher arbeiten, ldsst sich hingegen nur vermuten, da der Ver-
gleich mit dem Status quo ante naturgemal nicht mehr moglich ist. Der Wandel hin zu dkono-
mischen Rationalitéten ist bei allen unintendierten Folgen ein Indiz wirtschaftlichen Erfolgs. Die
Steigerung der Wirtschaftlichkeit 6ffentlicher Verwaltung als ein wesentliches Ziel der Auslage-
rungen ist dariiber hinaus kein illegitimes Ziel, sondern sowohl notwendig angesichts bestindig
neuer Aufgaben als auch Verfassungsauftrag (vgl. Grundgesetz Artikel 114 Absatz 2).!!

In diesem Sinne ist die Integration der Unternehmen in die Haushaltskonsolidierung nicht iiber-
raschend. Sie ist ebenso kein neues Phidnomen, sondern ging stets mit kommunaler Wirtschaft
einher. Deren Rolle hat sich daher nicht grundsitzlich gedndert. Lediglich die Schwerpunkte
zwischen Sach- und Finanzauftrag mogen sich vor dem Hintergrund der Haushaltskrise verscho-
ben haben. Die Krise der Kommunen ist jedoch primér eine Krise der Kernhaushalte und Kern-
verwaltungen, deren Einnahmepotentiale begrenzt sind und fiir welche die Kommunalaufsicht
spiirbar war. Paradox kann im Vergleich das parallele Wachstum kommunaler Wirtschaft er-
scheinen. Doch die Strategie, Aufgaben aus der Kernverwaltung auszulagern, war angesichts
vermeintlich besserer Ressourcenausstattung der Unternehmen rational.

Inwieweit Auslagerungen wirtschaftlich erfolgreich verliefen, ist in erster Linie eine Frage der
Steuerung durch die Kernverwaltung, welche iiber viele Jahre als zu schwach galt.'> Wo sie vor-
handen ist, ist sie hdufig auf fiskalische Kennzahlen fokussiert. Hierin liegt die Gefahr, den Ef-
fizienzdruck auf die Unternehmen aus politischen Griinden iiber das betriebswirtschaftliche Mal3
hinaus zu erh6éhen. Denn in Stadtrat und Kernverwaltung gelten die Unternehmen als politisch
bequeme Option des Haushaltsausgleichs. Die Unternehmen werden, dies auch ein Indiz fiir ihre
Bedeutung in der Haushaltskrise, tendenziell finanziell tiber- und inhaltlich untersteuert. Selbst-
versténdlich darf sich der legitimierende 6ffentliche Zweck kommunaler Unternehmen nicht darin
begrenzen, Instrument der Haushaltskonsolidierung zu sein.

11 Spezifiziert wird diese allgemeine Vorgabe in § 6 des Haushaltsgrundsitzegesetzes in der Fassung vom
27.5.2010 (BGBLL S. 671).
12 Vergleichbar offen bleibt die Frage nach volkswirtschaftlichen Effekten. Vgl. Truger 2008.
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Mit der Komplexitit der Kommunalverwaltung steigen Intransparenz und Risiken aus den Be-
teiligungen. Die Entfremdung zwischen Kernverwaltung, Politik und Unternehmen ist durchaus
beidseitig, da der Gedanke einer wirklichen Public Governance iiber alle Einheiten des Konzerns
noch nicht ausreichend entwickelt ist.

Abstract
René Geifiler; Local public enterprises in cutback management

Budget Crisis; Cutback Management; local public enterprises; New Public Management; Pri-
vatization, Remunicipalisation;

Against the background of local budget crisis local enterprises as essential part of local self
governance attracted more and more notice. This article addresses interrelations of local enter-
prises and budget consolidation. Recently this discussion was often simplified and ideological
imprinted by the term privatization. This debate does not express local empiricism, which chose
flexible options to integrate local enterprises in budget consolidation. Nevertheless the numerable
effect in finance statistics is rather low. By far more important are disburdens of local budgets
by a reorganization of functions within the local corporate group. Unfortunately these disburding
effects are hardly to quantify and guided as by rising challenges in steering local enterprises as
by fragmented budgets. Remunipicalisation is a rather recent trend in Germany. It is predomi-
nantly caused by the running out of a large share of concession contracts in utilities. Nonetheless
it also follows fiscal arguments. But the fiscal relevance of local enterprises is not a present
phenomenon. It was always existing.
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