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Steuerung und Uberwachung kommunaler Unternehmen

Die Steuerung und Uberwachung kommunaler Unternehmen wird unter dem Begriff des
Beteiligungsmanagements gefasst und dient einer Gesamtsteuerung aller Unternehmen,
die nicht im Kommunalhaushalt abgebildet sind.

In der Siachsischen Gemeindeordnung (SichsGemO), die bis zum 31. Miarz 2003 galt, spiel-
ten Beteiligungsmanagement oder Beteiligungsverwaltung keine Rolle. Es gab lediglich
fiir die Unternehmen in der Rechtsform des Privatrechts einige Vorgaben fiir die Satzung
bzw. den Gesellschaftsvertrag, fiir deren Durchsetzung die Kommune zu sorgen hatte.
Erst mit der Novellierung des Kommunalwirtschaftsrechts wurde ab 1. April 2003 in § 99
SachsGemO die Erstellung eines jahrlichen Beteiligungsberichts zur Pflicht gemacht. Zu-
dem wurden Mindestanforderungen gestellt, was im Beteiligungsbericht als Minimum ent-
halten sein muss.

Und erst mit der ab. 1. Januar 2014 in Kraft getretenen Kommunalrechtsnovelle wurde
den Kommunen die Pflicht auferlegt, eine Beteiligungsverwaltung einzurichten, um die
Unternehmen, an denen sie unmittelbar oder mittelbar beteiligt sind, ,,zu steuern und zu
iiberwachen sowie die auf ihre Veranlassung in diesen Unternehmen tatigen Aufsichts-
ratsmitglieder bei der Wahrnehmung ihrer Aufgabe zu unterstiitzen.” (§ 99 Abs. 1 Sichs-
GemO)
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Reaktion auf Ausgliederung und Privatisierung

In einer Euphorie der Privatisierung hatten Kommunen in den 1990er Jahren viele Auf-
gaben aus ihrem Haushalt ausgegliedert und auf Unternehmen in Privatrechtsform iiber-
tragen, iiberwiegend in der Rechtsform einer GmbH. Die Auslagerung und ihre Verbin-
dung mit der Kommune lief unter dem schillernden Namen ,,Konzern Stadt®.!

Das Mantra der Privatisierungsideologie verhiel3 ,,groflere Flexibilitat®, ,,Entpolitisie-
rung® der Entscheidungen und neue Méglichkeiten zur ,,Optimierung® und ,,Verschlan-
kung* der betrieblichen Abldufe, wodurch sich die Aufgaben kostengiinstiger und effizien-
ter erfiillen lassen sollten. Alsbald sollte sich zeigen, dass diese Verheilungen nicht immer
zutrafen, aber vermehrt Kontroll- und Steuerungsverlust eintraten sowie zunehmende
Intransparenz gemeldet wurde. Kritiken liefen nicht lange auf sich warten, so auch spater
im ausfiihrlichen Kommentar zur SiachsGemO:

»Die Ausgliederung bewirkt aber, dass die jeweiligen Aufgabenbereiche - fiir die noch immer
die Kommune verantwortlich bleibt - aus der Organisationsstruktur der Kommunen herausge-
lost sind und die unmittelbaren Zustindigkeiten der von den Biirgern gewdhlten Gemeindeor-
gane auf Organe der betreffenden Gesellschaften tibergeht, die keine unmittelbare demokratische
Legimitation besitzen und auch nicht der Offentlichkeit verpflichtet sind. Hinzu kommt, dass
ste oftmals thre Entscheidungen ,hinter verschlossenen Tiiren’ treffen. Es ist nicht zu bestreiten,
dass die Auslagerung den kommunalpolitischen Einfluss auf die Aufgabenerledigung drastisch
schmdlert. Auch auf fiir die Einwohner, das értliche Gewerbe und die Industrie mafigebliche
Entscheidungen kann die Gemeinde ohne Vereinbarung entsprechender Mitspracherechte kei-
nen Einfluss nehmen. Die Einwohner wehren sich zunehmend gegen solche Ausgliederungen,
versuchen sie sogar zunehmend riickgingig zu machen und beklagen die Intransparenz der Un-
ternehmensentscheidungen. “

Um dem Kontroll- und Steuerungsverlust entgegen zu treten, empfahl bereits 1994 das
Prisidium des Deutschen Stadtetages (DST) den Aufbau einer kommunalen Beteiligungs-
verwaltung. Und 1998 fasste der Hauptausschuss des DST einen Beschluss, in dem es hief3:
,» Voraussetzung fiir eine wirksame Steuerung und Kontrolle der Beteiligungen ist eine in-
stitutionalisierte Beteiligungsverwaltung, die das Instrument des Beteiligungscontrollings
umfasst und so die Stadtfithrung unterstiitzt.*

Mit der Ausgliederung von Aufgabenbereichen konnten auch kommunale Schulden ausge-
lagert werden:

Schuldenstand der Kommunen und der ausgelagerten Bereiche®

(in Mill. EUR)
Kommunale | Eigen- Zweck- Eigen- Beteiligungs-
Haushalte betriebe verbande gesellschaften | gesellschaften
2001 5.531 515 1.863 6.567 3.226
2012 3.308 588 1.510 6.097 3.230
2016 2.942 418 1.584 5.036 4.939
2019 2.424 415 1.592 5.173 seit 2017 nicht
mehr ausgewiesen

1 Vgl. Wohlfahrt/Ziihlke: Ende der kommunalen Selbstverwaltung. Zur politischen Steuerung im Konzern
Stadt, VSA-Verlag 2005, S. 60ff.

2 Gemeindeordnung fiir den Freistaat Sachsen. Erganzbarer Kommentar mit weiterfithrenden Vorschriften,
E. Schmidt Verlag, G § 99, Rand-Nr. (Rn) 3.

3 Vgl. Sichsischer Rechnungshof, Jahresbericht 2002, S. 395 und Jahresbericht 2020, S. 192.
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Die Tabelle zeigt, dass die kommunalen Schulden nur zu einem geringeren Teil auf die
kommunalen Kernhaushalte entfillt, aber der Lowenanteil in den ausgelagerten Bereichen
versteckt ist.

Im Jahresbericht des Sidchsischen Rechnungshofes (SRH) von 2002 wird zurecht konsta-
tiert: ,,Durch Verlagerung der Schulden aus den kameralen Haushalten in andere Organi-
sationsformen allein wird das Problem der hohen Verschuldung der Kommunen nicht ge-
lost. Es erfolgt lediglich eine statistische Verschiebung zugunsten der kameralen Haushal-
te.”

Im Ergebnis der Priifung kommunaler Beteiligungen in GmbH’s stellte der SRH in seinem
Jahresbericht 2002 fest, dass Kotroll- und Steuerungspflichten durch die jeweilige Kom-
mune verletzt wurden und es daher erforderlich sei, ,,dass sich die Gemeinden kontinuierlich
und zeitnah iiber die Entwicklung threr Unternehmen informieren. Dies bedarf einer ord-
nungsgemdpflen und effizienten Beteiligungsverwaltung und setzt deren angemessene personelle
und matertelle Ausstattung voraus. Von grundlegender Bedeutung dabei ist, dass die erforderli-
chen Unterlagen systematisch und vollstindig gefiihrt und zeitnah ausgewertet werden. Uber die
Unternehmen und Unternehmensbeteiligungen sollten jihrlich Beteiligungsberichte erstellt und
verdéffentlicht werden.

Die Beteiligungsverwaltung und die Aufsichisrite oder Beirdte miissen sicherstellen, dass
Wirtschafispline, mattelfristige Finanzplanungen, Jahresabschliisse und Lageberichte sowie
Berichte tiber Abschlusspriifungen termingerecht erstellt und von den zustindigen Gremien be-
handelt werden. Die Beteiligungsverwaltung und die Tdtigkeit der Aufsichtsrdte oder Beirdte
sind darauf auszurichten, eine geordnete und stabile wirtschaftliche Entwicklung zu bewirken
und Fehlentwicklungen abzuwenden.“*

Beteiligungsverwaltung oder Beteiligungsmanagement

In den Folgerungen des o.g. SRH-Berichts ist davon die Rede, dass eine ,,Beteiligungs-
verwaltung® einzurichten sei und der seit 1. April 2014 geltende § 99 der SachsGemO ist
ebenso mit dem Titel ,,Beteiligungsverwaltung® iiberschrieben. Doch in Absatz 1 von § 99
heil3t es:

»Die Gemeinde schafft die Voraussetzungen, um die Unternehmen, an denen sie unmittelbar
oder mittelbar beteiligt ist, zu steuern und zu iiberwachen sowie die auf thre Veranlassung in
diesen Unternehmen tditigen Aufsichtsratsmitglieder bei der Wahrnehmung threr Aufgabe zu
unterstiitzen.

Damit ist aber mehr gemeint als der enge Begriff ,,Beteiligungsverwaltung® auszudriicken
vermag. In der Tat geht es also um den inhaltlich weitergehenden Begriff des ,,Beteili-
gungsmanagements®.

Fir den Begriff ,,Beteiligungsmanagement® gibt es zwar keine gesetzliche Definition, aber
allgemein ist damit die Gesamtheit aller Malnahmen gemeint, die eine Kommune in ihrer
Rolle als Gesellschafter zur Fiihrung, Steuerung und Kontrolle von Beteiligungsunter-
nehmen einsetzt, die sich aber ebenso auf die Eigengesellschaften, Eigenbetriebe und
Zweckverbande erstreckt.

Zum ,,Management* gehoren dabei insbesondere die Bestimmung der strategischen Un-
ternehmensziele der Kommune, die Koordination der gemeindlichen Gesamtinteressen, die
Sicherstellung der normativen Vorgaben und die effektive Verfolgung der Kommunalinte-
ressen mit den zu Gebote stehenden kommunal- und gesellschaftsrechtlichen sowie tat-
sichlichen Einflussmoglichkeiten insbesondere iiber ihre Vertreter in den Unternehmens-

* Sidchsischer Rechnungshof, Jahresbericht 2002, S. 475f.
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organen. Zu iiberwachen sind die Einhaltung der Zielvorgaben und die Geschiftsfithrung
der Unternehmen. Im Beteiligungsmanagement werden kommunalrechtliche, betriebs-
wirtschaftliche, steuerrechtliche und handelsrechtliche Kompetenzen in einer als Quer-
schnittsfunktion zusammengefassten Einheit gebiindelt.
Nach vorherrschender Meinung gehoren zum Beteiligungsmanagement vier wesentliche
Elemente:’

= die Beteiligungspolitik,

= die Beteiligungsverwaltung,

= das Beteiligungscontrolling,

® die Mandatsbetreuung.

Beteiligungspolitik

Beteiligungspolitik umfasst die Aufnahme, Analyse, Uberpriifung und Vorbereitung von

Entscheidungen fiir den Gemeinderat/Kreistag zur strategischen Ausrichtung der Beteili-

gungsunternehmen. Dabei werden die Unternehmensziele eindeutig bestimmt und mit

denjenigen der Kommune abgestimmt, dazu werden Sach-, Leistungs- und Finanzvorga-

ben entwickelt sowie die Geschiftsfelder fiir das jeweilige Unternehmen bestimmt.

Als Leistungsvorgaben konnen u.a. infrage kommen:

= die Erwirtschaftung eines Jahresgewinns in einer bestimmten Hohe, der ganz oder zum
Teil an die Kommune abzuliefern ist;

® bei Verlustbetrieben eine Begrenzung des Zuschussbetrags;

= die Erzielung eines bestimmten Kostendeckungsgrades.

Zu den strategischen Fragen gehort auch eine griindliche Untersuchung und Abwigung

zur Vorbereitung einer Entscheidung iiber die Wahl der Rechtsform, weil diese fiir die

Steuerung und die Einflussnahme auf das Unternehmen von enormer Bedeutung ist.

Beteiligungsverwaltung

Die Beteiligungsverwaltung ist darauf gerichtet, die Betidtigung der Kommune in mittel-

baren oder unmittelbaren Beteiligungen an Privatrechtsunternehmen zu steuern, zu kon-

trollieren und zu iiberwachen. Zu den wichtigsten Aufgaben der Beteiligungsverwaltung
gehoren:

* zu beachten, ob die wirtschaftliche Betitigung der Kommune nach § 94a SichsGemO
zulidssig ist;

* die Steuerung und Uberwachung der Beteiligungsunternehmen auf die Erfiillung des
offentlichen Zwecks: dazu sind alle wesentlichen Informationen iiber die Gesamttitig-
keit und wirtschaftliche Entwicklung der Unternehmen zu beschaffen, auszuwerten
und die notwendigen Beschliisse des Gemeinderats/Kreistags vorzubereiten sowie die
Vertreter mit den notwendigen Informationen und Unterlagen zu versehen;

* FErarbeitung des Entwurfs von Gesellschaftsvertriagen, Satzungen u. a.;

= zentrale Aktenverwaltung aller Gesellschafterakten und wesentlicher Unterlagen: die
Verwaltung aller wesentlichen Informationen iiber die Beteiligungsunternehmen, dazu
zdhlen neben den Gesellschaftsvertrigen, Geschiftsordnungen und Geschiftsfiihrer-
vertragen vor allem Wirtschafts- und Finanzpldne, Jahresabschliisse mit Lageberich-
ten, Priifungsberichte, Berichte der Geschiftsfithrung sowie wichtige Vertrige;

* Vorbereitung der Sitzungen der Gesellschafterversammlung und des Aufsichtsrats;

> Vgl. Gemeindeordnung fiir den Freistaat Sachsen. Ergianzbarer Kommentar mit weiterfithrenden Vor-

schriften, E. Schmidt Verlag, G § 99, Rn 9ff.
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= Hilfe bei der Erarbeitung von Maflnahmen zur Risikoabwehr bei den Gesellschaften;

* Abstimmung der Wirtschaftspline der Gesellschaften mit gemeindlichem Haushalts-
plan und Finanzplan;

* Rechtzeitige Einbringung der Jahresabschliisse in Form von Vorlagen in den Gemein-
derat/Kreistag mit ausfiihrlicher Kommentierung und Analyse der wirtschaftlichen
und finanziellen Lage des Unternehmens;

. Uberwachung von Terminen und Beschlusskontrolle;

* Protokollierung der Sitzungen;

= Aufstellung des Beteiligungsberichts.

Beteiligungscontrolling

Mit dem Beteiligungscontrolling wird das Ziel verfolgt, Informationen iiber die Geschafts-

fiilhrung der jeweiligen Gesellschaft bereit zu stellen, die dem Gemeinderat/Kreistag und

der Verwaltungsspitze vorausschauend einen ausreichenden Uberblick fiir Entscheidungen

verschafft. Insbesondere geht es dabei um folgende Aufgaben:

= die laufende Uberwachung der Beteiligungen mit Analysen von Zwischenabschliissen,
Datenaufbereitung und Plan-Ist-Vergleichen;

* die Auswertung der Jahresabschliisse;

® die Priifung der Wirtschaftspldne auf Plausibilitiat und auf Ubereinstimmung mit der
Zielsetzung des 6ffentlichen Zwecks des Unternehmens;

* die Uberwachung des Geschiftsverlaufs; Erarbeitung eines Kennzahlensystems als
Friithwarnsystem;

= die Erarbeitung von Entscheidungsgrundlagen und -alternativen fiir die Verwaltungs-
spitze;

* die Erarbeitung von Uberlegungen zu strategischen Optionen;

= die Unterstiitzung der Verwaltungsfiihrung bei der Festlegung der Unternehmensziele
und bei der Koordination mit den anderen Aufgaben der Kommune;

= die ﬂberprijfung und Auswertung von Jahresabschliissen, Kennzahlen und Betriebs-
vergleichen (Benchmarking).

Mandatsbetreuung

Zu den wichtigen Aufgaben im Rahmen des Beteiligungsmanagements gehort nach § 99

Abs. SachsGemO ausdriicklich die Unterstiitzung der kommunalen Vertreter in den Un-

ternehmensorganen (Gesellschafterversammlung, Aufsichtsrat). Dazu sind sie insbesonde-

re:

* rechtzeitig vor den Sitzungen umfassend zu informieren und iiber ihr Auftreten in den
betreffenden Organen fachkundig zu beraten;

* damit die kommunalen Vertreter ihrer Pflicht zur regelmafligen Weiterbildung nach §
98 Abs. 5 SdchsGemO nachkommen konnen, hat das Beteiligungsmanagement der
Kommune die Moglichkeit fiir entsprechende Fortbildungsveranstaltungen zu schaf-
fen.

Der Beteiligungsbericht

Durch die ab 1. April 2003 geltende Neufassung der SiachsGemO wurde mit § 99 den
Kommunen die Pflicht auferlegt, spéatestens zum 31.12.2004 dem Gemeinderat/Kreistag
einen Beteiligungsbericht vorzulegen.

Mit der Ausgliederung von Aufgaben in privatrechtliche Gesellschaften wie GmbH verrin-
gern sich nicht nur die Moglichkeiten der unmittelbaren Steuerung durch die Kommune,
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sondern auch die nicht in den Gremien der Gesellschaften vertretenen Gemeindera-
te/Kreisrite sind unzureichend oder schlecht iiber die Gesellschaften informiert, zumal
deren Gremien ja grundsitzlich nichtoffentlich tagen.

Da die ausgegliederten Gesellschaften o6ffentliche Aufgaben erfiillen (z.B. Abfallentsor-
gung, OPNV, Kultur usw.), haben die kommunalen Hauptorgane Gemeinderat und Kreis-
tag einen Anspruch, iiber das Geschehen in diesen Gesellschaften informiert zu werden.
Und dem dient eben der Beteiligungsbericht.

. Dieser Bericht soll einen Beitrag zur groferen Transparenz der Gemeindeverwaltung bet threr
Aufgabenerfiillung durch ausgegliederte Unternehmen in Privatrechisform leisten. Denn solche
Ausgliederungen ,skelettieren’ den kommunalen Haushalt und unterlaufen die Haushalts-
grundsdtze der Vollstindigkeit und Einheit. Der Beteiligungsbericht mindert diese Nachtetle ab
und verbessert den Gesamtiiberblick iiber die kommunalen Aufgaben und die Art threr Erfiil-
lung. Die komprimierte Darstellung versorgt Gemeinderat, Aufsichtsbehorde und die interes-
sierte Offentlichkeit mit den notwendigen Informationen.

Nachteil des Beteiligungsberichts ist die auf die Vergangenheit bezogene Darstellung,
denn der Bericht ist bis zum 31. Dezember jeden Jahres fiir das vorausgegangene Jahr zu
erstellen. Dadurch konnen die Informationen aus dem Bericht bei der Aufstellung des
Haushaltsplanes erst fiir das iiberndchste Jahr berticksichtigt werden.

Aufzunehmen in den Beteiligungsbericht sind die kommunalen Eigenbetriebe nach § 95a
SachsGemO sowie die Unternehmen in einer Rechtsform des privaten Rechts nach § 96
SachsGemO (Eigengesellschaften u. Beteiligungsgesellschaften), an denen die Kommune
unmittelbar oder mittelbar beteiligt ist. Beizufiigen sind dem Beteiligungsbericht gleich-
falls Angaben iiber die Zweckverbinde (sowie deren Beteiligungsberichte), deren Mitglied
die Kommune ist.

Pflichtinhalte des Beteiligungsberichts

§ 99 Abs. 2 SdchsGemO enthilt Vorgaben zum Mindestinhalt iiber die Informationen, die

von den einzelnen Unternehmen im Beteiligungsbericht enthalten sein miissen. Das sind

im einzelnen:

1. eine Beteiligungsiibersicht mit den folgenden Angaben:

* die Rechtsform (z.B. AG, GmbH, Eigenbetrieb, Zweckverband),

® der Unternehmensgegenstand (z.B. Versorgung mit Strom, Gas, Wasser, Nahverkehr),

® der Unternehmenszweck (Zielsetzungen des Unternehmens anhand der Basisvorgaben
im Gesellschaftsvertrag),

= das Stammbkapital einer GmbH oder Grundkapital einer AG (im Gesellschaftsvertrag
bzw. in der Satzung ausgewiesen),

®  Prozentualer Eigentumsanteil der Kommune am Gesamtgrund- oder -stammkapital.

2. die Finanzbeziehungen zwischen der Kommune und den Unternehmen, an denen sie

beteiligt ist:

Hier soll in einer Ubersicht ein umfassender Uberblick iiber die finanziellen Verflechtun-

gen zwischen der Kommune und ihren Beteiligungsunternehmen vermittelt werden. Dabei

ist insbesondere auf die Summe aller Gewinnabfiihrungen an den Kommunalhaushalt,

aller Verlustabdeckungen sowie aller von der Kommune gewidhrten sonstigen Vergiinsti-

gungen einzugehen. Auch die ibernommenen Biirgschaften und sonstige Gewéhrleistun-

gen fiir die Unternehmen sind aufzufiihren. Gleiches gilt fiir von der Kommune gewihrten

¢ Gemeindeordnung fiir den Freistaat Sachsen. Erganzbarer Kommentar mit weiterfithrenden Vorschriften,

E. Schmidt Verlag, G § 99, Rn 33.
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Darlehen.

3. der Lagebericht iiber den Geschiftsverlauf und die Lage aller Gesellschaften:

Der Lagebericht soll insbesondere auf Gesellschaftsvorginge von besonderer Bedeutung,
die wihrend des Geschiftsjahres eingetreten sind, und auf die voraussichtliche Entwick-
lung der Gesellschaft im kommenden Geschiftsjahr eingehen. Dabei geniigt ein Extrakt
des nach dem HGB fiir das Unternehmen aufzustellenden Lageberichts mit den wichtigs-
ten Feststellungen, die vor allem auch die Erfiillung des 6ffentlichen Zwecks erkennen las-
sen. Diese Beurteilung ist gezielt an den Vorgaben im Gesellschaftsvertrag beziiglich der
Erfillung der Aufgaben- und Finanzziele nach Inhalt und Umfang zu messen. Dabei ist
auch die Einhaltung von qualitativen und quantitativen Zielvorgaben darzulegen.

Der Beteiligungsbericht ist der Rechtsaufsichtsbehorde zuzuleiten. Die Angaben zum
Mindestinhalt des Beteiligungsberichts sind von der Kommune zur Einsichtnahme ver-
fiigbar zu halten. Dies ist ortsiiblich bekannt zu geben.

AG

Das Kommunalwissenschaftliche Institut der
Universitat Potsdam

An zwei Universitdaten der Bundesrepublik Deutschland wurden kommunalwissenschaftli-
che Institute eingerichtet: im Westen an der Universitat Miinster und im Osten an der
Universitat Potsdam.

Das Kommunalwissenschaftliche Institut der Universitiat Potsdam (KWI) wurde im De-
zember 1993 als zentrale interdisziplindre wissenschaftliche Einrichtung der Universitat
Potsdam gegriindet. Es widmete sich von Beginn an entsprechend seiner Satzung der in-
terdisziplindren kommunalwissenschaftlichen Forschung, Lehre, Weiterbildung und Bera-
tung.

Mit Beschluss des Senates der Universitit Potsdam vom 15. Dezember 2010 wurde das
KWI in eine gemeinsame fachwissenschaftliche Einrichtung der Wirtschafts- und Sozial-
wissenschaftlichen und der Juristischen Fakultit umgewandelt.

Die neue Satzung des KWI und die mit dem Universitiatsprasidium getroffenen Vereinba-
rung sieht die Fortfithrung des Institutes mit seinem bisherigen Namen, seiner grundle-
genden Aufgabenstellung, seines Besitzstandes und seiner interdisziplindren Binnenstruk-
tur vor

Aufgaben

(Auszug aus der Satzung)

Das Kommunalwissenschaftliche Institut ist interdisziplindr angelegt. Im Rahmen der Uni-

versitit Potsdam dient es der kommunalwissenschaftlichen Forschung, Lehre und Weiterbil-

dung namentlich auf den Gebieten der Rechts-, Sozial- und Wirtschafiswissenschaft.

Aufgaben und Ziele des Instituts sind insbesondere:

= Forschung zu Aspekten der Kommunen vornehmlich im Lande Brandenburg sowtie in den
weiteren neuen Bundesldndern,

*  Unterstiitzung der Lehre im Bereich der Kommunalwissenschaften,

»  Veranstaltung wissenschafilicher Fachtagungen,

= Weiterbildung kommunaler Mandatstriger, kommunaler Wahlbeamter und anderer Be-
diensteter der Kommunen, insbesondere im Lande Brandenburg,
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*  Kommunalwissenschaftliche Beratung namentlich von Kommunen und Léindern,

= Bereitstellung von Literatur und Dokumenten mit kommunalwissenschaftlicher Relevanz,
®  Verbreitung von Publikationen,

*  Pflege nationaler und internationaler Kontakte,

- Offentlichkeitsarbeit.

Aus- und Weiterbildung

Das KWI fiihrt regelmaBig fiir Studierende Lehrveranstaltungen zu kommunalwissen-
schaftlichen Fragen durch. Daneben werden Fachtagungen, Seminare und Workshops zu
aktuellen Themen der Kommunalwissenschaften veranstaltet, an denen interessierte
Kommunalpolitiker und Verwaltungspraktiker teilnehmen. Die bisherigen Tagungsergeb-
nisse wurden in der Schriftenreihe des KWI (KWIS) publiziert und werden in der Reihe
KWI-Schriften weiter gefiihrt.

Wissenschaftliche Beratung

Das KWI wird die wissenschaftlich orientierte Beratung von Kommunen und Landesein-
richtungen zukiinftig verstiarken. Neben der laufenden Beratung in rechtlichen Spezialfra-
gen (z.B. Kommunalverfassung, Kommunalwahlgesetze, rechtliche Stellung von Man-
datstriagern, Rechtsprobleme der Direktdemokratie) unterstiitzt das KWI die Kommunen
des Landes Brandenburg bei aktuellen Fragen der Verwaltungsmodernisierung, des Haus-
halts- und Rechnungswesens, des Stadtemarketings, des Personalmanagements, der Ver-
selbstandigung und Auslagerung kommunaler Aufgaben. Vorstandsmitglieder des KWI
wirken in diversen Gremien, Ausschiissen und Beiraten des Landes mit, die die Weiter-
entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung zum Gegenstand haben.

Leistungen des KWI fiir die Kommunalpraxis

Das KWI fiihrt wissenschaftliche Studien und Analysen zu kommunalwissenschaftlichen
Fragen durch und erstellt wissenschaftliche Gutachten. Es steht insbesondere zur wissen-
schaftlichen Begleitung kommunaler Reformprozesse sowie zur Forderung des kommuna-
len Erfahrungsaustausches zur Verfiigung. Das KWI beridt Kommunen - vor allem in
Brandenburg - im Rahmen seines wissenschaftlichen Auftrags zu Fragen der rechtlichen
Gestaltung kommunaler Selbstverwaltung sowie des Managements. Es erstellt durch sein
Informations- und Dokumentationszentrum auf Anfrage Recherchen zu kommunalpoli-
tisch relevanten Themen.

In den nachfolgenden Darstellungen werden kurz zwei Publikationen zum Thema ,,Kom-
munale Unternehmen® vorgestellt, die beide auch von der Internetseite des KWI als pdf-
Datei abgerufen werden konnen.
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Privatisierung und ,,Re-Publizierung“

Unter dem Titel ,,Publizisierung o6ffentlicher Aufgaben® ist im Universitatsverlag Pots-
dam (http://verlag.ub.uni-potsdam.de) 2018 in der Schriftenreihe ,,KWI-Schriften” ein
Sammelband mit den Beitridgen einer Tagung veroffentlicht worden, die im Juni 2017 an
der Adam-Mickiewicz-Universitiat Poznan von der dortigen Fakultit fiir Recht und Ver-
waltung und dem Kommunalwissenschaftlichen Institut (KWI) der Universitat Potsdam
veranstaltet wurde.

In der Einleitung wurde noch mal darauf verwiesen, dass die frithere Privatisierungseu-
phorie heute lingst verflogen sei. Der Stimmungsumschwung habe viele Griinde gehabt.
So hatte die weltweite Finanz- und Wirtschaftskrise das Vertrauen in privatwirtschaftli-
che Mechanismen und in die Leistungsfahigkeit der Mirkte erschiittert. Auch hatten bei
weitem nicht alle Privatisierungsmafnahmen die in sie gesetzten Erwartungen erfiillt.
Vielmehr wurde zunehmend bewusst, dass die Privatwirtschaft nicht zwangsldaufig besser,
effizienter und kostengiinstiger arbeitet als die 6ffentliche Hand.

Daher war schon vor vielen Jahren eine Trendwende weg von der Privatisierung und hin
zu dem gegenliaufigen Prozess der Rekommunalisierung zu beobachten. Davon betroffen
sind fast alle kommunalen Aufgabenfelder. Nur beispielhaft zu nennen seien die Entsor-
gungs- und Versorgungswirtschaft (Abfallentsorgung, Abwasserbeseitigung, Stadtreini-
gung, Wasserversorgung und Versorgung mit Strom, Wirme und Gas), ferner Verkehrsbe-
triebe, Krankenhauser, soziale und kulturelle Einrichtungen (Kindergirten, Senioren- und
Jugendzentren, Schwimmbider, Museen, Theater usw.), sozialer Wohnungsbau, Messen,
Markte und Volksfeste, nicht zuletzt auch die offentliche Sicherheit und die Gefahrenab-
wehr.

Indes beschrinke sich die Riickkehr des Offentlichen nicht auf die kommunale Ebene,
sondern hat sich langst zu einem ebeneniibergreifenden Phidnomen entwickelt. So finden
sich in Deutschland auf der Landerebene neben Riickverstaatlichungen namentlich in der
Energie- und Wasserwirtschaft (u. a. in Baden-Wiirttemberg, Berlin und Hamburg) sogar
gesetzliche Weichenstellungen, die von der Privatisierung wegfiihren und bis hin zu ver-
fassungsrechtlichen Privatisierungsbremsen reichen. Auch auf der Bundesebene gibt es
inzwischen klare Anhaltspunkte fiir einen Riickzug aus der Privatisierung und die Riick-
kehr des Offentlichen. Bekannte Beispiele sind die bei dem GroBprojekt ,,Deutsche Bahn*
vorerst nicht mehr verfolgten weiteren Privatisierungsstufen (insb. Verkauf der Bahnakti-
en), die Rettung insolvenzgefihrdeter Banken in der Finanzkrise und der Ausstieg aus
mehreren Public Private Partnerships im Bereich der Bundeswehr, die oftmals viel teurer
wurden als bei einer von vornherein rein staatlichen Finanzierung.

Selbst auf der Unionsebene wurden unliangst auf Druck der Bevoilkerung die Wasserwirt-
schaft aus den Regelungen des Binnenmarkts herausgehalten und die Verantwortung of-
fentlicher Autoritidten fiir die Wasserver- und Abwasserentsorgung festgelegt. Ebenen-
iibergreifend lasst sich dieser Trend zu Rekommunalisierung und Riickverstaatlichung mit
dem neuen Begriff der Publizisierung erfassen. Vorgiange der ,,remunicipalization®, ,,rena-
tionalization* und ,,publicization® sind auch in anderen Landern und in manchen Seg-
menten heute sogar weltweit zu beobachten. Das gilt auch fiir Polen — dort verbindet sich
der Umschwung bisweilen mit starker national impréagnierten Tendenzen einer ,,Polonisie-
rung®.

Indes ist die Trendwende ,,hin zum Offentlichen* kein durchgingiges Phinomen. Viel-
mehr gibt es daneben auch Bestrebungen, die auf kiinftige Privatisierungen abzielen — das
betrifft etwa die Infrastruktur und die damit zusammenhingende Anderung des Grundge-
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setzes zur Zustandigkeit fiir die Verwaltung der Bundesautobahnen und sonstigen Bun-
desstrallen des Fernverkehrs.

An diesen gegenldufigen Entwicklungstendenzen setzt der vorliegende Tagungsband an.
Er dokumentiert den Gedankenaustausch zwischen polnischen und deutschen Verwal-
tungsrechtswissenschaftlern auf einer Tagung, die im Juni 2017 stattgefunden hat.

Der Sammelband enthilt die Beitrige zu folgenden Themen und kann unter
www.uni-potsdam.de/de/kwi/publikationen/kwi-schriften als pdf-Datei abgerufen werden.
® Privatisierung oder Publizisierung?

* ,.Republizisierung” der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben

*  Aktuelle Entwicklungstendenzen im Recht der Offentlich-Privaten Partnerschaften

*  Offentlich-Private Partnerschaften im Fokus der Rechnungshife

* Gestaltungsprobleme bei Vertriigen fiir Offentlich-Private Partnerschaften

®  Genossenschaften als Instrumente der Wohnraumpolitik

= Rekommunalisierung 6ffentlicher Aufgaben im polnischen Energiewirtschaftsrecht

* Anderungen im Abfallwirtschaftssystem

= Republizisierung® versus ,,New Public Management*

= Publizisierung oder Privatisierung 6ffentlicher Aufgaben am Beispiel der Flughifen

www.uni-potsdam.de/de/kwi/publikationen/kwi-schriften

Verbesserte Legitimation von Stadtwerken durch
Birgerbeteiligung

In der Schriftenreihe der ,,KWI-Arbeitshefte® des Kommunalwissenschaftlichen Instituts
publizierte der Universitdtsverlag Potsdam (http://verlag.ub.uni-potsdam.de) 2019 fol-
genden als Magisterarbeit verfassten Titel:

Michael Stickel, Verbesserte Legitimation von Stadtwerken durch Biirgerbeteiligung.

Von Public- Private- Partnership zu Public-Citizen- Partnership?, 141 Seiten.

In der Einleitung geht der Autor davon aus, dass die Stadtwerkelandschaft in den vergan-
genen zwanzig Jahren einen groflen Umbruch erfahren habe. Im Energiesektor wurde ein
EU-weiter Binnenmarkt fiir Strom und Gas geschaffen. Und ab dem Ende der neunziger
Jahre fiihrte auch der Umbau im 6ffentlichen Bereich, der vom Neuen Steuerungsmodell
vorangetrieben wurde, zu einer formellen Privatisierung von ehemals staatlichen oder
kommunalen Unternehmen.

Iir den Energiesektor ist es heute charakteristisch, dass fast alle kommunalen Unterneh-
men (97 Prozent) organisatorisch privatisiert sind. Im Wasser- und Abwasserbereich ist
dies hingegen anders, hier trifft dies nur auf rund die Halfte der kommunalen Unterneh-
men zu. Ein Effekt dieser organisatorischen Ausgliederung in die Privatrechtform der
GmbH ist, dass sich die Unternehmen von der Fiithrung der Kommune verselbststandigen,
denn die unternehmerische Unabhingigkeit von politischer Steuerung wird als Vorausset-
zung fiir die Wettbewerbsfihigkeit und den wirtschaftlichen Erfolg des Unternehmens
gesehen, um fiir die Stadt als Eigentiimer Uberschiisse zu erwirtschaften.

Aus sozialwissenschaftlicher und ordnungspolitischer Sicht begriindet die ausschlieflliche
Orientierung der kommunalen Wirtschaft auf das Gewinnziel ein Legitimationsproblem,
da im Ursprung die wirtschaftliche Betatigung der Kommune durch einen 6ffentlichen
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Zweck gerechtfertigt werden muss. Die Gewinnorientierung und die Abwesenheit von poli-
tischer Steuerung fiihrt zu einer ,,Delegitimierung® des kommunalen Wirtschaftens®.
Demnach verschwinden die Grenzen zwischen offentlichen und privaten Unternehmen
und die unternehmerische Unabhingigkeit geht auf Kosten einer politischen Zielsetzung
gemil} einer Gemeinwohlorientierung. Dieses Legitimationsdefizit ist auch ordnungspolit-
sicher Natur. Nach kommunalrechtlicher Auffassung muss das kommunale wirtschaftliche
Engagement mit einem o6ffentlichen Zweck gerechtfertigt sein. Die Frage, die diese Arbeit
folglich inspiriert hat, ist, ob mehr Biirgerbeteiligung am kommunalen Unternehmen die-
sem diagnostizierten Legitimationsdefizit entgegenwirken kann und ob es das Legitimati-
onsdefizit gar aufzulosen im Stande ist.

Nun ist die Forderung nach mehr Biirgerbeteiligung schon langer kein auflergewohnliches
Ansinnen mehr und gerade auf der kommunalen Ebene werden seit Jahren Biirgerbeteili-
gungsinstrumente erprobt und die Sammlung an Partizipationsformen erweitert. Im Zuge
der Rekommunalisierungsdebatten von Stromnetzen wurde auch die Biirgerbeteiligung an
kommunalen Unternehmen in die Diskussion mit eingebracht. Die Mitbestimmung an der
Art des Produzierens und Verbrauchs stand im Elektrizitatsbereich wieder zunehmend in
der politischen Auseinandersetzung. Die wichtigste Politisierung der vergangenen Jahre
ist wohl die Forderung nach einem beschleunigten Ausbau von erneuerbaren Energien.
Diese erneuerte Forderung war die Folge des Wiedereinstiegs in den Atomausstieg nach
dem Reaktorgau von Fukushima im Jahre 2011. Im Rahmen des Erneuerbaren Energien
Gesetzes (EEG) wurde auch die Verteuerung der Strompreise und die sozialen Folgen fiir
die Bezahlbarkeit von Strom diskutiert. Der Energiesektor und die Biirgerbeteiligung sind
auch insofern interessant, da die Energiewende durch die Dezentralitdt und Angepasstheit
vor Ort, vor allem die kommunale Ebene beansprucht.

Die privatrechtliche Organisationsform, in der die Stadtwerke verfasst sind, sieht jedoch
eine politische Steuerung nicht vor. Und damit weisen die Geschiftsfiihrer jegliche politi-
sche Willensbekundung mit der Argumentation zuriick: ,,Rechnet es sich, machen wir es.
Rechnet es sich nicht, machen wir es nicht“. Selbst die Kontrolle des formell privatisierten
offentlichen Unternehmens ist iiber die Stadtratsmitglieder im Aufsichtsrat nur einge-
schrankt moglich. Die Aufsichtsratsmitglieder unterliegen der Verschwiegenheitspflicht
bei Unternehmensgeheimnissen und diirfen selbst mit ihren Fraktionskollegen im Stadtrat
Vertrauliches nicht teilen. Diese Situation wirft die angesprochenen Legitimationsfragen
der Stadtwerke auf. Was konnen nun die Instrumente der Biirgerbeteiligung an Stadtwer-
ken bewirken, um das Legitimationsdefizit anzugehen? Um dieser Frage nachzugehen
werden in dieser Arbeit zwei Fille qualitativ analysiert und verglichen.

Die Stadtwerke Wolthagen (SWW) beteiligten im Jahr 2012 die Biirgerenergiegenossen-
schaft Wolthagen (BEG) an ihrem Stadtwerkeunternehmen mit 25 Prozent der Anteile.
Somit kann potentiell jeder Energiekunde der SWW ein Mitglied der BEG werden und
fortan ,,mitgestalten und mitprofitieren (BEG, 2012:1). An diesem Fall kann bereits ge-
sehen werden, dass unter Biirgerbeteilicung die Stadtwerke neben der partizipatorischen
Beteiligung auch die finanzielle Beteiligung zahlen. Die SWW haben nicht aus der Moti-
vation eines drohenden Legitimationsverfalls heraus die Biirger Wolfhagens beteiligt.
Hintergrund der Beteiligung der BEG an den SWW ist einerseits die Herstellung von Ak-
zeptanz fiir einen stadtnahen Windpark und andererseits die Kapitalgenerierung fiir dieses
Windenergieprojekt.

Der zweite Fall, die Stadtwerke Potsdam (SWP), kam auf denkbar andere Weise dazu,
Instrumente der Biirgerbeteiligung einzufiihren. Hier wird argumentiert, dass dies aus
einer Legitimationsschwiche der SWP insgesamt hervorgeht, die sich aus verschiedenen
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Quellen speist. Zum einen geriet die SWP, wie es hier zusammengefasst werden soll, aus
verschiedenen Vorwiirfen der Intransparenz in eine Art PR-Krise. Zweiter Effekt ist, dass
die Energietochter der SWP, die Energie und Wasser Potsdam (EWP), mit einen zuneh-
menden Kundenverlust zurechtkommen musste. Und zuletzt wird hier argumentiert, dass
sich die Public-Private-Partnership (PPP) der EWP ebenfalls legitimationsmindernd auf

das kommunale Unternehmen auswirkt.

Das KWI-Arbeitsheft kann als pdf-Datei abgerufen werden unter:

www.uni-potsdam.de/de/kwi/publikationen/kwi-arbeitshefte

Zum Umgang mit lokalen Initiativen zum lokalen Stopp
des Energiebezugs aus Russland

Gemeinsames Positionspapier von

= Deutscher Stadtetag

= Deutscher Landkreistag

= Deutscher Stadte- und Gemeindebund
= Verband Kommunaler Unternehmen

Berlin, 4. Marz 2022

Die Burger vor Ort wollen Verantwortung tibernehmen

Angesichts des brutalen und viélkerrechtswidrigen Angriffskrieges auf die Ukraine fordern
vielerorts Initiativen, den Bezug von Energietriagern aus Russland proaktiv zu beenden.
Die kommunalen Spitzenverbinde und der Verband kommunaler Unternehmen haben
grofftes Verstandnis, dass sich Biirgerinnen und Biirger vor Ort fiir dieses Anliegen enga-
gieren und die Sanktionen gegen Russland lokal unterstiitzen wollen. Die Stadte, Land-
kreise, Gemeinden und kommunalen Unternehmen sehen sich in der Verpflichtung, i.S.
dieser groflen Solidaritat fiir die Ukraine zusammen mit der Bundesregierung und den eu-
ropiischen Partnern Verantwortung in der aktuellen Situation zu tibernehmen.

Unabhangigkeit von Energiebeziigen aus Russland und die Rolle
Versorgungssicherheit

Derzeit besteht eine hohe Abhingigkeit von fossilen russischen Energielieferungen. Sie
muss auch angesichts der neuen politischen Lage so schnell wie moglich reduziert werden.
Dieses Ziel muss Vorrang auch vor betriebswirtschaftlichen Erwagungen haben. Die Ver-
binde unterstiitzen daher die européische Sanktionspolitik vorbehaltlos. Damit diese im
Interesse der Ukraine hilft, die KampfmafBnahmen zu beenden, kommt es allerdings ent-
scheidend darauf an, gemeinsam und abgestimmt die richtigen Entscheidungen zu treffen.
Dabei besitzt auch die Aufrechterhaltung der Versorgungssicherheit in Deutschland und
Europa hohe Prioritét. Sie bildet eine wesentliche Grundlage fiir die geschlossene europdi-
sche Antwort auf die russische Aggression und ist Voraussetzung fiir zahlreiche Unterstiit-
zungsmafnahmen humanitiarer und 6konomischer Art fiir die Ukraine.
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Auf ein gemeinsames, koordiniertes Vorgehen kommt es an

Die Verbénde sind iiberzeugt, dass eine wirksame Reaktion auf die russische Aggression
nur in enger Abstimmung zwischen den nationalen und européischen Partnern erreicht
werden kann. Keine Kommune in Deutschland und kein Stadtwerk kann unabhingig fiir
sich agieren. Die meisten kommunalen Energieversorger unterhalten keine direkten Ver-
tragsbeziehungen zu russischen Unternehmen. Die Gasbeschaffung auf den internationa-
len Handelsméarkten findet zu einem groflen Teil iiber mehrere Stufen mit verschiedenen
Vorlieferanten oder auch ohne direkten Bezug zum Verkaufer iiber die Energieborse statt.
Getrennt vom Handel ist zusétzlich der Gastransport zu betrachten. Vielfach ist praktisch
nicht feststellbar, ob es sich um Erdgas russischer Herkunft handelt. Auch sind bei lau-
fenden Vertriagen, die zumeist inlandische Partner betreffen, vertragliche Obliegenheiten
zu beriicksichtigen. Zudem ist die Energiewirtschaft stark vernetzt. Eine unkoordinierte,
dezentrale Vorgehensweise konnte die Versorgung in Deutschland und Europa gefdhrden.
Vor allem aber muss im Interesse einer glaubwiirdigen und effektiven Antwort des Wes-
tens jeder Anschein von Uneinigkeit und unterschiedlichen Vorgehensweisen vermieden
werden. Umso mehr kommt es gerade auch in der Energiepolitik darauf an, dass wir wei-
terhin gemeinsam und geschlossen agieren.

Der Beitrag der kommunalen Energiewirtschaft

* Transparenz — Die kommunale Energiewirtschaft hat bereits damit begonnen zu un-
tersuchen, wo und in welchem Malle Abhingigkeiten von russischer Energie bestehen
und in welchen Zeitraumen Energielieferungen ersetzt werden konnen. Auf dieser Basis
konnen und miissen schnell Alternativen entwickelt werden, die sich in die nationale
und europdische Strategie einbetten.

* Langfristige Sicherheit — Neben dem Verzicht auf russische Energietriager wie Gas,
Kohle und Ol geht es auch um die Sicherstellung der Versorgung insbesondere im
nichsten Winter. Hierfiir werden Umstellungen im Energieverbrauch und bei den Be-
zugsquellen und ihrer Logistik notig, was erhebliche, auch preiswirksame Herausforde-
rungen beinhaltet. Die Verbdande bringen sich daher bereits jetzt aktiv in die Diskussi-
on iiber den Aufbau von Reserven fiir Kohle und Erdgas sowie iiber den Ersatz und die
Diversifizierung der Herkunftsmarkte ein.

®=  Wechselwirkungen beachten — Kein Energietriager kann isoliert betrachtet werden.
Kohle kann i.T. Erdgas in der Stromerzeugung ersetzen, doch nicht jedes Kraftwerk
kann von heute auf morgen andere Kohle einsetzen. Warme wird vielfach hocheffizient
gekoppelt zusammen mit Strom erzeugt, weswegen lokal oft beide zusammen betrach-
tet werden miissen. Der verminderte Einsatz eines Brennstoffes kann den Aufbau von
Lagerbestinden vor dem Winter unterstiitzen. Mancher Industrieverbraucher kann
teilweise auf Ol ausweichen. Die kommunale Energiewirtschaft bringt ihr Know-how
ein, um die Bundesregierung bei der Suche nach einem Weg zu unterstiitzen, um mog-
lichst schnell und flexibel die Abhéngigkeit von russischen Energiequellen abzubauen
und die Versorgungssicherheit der Menschen vor Ort zu gewihrleisten.

= Lastenteilung vornehmen — Um die Abhingigkeit von russischen Energielieferungen
zu vermindern, ist es notwendig, den Energieeinsatz insgesamt i.S. einer hoheren Ver-
sorgungssicherheit zu verdndern. Mogliche preisliche Effekte und rechtliche Heraus-
forderungen daraus sollten nicht auf einzelne Unternehmen und deren Kunden verla-
gert werden. Zugleich muss beachtet werden, dass Ersatzlieferungen derzeit nicht nur
zu deutlich h6heren Kosten organisiert werden miissen, sondern es stellt sich die Frage,
ob sie iiberhaupt verfiighar sind.
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* Lokale Aktion fordern — viele Biirgerinnen und Biirger sowie Unternehmen fragen sich

aktuell, wie sie einen Beitrag leisten oder wie sie sich auch langfristig vorbereiten kon-

nen auf mogliche Folgen der Krise. Hierbei konnen auch lokale Effizienzinitiativen

und entsprechende Netzwerke, wie z. B. die Initiative Energieeffizienz- und Klima-

schutznetzwerke einen wichtigen Beitrag auch im Interesse des Klimaschutzes leisten.

www.landkreistag.de/positionspapiere
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