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Li beralisierung und Privati sierung
kommunal er Auf gaben — Ausw r kungen
auf das konmunal e Ent schei dungssys-
tem

1. Ei nl ei tung

SeitAnfang der 90er-Jahre sind die institutionellenGrundlagen TokalerpPolitikin
Deutschland ebenso wie die intermen Prozesseund Strukturen unter starken Ver-
danderungsdruck geraten.DreiwesentlicheModernisierungstrendslassensichunter
scheiden (vgl .Bogumi12001a,2001b):

v die flachendeckende Reform der Kommunalverfassungen in Richtung auf das
sliddeutsche Modell (z.B. die Einfiihrung der Direktwahl des hauptamtTlichen
Biirgermeistersund der kommunalen Referenten),

v die umfassenden Bemiihungen zur Verwaltungsmodernisierung nach dem Pu-
bTicManagement-Modell(vorallem in Form des Neuen Steuerungsmodells)so-
wiedieEntdeckungdes Biirgersalskunden und

v diezunehmende Bedeutung kooperativerDemokratieelemente (z.B.durch Loka-
Te-Agenda-Prozesse,Mediationsverfahrenoder Initiativenzur Starkung biirger
schaftlichenEngagements).Der Blirgerwird damit zunehmend als Auftraggeber
(alsan Planung zu Beteiligender)und alsMmitgestalter(Koproduzentvon 6ffent
TichenDienstleistungen)mi teinbezogen.

Auf lokalerEbene wird ein neues institutionellesArrangement erkennbar, in dem
reprasentative, direktdemokratische und kooperative Entscheidungsformen zu-
sammenwirken. Die Herausgeber dieses Sammelbandes, aber nicht nur diese,ma -
chen nun einenvi ert en Modernisierungstrend auf kommunaler Ebene aus: die
durch hohere foderaleEbenen ausgelostenLiberalisierungs- und Privatisierungsbe
strebungen im BereichkommunalerDaseinsvorsorge (Energiewasser,AbfallOPNV).
Siegehen davon aus, dass diese Entwicklungen sowohl das institutionelleArrange-
ment innerhalbder Kommune alspolitisch-administrativeOrganisationalsauch in
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der Kommune als territorialeEinheitverandernwerden. Hier sollder Frage nach-
gegangen werden, welche Auswirkungen sich durch die Liberalisierungs- und
Privatisierungstendenzen auf das kommunale Entscheidungssystem ergeben (konn-
ten).wahrend die erstendreiModernisierungstrends zu einem Macht- bzw. Steue-
rungsverlustder Kommunalvertretung filhren, aber die Einflussmoglichkeitender
Biirger verbessemn, schwachen die Liberalisierungs- und Privatisierungstendenzen —
so die zentraleThese — die Einflussmoglichkeitender Kommunalvertretungund die
der Biirger gleichermaRen. Daraus ergeben sich aus unserer Sicht massive Legi
timationsprobleme.

Bevor diese These in Kapitel4 begriindet wird, wird zundchst resiimiert,welche
Auswirkungen die drei erstgenannten Modernisierungsstrange auf die kommunalen
Macht- und Entscheidungsprozesse haben (Kapitel 2). Anschlieend wird in
Anlehnung an die ausfiihrticheDarstellung der Herausgeberim Einleitungsbeitrag
rekapituliertyelche empirischen Auswirkungen im Bereichder Liberalisierungund
PrivatisierungkommunalerbDaseinsvorsorgebis jetztauszumachen sind (Kapitel3).
In Kapitel5 geht es dann um die Frage,welche Instrumente geeigneterscheinen,
dieinKapitel4 herausgearbeitetenSteuerungsverilusteder Kommunalvertretungzu
begrenzen. In Kapitel6 werden die Griinde erdrtert,warum die Kommunalvertre
tungen dieser Selbstentmachtung nicht entgegentreten bzw. siemanchmal sogar
vorantreiben.Kapitel7 schlieltdie Ausfiihrungen mit einigen zusammenfassenden
Thesenab.

2. Moder ni si erungstrends auf | okal er Ebene

Das kommunale Entscheidungssystem ist gepragt von komplexen institutionellen
Arrangements — gesetzlicheVorgaben, Richtlinienund Verflechtungszusammenhange
mit Bund, Landernund EU —-und den Akteursstrategienauf TokalerEbene.Diein
stitutionellenRegelungen konstituieren zentraleMachtpositionen im kommunalen
Entscheidungssystem, indem sie Akteuren Kompetenzen und Ressourcen zuweisen.
Die Nutzung und konkrete Ausgestaltung des kommunalen Handlungsspielraums
wirdauf der GrundlageunterschiedlicherMachtressourcenvor allem durch dieBe-
ziehungen zwischen Verwaltung,Kommunalvertretung, intermedidrenOrganisationen
und Blirgern gepragt. Bezogen auf die kommunalen Entscheidungsprozesse im
engeren Sinne, also auf das Zusammenspiel von Verwaltungsspitze, Kommunal-
vertretungund Blirgern, lassen sich fiir dieoben genannten dreiModernisierungs
trends (Einfiihrung direktdemokratischer Elemente, NSM, kooperativeDemokratie)
in der summe folgende Auswirkungen resiimieren (vgl.Bogumil 2001a, S. 242 ff.),
ohne an dieserstelleauf dieModernisierungstrendsim Einzelneneinzugehen:

v DieKommunal vertr et ung erleidetdurch dieDirektwahldes Blirgermeisters,
durch diemoglichkeitendes Blirgerbegehrens und durch den Ausbau koopera
tiver Demokratieformen (vor allem in der Auftraggeberrolle) zweifelsohne

72



Machtverluste. zwar werden die Machtverluste durch verschiedene
Wwiderstandsstrategienzu begrenzen versucht (z.B.dadurch, dass kKommunalpo-
Titikerbei den Anderungen der Gemeindeordnungen versuchen, durch Einfluss
nahmen auf den Landesgesetzgeberdie institutionelleAusgestaltungder Di reke
wah1und der kommunalen Referentenso zu gestalten,dass sichder Machtver
Tustim Rahmen hdltoder dassman Blirgerbeteitigungsmanahmen nur symbo-
Tisch einsetzt, ohne wi rkliche Mitsprachemoglichkeiten zuzulassen), aber dies

gelingtnur bedingt.

DieVer wal t ungsspi t ze, alsoder Birgermeister,erhdltdurch die Direkt
wahl eine deutlichstarkereMachtpositionsowohl innerhalbder verwaltungals
auch gegeniiber der Kommunalvertretung. Die direkte Legitimation durch das
Volk starktden verwaltungschefbetrachtlich.zwar ister nach wie vor in den
Mittel-und GroRstadtenauf die Parteienangewiesen,aber dieseauch auf ihn,
was vorhernichtindem Ausmal der Fallwar.Auch der Ausbau von Elementen
kooperativerDemokratiekann dieMachtpositionendes Blirgermeistersstarken,
da dies,wenn von ihm unterstiitzt,in der Regel seinewiederwahlchancen ver
bessertund kaum zu Kompetenzverlusten filhrt. Lediglichdie Moglichkeitdes
BlirgerbegehrensbegrenzttendenziellseineMachtposition.

Die groRten Gewinner sind die Buir ger und BUr ger gr uppen. Sieerhalten
sowohl durch die Direktwahl des Biirgermeisters,durch die Moglichkeitdes
Biirgerbegehrens und -entscheidesals auch durch den Ausbau von Elementen
kooperativer bemokratie eine deutliche Aufwertung. Die Einflussmoglichkeiten
auf den kommunalen Entscheidungsprozess haben sich deutlich verbessert,
auch wenn 1in allenBereichen sichertichnoch weitere Einflussnahmen moglich
sind. Insgesamt isteine zunehmende ,,Konkurrenzum dieBlirger“zu beobach-
ten. Die Berlicksichtigung der Interessenund Anliegender Biirgerwird ange-
sichtsihrergestiegenenEinflussmoglichkeitenfiir kommunalvertretung,Partet
en und Verwaltungsspitzei mmer wichtiger.

Damitergibtsichinder Summe einMachtverlustder Kommunalvertretungen,eine
Starkung der Biirgermeisterund vor allem ein Macht- und Einflussgewinn der
Birger.Die vor allem in den Gemeinden der norddeutschen Verfassungen und in
den mittel- und GrolRstadten dominierenden reprasentativen Entscheidungsformen
werden durch neue direktdemokratische und kooperative Entscheidungsformen
erganzt.Diese,zunehmend unterdem StichwortBlirgerkommune diskutiertenver-
anderungen (vgl.Bogumil/Holtkamp 2001a, 2001b) stehen nun, wie zu zeigen sein
wird, in deutlichem Gegensatzzu den bisher festzustellendenund zu erwartenden
Auswirkungender Liberalisierungs- und PrivatisierungsmalRnahmen.
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3. Enmpi ri scher Stand der Liberalisierung und
Privati si erung kommunal er Dasei nsvor sorge

In den letzten Jahren verdidhten sich Tendenzen, Aufgabenbereiche kommunaler
Daseinsvorsorgeim Bereichder Energie- und wWasserversorgung, der Abfallentsor
gung sowie des Offentlichen Personen-Nahverkehrs (OPNV) zunehmend dem wett
bewerb zu 6ffnenbzw. zu privatisieren.Diese Aufgabenbereichewaren in Deutsch-
Tand seit Ende des 19. Jahrhunderts lberwiegend von der &ffentlichen Hand
wahrgenommen worden. Nun geraten sie einerseitsdurch auf europdischer Ebene
beschlossene Malinahmen im zZusammenhang mit einer Politikder Liberalisierung
von Markten und andererseitsdurch die andauernde Haushaltskriseund die Hof~
fung, dieserdurch Privatisierungbegegnen zu kénnen, unter bruck (vgl.ausfiih=
Tichden Beitragvon Libbe/Tomerius/Trappindiesem Band).

Der empirischeStand der Liberalisierungs- und Privatisierungstendenzenistinden
einzelnen Sektoren recht uneinheitlich,auch wenn sicherltichvon einem allge
me1inen Trend gesprochenwerden kann. Am weitesten fortgeschrittenistdie Libe
ralisierung des Ener gi emar kt es, in dem durch den diskriminierungsfreien
Zugang zu den Leitungsnetzen in Form von Durchleitungsrechten der wettbewerb
verstarktwurde. Insgesamt istes zu Preisnachlassen fiir die Verbraucher gekom-
men, und auch diekleinen Stadtwerkehaben sichoftmalsbehaupten konnen. Ne-
gativeEffekteergeben sich allerdingshinsichtlichumweltpolitischerzieleund be-
zuglichder vorhergangigenSubventiomierungdes OPNv.

Im Bereichder Wasserver- und -entsorgung gibtes noch keinewahr-
nehmbaren Veranderungen, allerdings relativkonkrete Uberlegungen auf Bundes-
ebene, diekommunalenwassermonopoleabzuschaffen,um Deutschland fiirden in-
ternationalenwettbewerbum diewasserversorgungund Abwasserentsorgungvorzu-
bereiten.Dabeigeht es jedochnichtum einenwettbewerbum Einzelkundenwieim
Energiebereich, sondern um einen Wettbewerb um Konzessionen fiir versor
gungsgebiete.Befiirchtetwerden aber auch hierokologischeProblemlagenin Folge
der méglicherweisekommenden Liberalisierungdes Wassermarktes.Auch sindHaf
tungsfragen volTigungeklart.wer haftetim Fallvon Verunreinigungen, der private
Versorgeroderauch diekommune?

Im Bereichder Abf al | ent sor gung weisen europdischeRichtlimienin Richtung
eines stdrkerenwettbewerbsder Abfall-und Kreislaufwirtschaftdiedem zieleiner
Entsorgung mit moglichstgeringen Stoff-und Verkehrsstromen nichtimmer ent
spricht.vVor allem aber das 1996 beschlosseneKreislaufwirtschafts-und Abfallge
setz ermoégliditden Ubergang von der alleirmigenkommunalen Abfallentsorgungin
Richtung teilprivatisierter Entsorgungsstrukturen. Auch hier gibt es 6kologische
Bedenken hinsichtlichdes zielsder Abfallvermeidung.

Im Bereichdes OPNV verpfliciteneuroparechtTichevorgaben die 6ffentlidenAuf
gabentrager unmittelbar, gemeinwirtschafthiche Verkehrsleistungen im Personen-
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nahverkehrim wetthewerbzu vergeben.De factofindetbis jetztaber keinGeneh-
m1igungswettbewerb statt,da regelmalignur ein éffentlichsubventioniertesunter
nehmen den Genehmigungsantragstelltund die nicht subventionmierteKonkurrenz
chancenlosist.Allerdings eidetder OPNV, wie erwdhnt, unter der geringeren Sub-
ventionierungdurch dieveranderungenim Energiebereich.

Insgesamt zeigtsichdamitzwar ein gemeinsamer Trend in Richtung einerstarke
ren Betonung von Marktkraften,aber ein rechtunterschiedlichesBildbeziglichder
empirischen Umsetzung von Liberalisierungs- und Privatisierungstendenzen in
Abhéangigkeitvom Aufgabenbereich. Dennoch, so die Herausgeber dieses Bandes,
droht tendenziellin Tiberalisierten Markten ein umweltpolitisches ,,race to the
bottom“ im Bereichdes Klimaschutzes,der Abfallvermeidungoder der Qualititder
wasserversorgung. Allerdingsbedeuten die umfassende Marktéffnung von ver- und
Entsorgungsnetzen und die Einbeziehung privaterunternehmen in die Erstellung
kommunaler Daseinsvorsorge nicht automatisch den wegfalloffentlicher Verant
wortung fiir diese Aufgabenbereiche. Denkbar sind auch neue Formen der Regu-
Tierung, ein neues institutionellesArrangement zwischen Staat,Markt und geseld
schaftlicherTeilhabe. Allerdingsstelltsich die Frage,ob die Kommunen auf diese
neue Form der Gewahrleistungsverantwortung, der ,,strategischen Steuerung™aus-
reichend vorbereitetsind und welche Instrumente hierfiirnétigwaren (vgl.hierzu
Kapitel5), oder grundsatzlicher,ob dieseliberhauptinallenBereichen sinnvollist
(Kapitel?7).

4. St euerungsver | ust e der Konmmunal vertretung
durch
Privati si erung

Im Gegensatz zu den anderen skizzierten Modernisierungstrends fiihrt die
Privatisierung - so die zentraleThese — zwar auch zu einem Macht- bzw. Steue-
rungsverlust der Kommunalvertretung, allerdings ohne zugleich die Einfluss
moglichkeitender Blirgerzu starken.Bei der DarstellungdieserThese istes sinn-
vollzwischendreiFormen der Privatisierungzu unterscheiden:

v PrivatisierungkommunalerPlanungskompetenzen,
v materiellePrivatisierung,
v formellePrivatisierung.

Ein gutesBeispielfirdiePri vati si erung kommunal er Pl anungskonpe-
tenzen idstdas 1996 in Kraft getretene Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz.
Gewerbeabfdllemiissen nach diesem Gesetz nur noch dann an die 6ffentlich-
rechtlichenEntsorgungstragerangeliefertwerden,wenn es sichum Abfallezur Be-
seitigunghandelt.Die gesetzlidenverwertungspflichtentreffenhingegen zuerstdie
gewerblichen Abfallbesitzer (Tomerius 1999, S. 26). In der Folgezeitistein Defiri
tionskampf darum entbrannt,was nun Gewerbeabfdllezur Beseitigung oder zur
Verwertung seien.Die Landesregierungen haben haufigversucht,in ihren Landes

75



abfallgesetzenmoglichstvieleAbfdllealszu beseitigendezu deklarieren,um firdie
kommunale Entsorgungsinfrastruktur eine optimale Auslastung zu gewahrleisten.
Dem entgegen wird in der europdischen AbfallRahmen-Richtlimieund durch die
Rechtsauffassung der EU-Kommission eine weitere Auslegung des Verwertungsbe
griffsvorgenommen, die sich zunehmend durchsetzt (Reese 2000, S. 60). In der
Praxis werden so Gewerbeabfdllevermehrt entweder der so genannten energe-
tischen Verwertung (z.B.Ersatzbrennstoffefiir zementwerke) oder anderen 6ffent
Tichen Deponien zugefiihrt.Im letzteren Fallwerden die Gewerbeabfdlleerst mal
pro forma als zur Verwertung seitens der Betriebe bestimmt, um siedann liber
Umwege in andereRegionen exportierenzu konnen und siein so genanntenBillig
deponien zu entsorgen (Lahl/Weiter/zeschmar-Lahl 1998). In jedem Fallwird es
fir die kommunalen Entscheidungstrager immer schwerer, die Auslastung der
Anlagenkapazitdatenund damit auch die Gebihrenstabititatsicherzustellen.Es ist
davon auszugehen, dass die Privatisierung kommunaler Planungskompetenzen von
allendreiPrivatisierungsformen diegroéRten Steuerungsverlusteinduziert.

Materielle Privatisierung fihrtgerade bei kommunalen Infrastruktur
Teistungen ebenfallszu einem weitgehenden Steuerungsverlust der Kommunal
vertretung.Dass die Ausgliederungoder Privatisierungkommunaler Aufgaben nicht
gleichbedeutend mit mehr wettbewerb sein muss, zeigt sich ganz deutlich in
diesem Bereich,der inder Regeleinen sehrhohen Kapitalbedarfund einedement-
sprechende Infrastrukturvoraussetzt.Fiir diesenMarkt kommen nur sehr wenige
Unternehmen 1in Frage,wobei hierinsbesondere die Stromversorgungsunternehmen
zu nennen sind, die durch die hohen Kapitalrickstellungen sowie die vorhandene
Infrastrukturund Beziehungen (6rtlicheNiederlassungen, privilegierterzugang zur
Kommunalpolitiketc.)flir diesenBereichbesondersgeeignetzu seinscheinen.Ge-
rade durch massive Konzentrationsprozesse vor allem in der Abfallwirtschaftzu
Anfang der 90er-Jahre hat sich fiir die kommunale Infrastrukturein sehr enges
OTligopolherausgebildet(vgl.z.B.Blinemann/Rachut 1993).

Zudem gelingtes in diesem Bereichin der Regel nicht,durch die kurze Laufzeit
von Vertrdgenden wetthewerbzu verstdrken.

,,Glnstige Preise konnen die Stddte bei der Beauftragung privaterDritterimmer
nhur dann erzielen,wenn sie relativ lange Vertrage abschliefen. Hat aber ein
privaterMilluntemehmer z.B. einen 10- oder 15-Jahres-ertrag,dann hat er am
Ende dieserzeitnichtnur sehrvielGeld investiert,sondern auch eine fastmono-
polartigeStellunginder Stadtund wirdnur schwer durch einenanderenverdrangt
werden konnen.“(Wittel995,S. 78)

Der insgesamt nur wenig ausgepragte Wettbewerb ladsst nicht nur berechtigte
zweifelan der groReren Effizienzder PrivatisierungkommunalerInfrastrukturauf

1 DieseBilligdeporriensind im Wesentlichendurch die TA-Siedlungsabfallentstanden, die
fiir einen Uberleitungszeitraum die Verfiillung von Deponien mit geringeren Umwelt
standards gewahrt. Dementsprechend versuchen die Betreiber, die Deponiemit Hilfe
von Dumpingpreisenzu verfiillenbevorsiesieschliefenmiissen.
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kommen, sondern verdeutlichtauch, dass insgesamt die Steuerungsmoglichkeiten
der Kommunalvertretung bei materieller Privatisierung stark reduziert werden.
zwar lassen sich theoretisch die zieleund wiinsche der Kommunalpolitikver-
traglichmit dem privatenInvestorfixieren,aber dieMarktsituation(enges0ligopol
und nach Tanger VertragslaufzeitfaktischesMonopol) filhrt dazu, dass sich diese
Forderungen immer schwerer durchsetzen lassen, zumal die Kommunalvertretung
in dienicht6ffenttidhenverhandlungen zwischen privaten Investorenund Kommu -
nalverwaltungnur rudimentdrmiteinbezogenwird.

Die fornelle Privatisierung dirfte von allen beschriebenen
Privatisierungsformen noch die geringsten Steuerungsverlustefiir die Kommunal-
vertretung mit sich bringen, wobei hier sicherlichnoch mal danach zu diffe
renzierenwdre, wie viel Prozent der Anteiledie Kommune in dem jeweiligenFall
noch an dem ausgegriindeten Betrieb hdlt. Steuerungsverluste der Kommunal-
vertretungwerden unteranderem dadurch induziert,dass die Beteiligungdes Auf
sichtsratesan dem Betriebauf das Wesentlidhstebeschranktbleibt,die entsandten
Ratsmitgliederin vielenPunkten auf den Grundsatzder Vertraulichkeitverpflichtet
sindund damitdem Rat nur bedingtAuskunftgeben kdnnen sowiedie Interessen
des ausgegriindetenBetriebeszu verfolgenhaben (wWohlfahrt/ziihlke1999,s. 46 f.).
Die aus der Kernverwaltung ausgegliederten Einheiten entwickeln zudem 1in der
Regel ein Eigenleben. Sie versuchen, sich zu diversifizierenund in andere Markte
vorzustolen, reflektierendabei aber nicht,ob ihrweg mit dem kommunalen Ge-
samtinteresse kompatibel ist.Diese Eigenstandigkeitist einerseitsnotwendig, um
eine hoherewirtschaftlichkeitzu erzielen.Andererseitsnehmen die Steuerungsde-
fizitedadurch zu, und allgemeinere Politikzielekdnnen in den BeteiTigungen nur
schwer umgesetztwerden. Hinzu kommt gerade in GrolRstidten die zunehmende
Komplexititeines nahezu undurchschaubaren Geflechtesvon Kapitalgesellschaften,
Eigenbetrieben etc. So weistKlaus Konig (2000, S. 9 ff.) fiir die Stadt Miinchen
alleine32 Beteiligungenan Kapitalgesellschaften,neben 36 Regiebetriebenund zehn
Eigenbetrieben,aus. Dabei istzu beriicksichtigen,dass dieseKapitalgesellschaften
wiederum an anderen Gesellschaftenbeteiligtsein konnen. Zurzeitbesteht jeden
fallsnicht der Eindruck, alswenn die gewdhltenRatsmitgliederkenntnisiiber alle
Beteiligungenhaben, geschweigedenn einen relevantenEinfluss.

2 EinvielfachdiskutiertesBeispiel fiir die Komplexititnur ei ner Kapitalgesellschaft
mit kommunaler Beteiligung ist die Messe DiisseldorfGmbH, die in der ganzen welt
Tochtergesellschaftenbetreibtbzw. Beteiligungen an osteuropdischen Firmen erworben
hat.So hat siebeispielsweise1998 eine 93-Prozent-Beteiligungan einertschechischen
Firma (mit 700 Mitarbeitem) erworben, die immerhin 50 Prozent des tschechischen
Messemarkteskontrolliert.
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5. | nstrunente zur Reduzi erung der Steuerungs-
verl uste

Auf den Steuerungsverlustdurch Privatisierungkonnen die Kommunalvertretungen
reagierenund Instrumente einsetzen,um ihn zu reduzieren.Dabei istaber davon
auszugehen, dass bei den Privatisierungsformen, die die grofiten Steuerungsveriuste
induzieren, auch die moglichen Gegenstrategien der Kommunalvertretung am
starkstenTimitiertsind.

Bei der Privatisierung von komrunal en Pl anungskonpetenzen
konnen die kommunalen Entscheidungstragernur auf so genannte weiche Steue-
rungsinstrumente zuriiclgreifen.Auf den erheblichenkompetenzverlustim Rahmen
des Kreislaufwirkchafts- und Abfallgesetzesreagierendie Kommunen zum Beispiel
mit einer Intersivierung der betrieblichen Abfallberatung und eher informellem
Verwaltunghandeln,wie z.B.dem Abschlussoffentlich+echtlichervertrage (Tome-
rius1999).

DieSteuerungsverlustedurchmat eri el | e Privati si erung konnen diekom-
munalen Entscheidungstragervor allem dadurch reduzieren,dass sieden wettbe
werb zwischen 6ffentlichenund privaten Anbietem fordern. Die Stadt Phoenix gilt
in diesem Bereichin der internationalenModernisierungsdebatteals Vorreiterin.In
Phoenix vergibtdie Stadtverwaltung schon seitJahren nur einen Teilder MiTlab-
fuhrbezirkean Privateund lasstden anderen Teilweiterhinvon stadtischenArbei
tern erledigen.Damit hat die Stadtverwaltungimmer noch das Know-how und die
technischen Moglichkeiten, um diese Bezirke der privaten Unternehmen wieder
Ubernehmen zu kénnen,was ihreverhandlungspositionnachhaltigverbessemdiirf
te (wWegener 1997). Dennoch diirfte klar sein, dass diese Losung nicht fiir alle
Privatisierungsbereiche in Frage kommt, weilzum Teil technisch bedingt immer
noch Versorgungsmonopole fiir das gesamte Stadtgebietvergeben werden miissen.
Dariiber hinaus diirftediese,,Doppelstrukturt“in vielenBereichen zumindest kurz
fristigzu einem erhohten Finanzaufwand fithren.

Die Steuerungsverlustedurch fornel | e Privati si erung koénnen zum Teil
durch ein modernes Beteiligungsmanagement reduziertwerden. Bundesweitgibtes
hier zwei unterschiedliche strategische Antworten. Organisatorische Losungen fiir
die Einrichtung eines Beteiligungsmanagements konnen auf zwei wWegen gesucht
werden: durch Einrichtung einer ausgegliedertenKonzernverwaltungsstelleoder im
Rahmen einer verwaltungsintermen Stabsstelle.Das Beteiligungsmanagement kann
demnach ausgelagert (Beispiele:Leipzigund Detmold) oder in die Kernverwaltung
integriertwerden (BeispielHagen).Die ausgelagertenFormen von Beteiligungscon
trollingweisen fiir den Aufbau eines funktiomierenden Beteiligungsmanagements
zweifelsohnevorteileauf.So kann eineHoldingim Gegensatzzur verwaltungsinter
nen Stabsstellenldsung eher qualifiziertesPersonal aus der Privatwirtschaftge-
winnen. Hinzu kommen steuerlicheVorteileim Querverbund der Gesellschaften,da
Verluste verrechnet werden konnen. Ein besonderer Vorteildes Holdingkonzepts

78



Tiegtaber auf dem wirtschaftlichen Sektor. Stadtische Ausgrindungen mit Mehr-
heitsheteiligingen sind im Grunde nur Scheinprivatisierungen, eine faktische
Abtretungan Privatefindetnicht statt.Das Holdingkonzept filhrtaber zu weniger
Biirokratieund kiirzeren Informationswegen und hat,wie das Detmolder Beispiel
zeigt, Einsparpotenzialeoffen gelegt. Zudem zeigtdie Holdinglésung eine gewisse
Attraktivitat fur die Politik.Hier hat man ein Holdingmodell gewdhlt,um die
Steuerungsfahigkeitdurch die direktenzugriffsmoglichkeitenauf dieGeschaftspoki
tikbzw. auf die Geschaftsfiihrungder stadtischenMehrheitsgesellschaftenzu star
ken. Dennoch sind die bisherigen Erfahrungen mit Beteiligungscontrolling noch
nichtsehr ermutigend.So kommen Norbertwohlfahrtund werner zithTkebei einer
Gesamtbetrachtung des Beteiligungsmanagements bzw. der Beteiligungsverwaltung
eher zu einem erniichternden Fazit:

,»Auch eine Beteiligungsverwaltungwird den Verlustder politischen Steuerungsfa
higkeit der Rate gegeniiber den ausgegliederten Unternehmen nicht aufhalten
kénnen. Die Beteiligungsverwaltung setzt zwar auf das Kontraktmanagement, das
heiltdie Steuerung liber Leistungsvereinbarungen, siehat aber - soweitman sieht
- noch nicht die Ebene gefunden, auf der per Kontrakt eine politische Einfluss
nahme seitensdes Ratesiiber dieVverwaltungsfihrungauf dieausgelagertenunter-
nehmen durchschlagenkann. Kontraktemit strategischenVvereinbarungenliber ge-
meinsam angestrebte Zielebleiben meistens auf einer zu abstrakten Ebene und
damit faktischwi rkungslos. (WohTfahrt/ziih1ke1999,s. 54)

6. Ursachen fir die Sel bstentmachtung der Kom
munal -
vertretungen i m Rahnmen der Privati sierung

In der aktuellen Diskussion liber die von der EU-Ebene ausgehenden Libe-
ralisierungs- und Privatisierungstrendswird hdufigausgeblendet,dass ein groRer
Teilder PrivatisierungkommunalerAufgaben nichtdurch rechtlicheVorgaben ho-
herer foderalerEbenen induziert,sondern von den Kommunalvertretungen selbst
eingeleitewurde.Auch wenn es,wieim letztenKapitelskizziertprinzipielmoglich
ist, die Steuerungsverlustedurch Privatisierung fiir die Kommunalvertretung zu
begrenzen, fiihrt die Privatisierung unter dem Strich doch zu einer deutTlichen
Abwertung der Kommunalvertretungen,dievon ihnen selbstforciertwurde. Fiir die
weitereDebatteliber Privatisierungistes deshalbunverzichtbar,die Ursachen fiir
diese,,Selbstentmachtung“‘der Kommunalvertretungenzu analysieren.

Bisherwerden inder Literaturvor allem zwei Ursachen der Selbstentmachtung der
Kommunalvertretung genannt: Erstens wiirde die Kommunalvertretung bereitwiTlig
einigeProblembereicheder kommunalen Infrastrukturabgeben,um von den wah-
Tern fiir die stetigsteigenden Gebiihren nichtmehr zur Verantwortung gezogen zu
werden (Machura 2001a, S. 3).ManfredMai vertrittaber zu Recht die Auffassung,
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dass es auch bei einer Privatisierungzu keiner nachhaltigenLegitimationsentlas
tung der formalenEntscheidungstrégerkommt:

,»auch nach einer Privatisierungbleibtder Staat in der Gesamtverantwortung.Das
kann zu zielkonflikteninsofern fiihren, als der Staat einerseitsdie Privatisierung
fordert,aber auf der anderen Seitedie Ubernahme der politischenVerantwortung
flir die Folgennichtohne weiteresablehnen kann. SolTtediesgeschehen,droht die
Privatisierungspolitikam Votum der Blrger zu scheitem.Es bleibtsomitdas Di-
Temma, fiir die Folgender Privatisierungeinstehenzu miissen, dieman nichtver-
ursacht hat. So wird auch in zukunft immer wieder nach dem Staat gerufen
werden, wenn Zlige zu spat kommen, Telefontarifezu hoch oder die Stromtarife
intransparentsind.“(Mai2001,S. 13)

Zweitens,und aus unserer Sicht bedeutsamer, wird darauf hingewiesen, dass die
seitAnfang der 90er-Jahre anhaltende Haushaltskrisezur Selbstentmachtung der
Kommunalpolitik filhrt. Insbesondere wiirde sich die Kommunalpolitikvon einer
Privatisierung eine direkte Entlastung des Verwaltungshaushaltes,grolere Spiet
raume bei den Investitionen und zusatzliche Vermogenserlose erhoffen. Am
wichtigsten sind in vielen Privatisierungsbereichen aus unserer Sicht fiir die
formalen Entscheidungstréger die Vermogenserlése, die durch die Privatisierung
der kommunalen Infrastrukturerzieltwerden kénnen. Der Verkauf von Vermogen
ist eine der am weitesten verbreiteten kommunalen Konsolidierungsstrategien
(NaRmacher/NaRmacher 1999, S. 218). vielfachwird seitens der wissenschaftmit
Unverstandnisauf diese Konsolidierungsstrategiereagiertund darauf hingewiesen,
dass dieVerauRerungvon stadtischem Eigentum Tangfristichdufigzu einerstarke
ren Belastungder kommunalenHaushaltefiihrenwiirde (Seilerl997,s. 21;Machu-
ra 2001b, S. 3). Dementsprechend werden die kommunalen Entscheidungstrager
haufigaufgefordert,ihreKonsolidierungsstrategienzu tiberdenken.

Am Beispiel der kommunalen Haushaltspolitik in Nordrheinwestfalen (im
Folgenden Holtkamp 2000a; Holtkamp 2000b) wollenwirim Folgenden kurz zeigen,
dass derartigeAppellewohl kaum Wwirkung zeigen werden. In Nordrheinwestfalen
weist seit vielen Jahren eine groRe zahl der Gemeinden einen Fehlbetrag im
Verwaltungshaushalt aus. Diese Kommunen missen seit 1991 ein Haushaltssi
cherungskonzept aufstellen,in dem sienachweisen,dass siein einem mittelfris
tigenzeitraum den Verwaltungshaushaltwieder ausgleichenkénnen. Da inden je-
weilsfolgenden Jahren die Fehlbetrdage der vergangenen Haushaltsjahreabgedeckt
werden miissen, haben sichin vielenStadten die Fehlbetrdgelber die Jahre ,,auf
getirmt".mit konventionellenkonsolidierungsstrategien (vor allem Abbau von Per-
sonal liber natlirlicheFluktuationund Verzidhtauf Neuinvestitionen) lasstsichder
Haushaltsausgleichhdufignichtmehr herstellen.Es bleibteigentlichnur noch die
Moglichkeit, Gemeindevermbgen zu verauRern und diese Einnahmen 1in den
Verwaltungshaushalt zu transferieren. Kann der mittelfristigeHaushaltsausgleich
nicht mehr im Haushaltssicherungskonzept dargestelttwerden, wird der Haus-
haltsplanvon den Aufsichtsbehorden nicht genehmigt,mit der Folge,dass die Ge-
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meinden fiir das ganze Haushaltsjahrunter die Bestimmungen der so genannten
vorlaufigen Haushaltsfiihrung fallen. Dies versuchen die kommunalen Entschet
dungstragerin der Regelmit allenMittelnzu vermeiden,weildie vorlaufigeHaus-
haltsfiihrung massiv ihren Interessen zuwiderlauft.So darfbei vorlaufigerHaus-
haltsfiihrung nur noch ein Bruchteilder Kreditedes Vorjahres fiir Investitionen
aufgenommen werden, so dass viele Investitionsvorhaben nicht mehr realisiert
werden konnen. Dies trifftinsbesonderedie Kommunalpolitikdie sichin der Regel
viel stdrker fiir die Ausgaben im Vermogenshaushaltals fiir die Positionen im
Verwaltungshaushaltinteressiert.Das Tiegteinerseitsdaran, dass die Investitionen
kurzfristigerverandertwerden kénnen als vielePositionenim Verwaltungshaushalt
und damit auch stirker dem kurzfristigen politischen Einfluss unterliegen.
Andererseitssind BaumaRnahmen fiir die wahler starker sichtbarals vielePost
tionen im Verwaltungshaushalt und kommen damit eher fiir Stimmenma-
ximierungsstrategiender Kommunalpolitikin Frage. Des Weiterenfilhrtdievorlaus
figeHaushaltsfihrung hdufigauch zu massiven Einschnittenim Verwaltungshaus-
halt.Insbesonderekann es zu einerdeutlicheReduzierungder Sachmittelund sehr
komplizierten Antragsverfahren zur ,,Bewilligung von Bleistiften“fiihren, die den
Unmut der Verwaltungsmitarbeiterauf sichziehen.Auch die zuschiissean wichtige
Interessengruppen (Wohlfahrtsverbénde, Sportvereineusw.) kénnen in diesem zu-
sammenhang gekiirztwerden, die dann wiederum die kommunalen Entscheidungs
tragermassivunter Druck setzen.Um diese negativen Effektezu vermeiden, ist
der Kommunalvertretung nachvollziehbarerweise fast jedes Mittel recht.Die lang-
fristigeSelbstentmachtung der Kommunalvertretung durch Privatisierung ist aus
diesersSichtdas kleinereUbel,weiles haufigkeine Alternativezur Vermégensver
dulerunggibt,um einengenehmigungsfahigenHaushaltzu erhalten.

Die Diskussioniiber die langfristigenfinanziellen,sozialenund 6kologischen Folge

kostender vVermogensveraulerungdiirftean diesersichtweisenichtvieldndern.Es
sprichteinigesdafiir,dass die kommunal induziertePrivatisierungnur durch eine
bessere Finanzausstattung der Gemeinden oder eineweniger restriktivePolitikder
Aufsidhtsbehorden bei der Genehmigung der kommunalen Haushaltezukiinftigre-

duziertwerden kann (oder aber méglicherweisedurch Biirgerentscheide,wie im
abschlieendenKapitelnoch zu zeigenseinwird).

7. Thesen zum Wandel des Verhal tni sses zw schen
Burgern, Politik und Verwal tung

Die Selbstentmachtung der Kommunalpolitikdurch Privatisierung fiihrt indirekt
auch zu einerEntmachtung der Blirger.Umfangreiche Privatisierung fiihrtwie die
Uberwiegend exogen verursachteHaushaltskriseund die stetigvachsende Gesetzes-

3 Darliber hinaus konnen Kommunalpolitiker,weit Uber ihre Amtszeit hinaus, durch
BaumaRnahmen der Stadt ihren personlichen Stempel aufdriicken, woraus sie auch
einegewisseBefriedigungschopfenmdgen.
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und Standardproduktionhéherer foderalereEbenen zu einer starken Beschneidung
kommunalerHandlungsspielrdume.

,wenn beispielsweisedie Versorgung der Bevolkerung mit Energieund wasser, die
Entsorgung bei Abfallund Abwasser oder der 6ffentlicheNahverkehr dem freien
SpielderMarktkrafteliberlassenwerden,mindertsichder Einflussder Blirgerinnen
und Blrgererheblich. (Witte2000,S. 25)

Die stdrkere Biirgerorientierung der anderen drei Modernisierungstrends hat bei
den Biirgern hingegen die Erwartungen geweckt, dass sie zukiinftigmehr Einfluss
auf die Kommunalpolitiknehmen koénnen. Stetigabnehmende kommunale Hand-
Tungsspielraume reduzieren demgegeniiber die Einflussmoglichkeiten der Blrger
und konnen zu einerEnttauschung dieserErwartungen filhren. Die Biirgerwerden
so zwar immer mehr nach ihrerMeinung gefragt,aber ihreMeinung istaufgrund
geringererHandlungsspielraume immer wenigerrelevantfiir die tatsdchlichenPol+
tikergebnisse.Der Anspruch der anderen Modernisierungstrends, Politikverdrossen
heitdurch BeteiTigungabzubauen, konnte unter diesen Rahmenbedingungen in sein
Gegenteilumschlagen.

WeiterenegativeFolgen fiir das Verhdltrisvon Biirgern zur Kommunalpolitikund
-verwaltungsindbei einerumfangreichenPrivatisierungdenkbar:

v EineumfangreichePrivatisierunghdttezur Folge,dass sich die verwaltungle-
diglichauf die Planung und auf die Eingriffsverwaltung konzentrierenwiirde.
Dieskonntedazu fiihren,dass das Image der Verwaltungbei den Biirgerndeut
Tich schlechterwiirde (witte1995),weilsienur in unangenehmen Situationen
mit der Verwaltung Kontakt haben (Eingriffsverwaltung).Dartiber hinaus ware
spiegelbildlichzu erwarten, dass durch die Abnahme von Kontakten mit den
Biirgern die Verwaltung wieder ,selbstreferentiellerwird und die starkere
AuRenorientierungder Verwaltungzu den Akten gelegtwird.

v Privatisierung filhrt dariber hinaus zu einem erheblichen Transparenzveriust.
So werden viele wichtige Angelegenheiten zunehmend nicht offentlich
verhandelt, und die gerade im Zzusammenhang mit Privatisierung lauter
werdenden Bestechungsvorwiirfe und die Thematisierung von vermeintlichen
Versorgungsposten in ausgegliederten Betrieben der Stadtverwaltungen diirften
nichtgerade legitimationsforderTichsein (Buck 1998, S. 264;Rober 2001, S. 13).

v Privatisierungkann auch die Mitgestalterrollenegativtangieren, insbesondere
wenn sich die Privatisierungauch im Sozialbereichdurchsetzen sollte.Es ist
nichtzu erwarten,dass sichdieBiirgerin Privatuntermehmen im gleichenMaRe
ehrenamtTichengagierenwerdenwie inwohlfahrtsverbdndenund Intiativen.

v Privatisierungbedeutetauch, dass es immer schwierigerwird, Dienstleistungen
aus einerHand anzubieten.Die Biindelung von Dienstleistungen ist aber eine
der wi chtigstenvoraussetzung fiir Kundenorientierung (Bogumil/Holtkamp/Kif%
Ter2001,s. 51).
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In der Diskussion liber die Auswirkungen von Privatisierung auf die kommunale
Demokratie wird nun haufig - wie in dem einfilhrenden Beitrag zu diesem
SammeTband - daraufverwiesen,dass die abzusehende Reduzierung der kommuna-
Ten bemokratiedurch eine zunehmende ,,Kundendemokratie’zum Teilkompensiert
werden konnte. Der Kunde konne durch seine Kaufentscheidungen die Unter
nehmensentscheidungen mit beeinflussen. Dieses Argument triffterstens nur auf
dieprivatisiertenBereichezu, indenen der Kunde tatsdchlichiiber eineExit-0Opti
on verfiigt (Bogumil/Holtkamp/KiRler2001, S. 39).Der Kunde muss alsoin seiner
Stadt die Auswahl zwischen verschiedenen Anbietemhaben, erstdann istdamit zu
rechnen, dass seine Praferenzen Eingang in die Unternehmensentscheidungen
finden. Dieser, wetthewerb im Markt“istbisherim Gegensatzzum ,wetthewerbum
den Markt“in vielen Privatisierungsbereichen nicht gegeben. zweitens kann der
Biirger durch die Kaufentscheidung wichtige Praferenzen nicht weitergeben. Ins-
besonderekonnte es sein,dass er bereitware, beispielsaeiseeinen geringfigigho-
heren Strompreiszu zahlen,um hohereSozial-und Umweltstandardszu erreichen,
wenn auch die anderen Blirger diesen Beitrag leisten.Hier zeigtsich,dass fiir ihn
alsMarktsubjektdie so genannte Tritthrettfahrerproblematiknicht l1ésbaristund
er auf kollektivbindende Entscheidungen beispielsaeisefiir eine klimaschonende
Energieproduktionangewiesen ist.weiterhinwird befiirchtet,dass wenn die so ge-
nannte Kundendemokratieandere Demokratieformen zunehmend substituiert,so-
zialeungleichheitbei der Durchsetzung politischer Interessen zunehmen wird und
derBiirgerzum passivenkonsumentenmutiert,der die fiirdemokratischeSysteme
konstitutivedemokratische Teilhabe und Kontrollenicht mehr leistenwill (KiRler
1999, S. 12; Reichard/Rober2001,S. 385).

Mitunter findet sich in der kommunalen Praxiszudem die Ansicht,dass man die
Biirgerkommune und die Privatisierung unter dem Dach einer gewahrleistenden
Kernverwaltungzusammenfiihrenkdnne. Die StadtBremen (2001) hat beispielsweise
ein solches Konzept zur Neuordnung der Aufgabenwahrnehmung vorgelegt. Die
beiden zentralenBausteine dieses Konzeptes sind die Privatisierung von 6ffenth
chen Leistungen und die Blrgerkommune, wobei der verwaltung und der Politik
vermehrtnur noch dieAufgabe zukommen wiirde, die Kontraktemit Unternehmen,
ausgegriindetenBetriebenund biirgerschafthichenGruppen abzuschlieRen.wir hal
ten dies nicht fiir sinnvoll,denn in diesem Konzeptwird die Blirgerkommune vor
allem auf dieMitgestalterrollereduziertbzw. auf die Billigoroduktionvon kommu -
nalen Leistungen durch die Blirger. Die Auftraggeberrolleder Biirger spielthier
keine Rolle,wohl nicht zuletzt deswegen, weil sie gerade von der Privatisierung
massiv negativ betroffen sein diirfte. Die Forderung der Auftraggeber-, Mitge
stalter- und Kundenrolle,die ein konstitutivesMerkmal der Biirgerkommune ist,
kann aus unserersichtnichtglaubwiirdigin einKonzeptintegriertwerden, das vor
allem diePrivatisierungtffentlicherLeistungen forcierenwiTl.

Steht nun der Birger der Selbstentmachtung der Kommunalpolitik durch
Privatisierungmachtlosgegeniiber?Es gibteinigeHinweisedarauf,dass diesnicht
der Fallist.Gerade inNRW hat sichim TetztenJahr gezeigt,dass lber Biir ger -
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begehren die Privatisierung von konmunal en Stadtwerken
ver hi ndert werden kann. Es hat sich in mehreren Grolistidten gezeigt,dass
unter bestimmten Rahmenbedingungen eine Mehrheit der Blirger gegen die
Privatisierung von Stadtwerken votiert.So stimmten in Dlsseldorfim Jahr 2001
97 700 Biirger gegen den Verkauf der Stadtwerke,11 883 stimmten dafiir. Insge
samt haben damit 24,8Prozentder wahlerinDisseldorfan der Abstimmung tei}
genommen und damitdas inNRW seit2000 geltendeneue Abstimmungsquorum von
20 Prozenterreidit(vgl.NRZ vom 20.5.2001).InHamm fand ebenfallsim Jahr2001
ein Blirgerentscheidgegen den Teilverkaufder Stadtwerke statt.79,3Prozent der
an der Abstimmung teilnehmenden Biirger sprachen sich gegen die Teit
privatisierung aus. Auch das Abstimmungsquorum wurde knapp erreicht,so dass
die Stadtwerke zu 100 Prozentim Eigentum der Stadtbleiben (vgl.zeitschriftfiir
Kommunalwirtschaft28.6.2001).

Bei diesen erfolgreichen Biirgerentscheiden spielen gerade die im einfiihrenden
Beitragzu diesem Sammelband angemahnten sozialenund umweltpolitischenBe-
Tange eine herausragende Rolle.Damit istgar nicht so sehr gemeint, dass diese
Argumente die Biirger oder gar die kommunalen Entscheidungstragerin starkem
MaRe von den Problemen der Privatisierungiiberzeugenwiirden. Aber dieseBelange
flihren dazu, dass sehr gut organisierteInteressengruppen — wie die Gewerkschaft
ver.diund dieUmweltschutzverbénde - einen grofken Teilder Organisationund Mo-
bilisierung libernehmen und damit zum Erfolgder Begehren entscheidend bei-
tragen.

,Mitder neuen gewerkschaftlidhenstrukturvon ver.disindwirinvielenStadtenin
NRW aufgrund neu gewonnener GroRe in der Lage, Blirgerbegehrenund Blirgerent
scheideanzustrengenund auch erfolgreichzu begleiten.Unserebishermit diesem
Instrument gemachten Erfahrungen sind durchaus positiv.‘(Stuhlmann 2001, S. 20)

Auch kann alleindie Androhung von Blirgerbegehren dazu fiihren, dass die kom-
munal induziertePrivatisierungzuriickgeht.Denn ein erfolgreicherBiirgerentscheid
diirfte die Interessen vieler (regierender) kommunaler Entscheidungstrager noch
negativer tangieren als die Einschnittedurch die so genannte vorlaufigeHaus-
haltsfiihrung.Ein erfolgreicherkommunalerBiirgerentscheidistfiir dieMehrheits
fraktionen und den Blirgermeister eine ,,empfindliche Schlappe”, die sowohl die
wiederwahlgefadhrden kann als auch haufigals personlicheNiederlageeriebtwird.
Die wirkung der Androhungen von Blirgerentscheiden zeigtesich im vergangenen
Jahr in zwei kreisfreienkommunen Nordrheinwestfalens.So wurden in Bielefeld
und inMiinsteruUnterschriftenfiir ein Blirgerbegehrengegen die Privatisierungder
stadtischen Infrastruktur gesammelt, und der Rat beschlossdarauftin,freiwilhd’,
die Privatisierungsplane zuriickzunehmen und erst gar keinen Blirgerentscheid
einzuleiten(Achelpthler2001,S. 33;wellenbrink2001).
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Insgesamt erscheintes uns daher nichtnur wiinschenswertzu sein,dass sichdie
Privatisierungs- und Liberalisierungstendenzen nicht in vollem umfang durch-
setzen,sonderndiesistauch durchaus noch nichtentschieden.
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