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Einfihrende Vorbemerkungen

Das menschliche Wesen braucht im Vergleich zu den meisten anderen Sdugetieren sehr lange,
in der Regel 9 Monate, bis zur Geburt. Manche Artefakte des Menschen benotigen noch viel
linger, um in die Welt gesetzt zu werden. Das vorliegende Handbuch ist ein Beispiel hierfiir.
Umso mehr freuen sich die Herausgeber, nunmehr das Produkt der gesellschaftlichen Nutzung
und dem fachlichen Diskurs freizugeben.

Zu danken ist dem Verlag fiir seine grofle und zugleich erheblich strapazierte Geduld und seine
professionelle organisatorisch-technische Unterstiitzung in der finalen Phase der Produkther-
stellung. Obwohl schon einige Jahre zuriickliegend, ist nunmehr fiir eine Spende von RheinEn-
ergie AG, der PricewaterhouseCoopers GmbH und dem Verband kommunaler Unternehmen
e.V. (VKU) an die Universitdt zu Koln als Anschubhilfe in der Startphase der Herausgeber-
schaft zu danken. Konzeptionell liegt das Werk in der wissenschaftlichen Autonomie der Her-
ausgeber. Man wird den Beitragen iiberwiegend die Signatur entnehmen konnen, aus einer wis-
senschaftlichen, also kritisch-skeptisch distanzierten Haltung heraus dem Gegenstand des Of-
fentlichen Wirtschaftens gegentiber positiv-offen zu sein. Einem vereinfachten Mythos der
Wertfreiheit der Wissenschaft wird man nicht nachkommen konnen, sprechen viele Befunde
der Forschung doch erst im Lichte von erhellenden Werten zu uns. Diesen Zusammenhang von
Erkenntnis und Wertbezug hat bereits Max Weber in seiner von der neu-kantianischen Wissen-
schaftslehre geprigte Klassiker des Werturteilsfreiheitspostulates so gesehen. Man muss ihn da-
zu nur auch im Original lesen und verstehen. Und ohne Konzeptionen des guten Lebens und
des gelingenden Zusammenlebens einer rechtlich und politisch geordneten Gesellschaft ist der
Gegenstand nicht abzuhandeln. Zum Gegenstand selbst sind gleich noch einige einleitende
Vorbemerkungen zu machen.

Das Handbuch ist als ein Beitrag zur Orientierung in Wissenschaft und verbandlicher bzw. un-
ternehmerischer Praxis und Politik gedacht. An der Produktion der Beitrige war die Wissen-
schaft ebenso beteiligt wie die fachliche Praxis. So soll das Handbuch eine Gabe von Wissen-
schaft und Praxis fiir die Wissenschaft und Praxis sein.

Inhaltlich sind natiirlich die Autor*innen fiir die jeweiligen Beitrige verantwortlich. Die je-
weils federfithrenden Autor*innen haben die Herausgeber vor allem, aber nicht nur, aus dem
Kreis des Wissenschaftlichen Beirates des bvod (ehemals GOW) heraus gesucht und gefunden.
Sie haben sich zum Teil jeweils ein Team der Autor*innenschaft zusammengestellt. Allen Au-
tor*innen ist herzlich zu danken. Mit Blick auf diese Zusammensetzung der Autor*innenschaft
ist an unseren fachlich sehr geschitzten, liebenswerten Kollegen Reiner Metz vom VDV zu er-
innern. Er verstarb vor Fertigstellung des Beitrages des von ihm zusammengestellten Teams
uberraschend. Schock und Trauer 16ste sein Tod aus. Er bleibt uns in guter Erinnerung.

Der dreigliedrige Aufbau des Handbuchs folgt im Kern einer dualen Struktur (B.: ,,Grundla-
gen“ und C.: ,Sektorale Betrachtungen®). Zuvor (A.: ,,Gegenstand“) wird der Betrachtungsge-
genstand geschichtlich beleuchtet und empirisch vermessen. Zunichst fithrt Ambrosius in die-
sem Teil des Handbuchs in die ,,Geschichte der 6ffentlichen Wirtschaft ein. Zu diesem ersten
Teil gehoren sodann die Beitrage von Dickertmann & Strohe zu ,Messung und Umfang der
offentlichen Wirtschaft®, dabei auf umfangreichen Vorarbeiten der beiden Verfasser in einem
Beiheft der Zeitschrift fiir 6ffentliche und gemeinwirtschaftliche Unternehmen (Z6gU) aufbau-
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end, sowie von Papenfufd & Steinhauer zur ,,Relevanz 6ffentlicher Unternehmen fiir Public Po-
licy und Public Management im internationalen Vergleich.

Im zweiten Teil (B.: ,,Grundlagen®) kommen die Einzeldisziplinen, insbesondere die Rechtswis-
senschaft (Krajewski, Kraus & Sonder), die Volkswirtschaftlehre (Lenk, Rottmann & Kilian)
und die Betriebswirtschaftslehre (Greiling, Schaefer & Theuvsen) zu Wort, der Einsicht fol-
gend, dass der Gegenstand angemessen nur multi-disziplindr zu behandeln ist. Dabei kann es
theorie-, methoden- oder Befunde-bezogen auch zu Schnittmengen zwischen den verschiedenen
Einzeldisziplinen kommen, was zumindest partiell die Multi- in eine Inter-Disziplinaritit trans-
formiert. Dies prigt vor allem den aus einer sozialwissenschaftlichen Perspektive verfassten
Beitrag von Schulz-Nieswandt & Greiling am Ende diesen Hauptteils, der bewusst als Binde-
glied zwischen diesem, grundlagenorientierten Teil und dem weiteren, sektoral strukturierten
dritten Teil des Handbuchs konzipiert und zu verstehen ist. Die sozialwissenschaftliche Be-
trachtung am Ende dieses ersten Teils zur Gegenstandsbestimmung ist dementsprechend keine
Residualanalyse in Bezug auf die anderen genannten Einzeldisziplinen, sondern bemiiht sich
um eine eher ganzheitlich-integrative Klammer und leitet auf diese Weise zu den sektoral ge-
gliederten Beitragen des Handbuchs iiber.

Hier, im Teil C machen sich zentrale Perspektiven der Gegenstandsanalyse der wissenschaftli-
chen Einzeldisziplinen produktiv bemerkbar. Die Sektoren (,,Verkehr* von Ackermann u. a.,
,»Wasser von Scheele & Hollander, ,,Abfall“ von Holliander u. a., ,,Wohnen“ von Rottmann
u. a., ,,Kreditwesen“ von Kirchhoff sowie ,,Gesundheit“ von Tscheulin u. a.) sind hoch kom-
plex, nicht nur wegen der alle Sektoren und damit auch die Sektoren adressierenden Beitrige
kennzeichnenden Verrechtlichung und politischen Regulierung, der Europiisierung und Inter-
nationalisierung bzw. Globalisierung, sondern auch aufgrund der beschleunigten Technologie-
entwicklungen und infolge des sozialen Wandels. Das zeigt sich in den Konturen des histori-
schen Wandels der jeweiligen Sektoren.

Die Auswahl der Sektoren war fachlich durchdacht, folgte aber auch Machbarkeitserwigun-
gen. So bleiben einige Sektoren (sei es Bildung und Kultur, Friedhofswesen, Telekommunikati-
on, Rundfunk usw.) aus Griinden des Umfangs bewusst ausgespart. Dass das wichtige Kapitel
»Energie“ fehlt, war dagegen so nicht geplant. Verlag und Herausgeber werden sich bemiihen,
die entstandene Liicke nachholend zu fiillen.

Das Verstindnis von Offentlicher Wirtschaft bzw. vom Offentlichen Wirtschaften ist geprigt
durch das Spannungsfeld, das eroffnet ist zwischen den beiden Polen des institutionellen Blicks
einerseits und des funktionalen Blicks andererseits. Einerseits kann der tragerschaftliche Blick
dominieren und die Erfillung 6ffentlicher Aufgaben in staatlicher Trigerschaft zum konstituti-
ven Anker der Analyse erkliren. Andererseits kann der Fokus auf die Erfillung 6ffentlicher
Aufgaben in dqui-funktionalen Arrangements und somit in tragerschaftlich vielfaltigen Formen
gelegt werden. Die, historisch gesehen, keineswegs neue Differenz beider Zuginge zum Gegen-
stand (vgl. nochmals den in dem vorliegenden Band einfithrenden Beitrag von Ambrosius zur
Geschichte des Gegenstandes) ist betrichtlich und nicht nur ordnungspolitisch folgenreich.
Beiden morphologischen Zugangspfaden gemeinsam ist aber immerhin die Annahme, es gibe
offentliche, zumindest 6ffentlich relevante Aufgaben, die einer Erfullung bzw. Erledigung be-
diirfen. Selbst diese Annahme ist im Lichte der gesellschaftlich umkimpften Ideengeschichte
nicht selbstverstandlich. Mit Blick auf die Schnittflache zwischen der Lehre offentlicher Aufga-
ben und der Tradition der Gemeinwirtschaftslehre kann das Problem auch so re-formuliert
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werden, dass die Erfiillung von Gemeinwirtschaftsaufgaben in 6ffentlicher, freier und privater
Trigerschaft erfolgen kann. Einige neuere Konturen der Diskussion um Inhouse, Regulierung
sowie Marktoffnung werden hieran bereits sichtbar. Die dltere Lehre der Gemischtwirtschaft-
lichkeit nimmt neuere Diskussionen zu den Formen von Public Private Partnerships vorweg.
Vieles ist zudem technologiegetrieben — im Zeitalter der Digitalisierung oft mehr als je zuvor —
und im Zuge des sozialen Wandels komplizierter geworden und muss heute theoretisch diffe-
renzierter betrachtet werden.

Die gesellschaftlichen Auseinandersetzungen, die um Rolle und Bedeutung der offentlichen
Wirtschaft (immer) wieder gefihrt werden und wurden, sind in den vergangenen drei Jahr-
zehnten durch Entwicklungen auf europdischer Ebene tiberlagert und geprigt worden. Entge-
gen mancher populdrer Sichtweise ist es jedoch verkiirzt, von einem Gegensatz zwischen
»deutscher Daseinsvorsorge® und ,,europdischer Liberalisierung® auszugehen. Die Beitridge zu
den einzelnen Sektoren in diesem Band machen deutlich, dass die europidische Rahmung der
offentlichen Wirtschaft keineswegs homogen ist und, dass das Verhiltnis von Markt, Staat und
Gesellschaft auch auf EU-Ebene immer wieder neu vermessen werden muss.

An diesem Punkt dieser einleitenden Vorbemerkungen kann auch verstindlich gemacht wer-
den, wieso bzw. warum der Beitrag von Mihlenkamp zum Effizienz-Thema aufSerhalb der
Reinkultur der einzeldiszipliniren Kapitel in besonderer Weise platziert ist. Effizienz ist wohl
die zentrale konstitutive Kategorie im epistemologischen Selbstverstindnis der Wirtschaftswis-
senschaften. Vor allem in dem ideologisierten Streitfeld zwischen Gemeinwirtschaft und Privat-
erwerbswirtschaft, zwischen offentlichem und privatem Wirtschaften sind stereotypische
Vor(aus)urteile wirksam. Miihlenkamp beschiftigt sich mit der Evidenzlage der empirischen
Befunde zur Frage, wie es vergleichend um die jeweilige Effizienz offentlicher und privater
Wirtschaftssubjekte gestellt ist. Die Ergebnisse fallen hochgradig differenziert aus. Miihlen-
kamp macht zugleich deutlich, dass die empirische Frage immer auf die notwendigen theoreti-
schen Konzeptualisierungen verweist.

Bleiben einige Sektoren in der Konzeption des vorliegenden Handbuchs ausgespart, so sind mit
Blick auf die institutionelle/funktionale Gegenstandsbestimmung o6ffentlichen Wirtschaftens
weitere volkswirtschaftlich hoch bedeutsame Sektoren explizit und intentional unbericksich-
tigt geblieben. Die Sozialwirtschaft und andere Formen der Not-for-Profit-Wirtschaft sowie
das Genossenschaftswesen werden, trotz durchaus denkbarer und plausibler Argumentationen
zu den Schnittflichen (z. B. im Lichte einer Logik der einzelwirtschaftlichen Sachzieldominanz
bzw. der wohlfahrtspolitisch positiven Externalititen) dennoch nicht abgehandelt. Die Griinde
werden bei Schulz-Nieswandt & Greiling vertieft dargelegt, verweisen aber im Kern auf die so-
eben skizzierte Gegenstandsbestimmung. Das sind theoriefundierte konzeptionelle Griinde. Es
gibt auch praktische Erwigungen: Zur Sozialwirtschaft ist im Nomos-Verlag jiingst ein Hand-
buch erschienen; zum Genossenschaftswesen ist ein umfangreiches multi-disziplinidres Hand-
buch unter der Federfithrung des Kolner Seminars fiir Genossenschaftswesen in Vorbereitung.

Immerhin haben wir das Wohnen und das Gesundheitswesen aufgenommen, da hier 6ffentli-
che Unternehmen eine bedeutsame Rolle spielen. Im Fall der Langzeitpflege und auch der Hilfe
fiir Menschen mit Behinderungen geht es doch deutlicher um regulierte Quasi-Mirkte, in de-
nen der Wettbewerb zwischen freien und privaten Tragern gegeniiber der offentlichen Sicher-
stellung der Leistungserbringung dominiert.
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Am Ende dieser kurzen einleitenden Vorbemerkungen wollen wir als Herausgeber noch einmal
allen beteiligten Personen und Institutionen herzlich Dank sagen. Mit Blick auf die Leser*in-
nen, die das Werk nutzen werden, wiinschen wir einen relevanten Ertrag in der Lektiire. Der
Kritik werden wir uns lernfihig 6ffnen. Auch hoffen wir, dass der Idee des offentlichen Wirt-
schaftens durch dieses Handbuch etwas mehr Wertschiatzung und Respekt gezollt wird als es
oftmals im langen Zeitalter der Ideologien seit der Sattelzeit der Franzgosischen Revolution der
Fall war und ist. Als zur Skepsis verpflichtete Wissenschaft wissen wir sehr genau zwischen
Idee und sozialer Wirklichkeit zu unterscheiden. Zur Forschung zum Gegenstand gehort auch
das historische Wissen um sinnentstellende Transformationen und erwerbswirtschaftsorientier-
te Konvergenzen. Managementfehlverhalten ist wie in der privaten Wirtschaft auch im Bereich
der Offentlichen Wirtschaft immer wieder ein gravierendes Problem, das die Idee zur Entwer-
tung fithrt. Und die Politik trigt oftmals und immer wieder ihren Teil zu den Fehlentwicklun-
gen bei, auch, weil sie die Idee nicht versteht oder interessensbedingt verstehen will. Sollte das
Handbuch zur Bewiltigung dieser und anderer Herausforderungen beitragen, wire dies mehr,
als wir am Beginn unseres gemeinsamen Projekts zu hoffen wagten.

Januar 2019 Die Herausgeber
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Geschichte der offentlichen Wirtschaft

Gerold Ambrosius

l. Einleitung

Alle in diesem Handbuch behandelten Themen kann man unter historischer Perspektive be-
trachten. Dies ist hier zum einen deshalb nicht moglich, weil es den Rahmen eines knappen
Uberblicks iiber die Geschichte der éffentlichen Wirtschaft sprengen wiirde. Auflerdem ist das
Wissen tiber ihre geschichtliche Entwicklung immer noch recht begrenzt. Es mussten daher
Themen ausgewihlt werden, die sowohl inhaltlich relevant als auch von Historikern bearbeitet
worden sind. In zeitlicher Hinsicht musste ebenfalls eine Eingrenzung vorgenommen werden.
Legt man eine weite Definition von ,Staatlichkeit’ zugrunde, gab es 6ffentliche Unternehmen
schon in den altvorderasiatischen Reichen, in den antiken (Stadt-)Staaten, im Mittelalter und
in der Frithen Neuzeit. Hier beschrinkt sich die Betrachtung auf die zweite Hilfte des 19. Jahr-
hunderts und das 20. Jahrhundert bis heute. Dabei werden drei Epochen unterschieden: (1) die
zweite Halfte des 19. Jahrhunderts bis 1914 — vornehmlich also die Zeit des Kaiserreichs —, (2)
die Zwischenkriegszeit 1918 bis 1939, (3) die zweite Hilfte des 20. Jahrhunderts bis heute.
Die epochalen Abgrenzungen sind flieffend. Das Anliegen des folgenden Beitrags ist einerseits,
die Geschichte der o6ffentlichen Wirtschaft darzustellen, was durchaus als eigenstindiger Wert
begriffen wird. Vor allem aber soll das Verstindnis fiir die aktuellen Fragen und Probleme 6f-
fentlicher Unternehmen verbessert werden. Damit wird im Sinne einer Hintergrundfolie ein Be-
zug zu den vorliegenden Handbuchartikeln ermoglicht. Die Beitrdge sind vor diesem histori-
schen Hintergrund besser einzuordnen. Dazu ist der Beitrag systematisch gegliedert und nur
die einzelnen Kapitel sind chronologisch aufgebaut.

ll. Umfang und Struktur

Selbst wenn sich die Darstellung auf die Zeit seit Mitte des 19. Jahrhunderts konzentriert, soll
doch ein kurzer Blick auf die vorindustrielle, frithneuzeitliche Epoche des 17. und 18. Jahrhun-
derts geworfen werden (Ambrosius 1987; Boelcke 1981; Himmelmann 1986, S. 32 ff.). In ihr
wurde allmidhlich klarer zwischen dem privaten Eigentum des Landesherrn und dem 6ffentli-
chen Eigentum der Gemeinschaft des sich herausbildenden Territorialstaates unterschieden.
Von einer eindeutig definierten Staatlichkeit und damit 6ffentlichen Wirtschaft im heutigen
Sinne konnte allerdings noch keine Rede sein. Vernachldssigt man diese Probleme und beriick-
sichtigt auch die Kommunen, ist festzuhalten, dass es eine Vielzahl 6ffentlicher Unternehmen
in ganz unterschiedlichen Wirtschaftszweigen gab: in der Land- und Forstwirtschaft, im Berg-
bau und Hiittenwesen (z.B. Dominen, Steinbriiche, Kalkwerke, Gipsmiihlen, Ziegeleien), im
Handwerk und Manufakturgewerbe (z.B. Walkmiihlen, Bleichen, Uhrenmanufakturen, Glas-
und Spiegelhiitten, Porzellan-, Seiden- und sonstige Textilmanufakturen), im Handel (z.B. Ver-
kaufseinrichtungen und Vorratsspeicher, Marktbetriebe und verschiedenste Handelsgesellschaf-
ten), im Kredit- und Versicherungswesen (z.B. Sparkassen und andere Kreditinstitute, Feuer-,
Vieh- und Hagelversicherungen) und in manchen anderen Wirtschaftszweigen. Die Staaten und
Gemeinden waren in jeder Hinsicht die bedeutendsten Handels- und Gewerbetreibenden im
Zeitalter des Absolutismus/Merkantilismus. Dabei wandelte sich die Aufgabe der 6ffentlichen
Wirtschaft auf staatlicher Ebene von der Finanzierung des Hofes und des Militdrs zur Entwick-
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lung der entstehenden Territorialwirtschaft. Offentliche Unternehmen iibernahmen in dieser
Epoche Leistungs-, Regulierungs- und andere Funktionen.

Ein grofler Teil des land- und forstwirtschaftlichen sowie des gewerblichen Produktivvermo-
gens in staatlichem Eigentum wurde im Zusammenhang mit dem epochalen Wandel zur libe-
ral-biirgerlichen Gesellschaft am Anfang des 19. Jahrhunderts privatisiert. Ein kleiner Teil
blieb in staatlichem Eigentum - auch in der Hochphase des Liberalismus im zweiten Drittel
des Jahrhunderts. Stidte und Gemeinden waren von diesen Veridnderungen allerdings weniger
stark betroffen. Bestimmte Dienstleistungen, die man spiter als Daseinsvorsorge bezeichnete,
gehorten traditionell zu den kommunalen Aufgaben und die kommunale Selbstverwaltung seit
Anfang des 19. Jahrhunderts verstirkte noch dieses sozial-, hygiene- und sicherheitspolitische
Engagement, das von Krankenhiusern uiber Biader, Schlachthofe und Entsorgungsanlagen bis
zu Straflenbeleuchtungen und manchen anderen Diensten bzw. Einrichtungen reichte (Stern/
Puttner 1965, S. 14 ff.). Quantitative Angaben zum Umfang der offentlichen Wirtschaft gibt es
fur diese Zeit nicht. Zur Aktualitit vgl. den Beitrag von Dickertmann & Strohe in diesem
Band.

Auch zu ihrer langfristigen Entwicklung seit der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts liegen
keine seriellen Daten vor. Die definitorischen, methodischen und sonstigen statistischen Proble-
me sind zu grofl. Offentliche, insbesondere kommunale Unternehmen breiteten sich zwar in
immer mehr Wirtschaftszweigen aus, die Gewerbezihlungen des Statistischen Reichsamtes
bis 1895 erfassten dennoch nur ,,gewerbsmifSig® gefuhrte Wirtschaftseinheiten — mit ihnen
war die Absicht der Gewinnerzielung verbunden — und offentliche nicht gesondert. Beispiels-
weise wurde die Wasserversorgung gewerbsmifSig betrieben und in die Statistik aufgenommen,
die Wasserentsorgung nicht. Erst 1907 beriicksichtigte die Reichsstatistik auch ,,nicht gewerbs-
miflige“ Betriebe. 1925 dehnte man den Begriff des ,,Gewerbes“ aufSerdem auf Reichsbahn
und Reichspost und auf soziale, sanitire und andere, vornehmlich gemeinniitzige Betriebe aus
(Ambrosius 1984, S. 85 ff.). Die Statistik beriicksichtigte nach aufSen hin selbststindige ,, Wirt-
schaftseinheiten®, d.h. die ,,Zusammenfassung der ortlichen Niederlassungen (Haupt- und
Zweigniederlassungen zur Unternehmung [Firma]“ (Apfelstedt 1931). Besondere Probleme be-
reitete der Regiebetrieb als mehr oder weniger selbststindige Wirtschaftseinheit ohne eigene
Rechtspersonlichkeit. Die Rechtsform des ,,Eigenbetriebes* als verselbststindigtes Sonderver-
mogen entstand erst mit der entsprechenden Verordnung von 1938. Das ,,reine Verwaltungs-
unternehmen®, d.h. der unselbststindige Regiebetrieb, wurde nicht berticksichtigt, wohl aber
der verselbststindigte. Die Grenzen waren flieffend. Wenn die Gewerbezihlung wie bei priva-
ten Betrieben auch bei offentlichen Unternehmen beim ,juristischen Begriff der Firma“ Halt
gemacht hitte, wiren die verselbststindigten Regiebetriebe nicht erfasst worden. Die Defini-
tion der ,gemischtwirtschaftlichen Unternehmung’ in privatrechtlicher Form blieb ebenfalls
lange Zeit unklar. Der Begriff tauchte 1911 zum ersten Mal auf, wobei in der Betriebszihlung
von 1925 auch solche privatrechtlich organisierten Unternehmen als gemischtwirtschaftlich
bezeichnet wurden, die sich zu 100% im offentlichen Eigentum allerdings unterschiedlicher
Gebietskorperschaften befanden. Unklar blieb, wie gemischtwirtschaftliche Unternehmen im
heutigen Verstindnis berticksichtigt wurden. Die Schwierigkeiten, prizise Daten zu gewinnen,
lag aber nicht nur an den Definitionsproblemen, sondern auch an der unklaren Rechtslage bei
der Abfrage der Angaben von den Gebietskorperschaften, bei denen zudem erhebliche Un-
kenntnisse iiber das eigene Betriebsvermégen herrschten. Dies gilt im Ubrigen bis heute. Den-
noch sind die statistischen Daten in den 2010er Jahren weitaus priziser. Lisst man Stiftungen
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der offentlichen Haushalte, Rundfunk- und Fernsehanstalten, die Deutsche Bundesbank, Kre-
ditinstitute mit Sonderaufgaben und die Sparkassen-Finanzgruppe unberiicksichtigt und kon-
zentriert sich auf ,6ffentliche Fonds, Einrichtungen und Unternehmen® (einschliefSlich der
Zweckverbinde), ergibt sich ein Bereich der 6ffentlichen Wirtschaft, der immer noch nicht
prazise, aber doch in seinen ungefihren Groflenordnungen bestimmt wird (Dickertmann/ Stro-
he 2016). Setzt man sich zudem tber alle methodischen und statistischen Probleme eines his-
torischen Vergleichs hinweg, ergeben sich fir einen Zeitraum von knapp 100 Jahren folgende
Daten:

Umfang der offentlichen Wirtschaft 1925 und 2010

1925 2010
Zahl der Wirtschafts- 22.096 14.950
einheiten
Beschiftigte 1.938.000 1.863.000
Anteil an Erwerbstitigkeit 8,4% 4,5%
Anteil an abhingig/sozialver- | 10,9% 5,9%
sicherungspflichtig Beschaf-
tigten

Quelle: Ambrosius 1984, S. 89, S. 95; Dickertmann/Strohe 2016, S. 32, S. 63.

Dabei muss beachtet werden, dass mit der Nichtberiicksichtigung der unselbststindigen Regie-
betriebe 1925 bzw. der doppisch oder kameralistisch buchenden Einheiten 2010 etwa 20% der
offentlichen Wirtschaft im hier definierten Sinne nicht erfasst werden.

Die offentliche Wirtschaft diirfte am Anfang des 20. Jahrhunderts — sieht man von der natio-
nalsozialistischen Vorkriegs- und Kriegswirtschaft ab — ihren groften Umfang besessen haben.
Zu dieser Zeit engagierten sich Reich, Bundesstaaten und Kommunen in einer Vielzahl von
Wirtschaftsbereichen bzw. Branchen, aus denen sie sich bereits in den 1920er Jahren und dann
in der Bundesrepublik teilweise wieder zuriickzogen. Gleichzeitig entstanden aber durchgingig
neue offentliche Unternehmen in Branchen, die es zuvor nicht gegeben hatte. Strukturiert man
die offentlichen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen heute nach Wirtschaftsbereichen, sind
vor allem folgende zu nennen: Grundstiicks- und Wohnungswesen, Wasser- und Energieversor-
gung, Abwasserentsorgung, Verwaltung, Verteidigung und Sozialversicherung, Unternehmens-
beratung, Gesundheitswesen, Abfallentsorgung und Recycling, Sport, Unterhaltung und Erho-
lung, Verkehr, Rundfunk und Fernsehen.

l1l. Theorie und Programmatik

Es kann hier nicht darum gehen, die ganze Bandbreite der politischen Okonomik im Hinblick
auf die Aussagen zur offentlichen Wirtschaft darzustellen (vgl. den Beitrag von Schulz-Nies-
want & Greiling in diesem Band sowie die volkswirtschaftlichen Betrachtungen von Lenk,
Rottmann & Kilian in diesem Band). Die unterschiedlichen Positionen sollen vielmehr stark
vereinfachend in drei Hauptstromungen zusammengefasst werden: Sozialismus, Interventionis-
mus, Liberalismus. Klare Grenzen zwischen ihnen gibt es nicht und die Zuordnung der ver-
schiedenen Auffassungen ist daher in einem nicht geringen MafSe willkiirlich. Aber selbst diese
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verkiirzte Sichtweise kann nicht in eine dogmengeschichtliche Gesamtschau eingelagert wer-
den; es werden nur die Positionen aufgriffen, die eine (partei-)programmatische, (prak-
tisch-)politische Dimension besaflen.

1. 19. Jahrhundert bis 1914

Karl Marx und Friedrich Engels gingen im Sinne historischer Gesetzmifigkeiten davon aus,
dass der Staat immer stirker in die Produktionsprozesse eingreifen musste, um der zunehmen-
den Krisenanfalligkeit des kapitalistischen Systems entgegenzuwirken — als ,,ideeller Gesamtka-
pitalist“, um die rechtlichen Rahmenbedingungen im Interesse des ,,Kapitals“ zu verbessern,
als ,,wirklicher Gesamtkapitalist, um tiber 6ffentliches Eigentum am Produktivvermogen die
materiellen Grundlagen fiur die private Aneignung des Mehrwertes zu schaffen (Ambrosius
1981). Mit letzterem wurden ihrer Meinung nach aber die systemischen Widerspriiche des Ka-
pitalismus nicht gelost — weder die gesamt-, noch die einzelwirtschaftlichen —, sondern im Ge-
genteil ,auf die Spitze“ getrieben. Eine fortschrittliche Perspektive enthielt 6ffentliches Eigen-
tum an Produktionsmitteln eigentlich nur insofern, als ,,Marxisten* den ,,Staatskapitalismus*
als eine notwendige Entwicklungsstufe auf dem Weg zum Sozialismus bzw. Kommunismus an-
sahen. Die entscheidende Frage, wann der Kapitalismus diese Stufe erreicht hatte, auf der Ver-
staatlichung ,,6konomisch unabweisbar® wurde, blieb allerdings offen. Offen blieb ebenso die
Frage, wie sich eine Partei, die diese Auffassung vertrat, verhalten sollte: Sollte sie Verstaatli-
chungen gegentiber gleichgiiltig sein? Sollte sie diese ablehnen, um die Widerspriiche des kapi-
talistischen Systems, unter denen in erster Linie die Arbeiter litten, nicht zu verschirfen? Sollte
sie ihnen zustimmen, um so die historisch notwendige Entwicklung voranzutreiben?

Grundsitzlich gab es in der SPD, deren Programmatik ganz wesentlich durch den Marxismus
gepragt wurde und die hier stellvertretend fur den ,,Sozialismus“ stehen soll, zwei Stromungen:
Orthodoxe sahen in staatlichen Unternehmen ein notwendiges Ubel. ,Notwendig’ waren sie,
weil sie im historischen Entwicklungsprozess eben eine gesetzmafSig vorbestimmte Phase kenn-
zeichneten. Ein ,Ubel’ waren sie, weil sie unter den herrschenden Klassenverhiltnissen ein In-
strument der verschirften Ausbeutung darstellten. Reformisten beurteilten staatliche Unterneh-
men dagegen positiver. Fiir sie verschirfte sich die Ausbeutung nicht notwendig, weil Staatsun-
ternehmen im Gegenteil die Moglichkeit boten, sowohl sozialreformerisch aktiv zu werden als
auch Ansitze der gewlinschten betrieblichen und tiberbetrieblichen Planung und Lenkung be-
reits im bestehenden System zu verwirklichen. Auch fiir Reformisten blieben 6ffentliche Unter-
nehmen aber kapitalistische, die unter den wirtschaftlichen und politischen Verhiltnissen des
Kaiserreichs nur bedingt im Sinne des gesellschaftlichen Fortschritts instrumentalisiert werden
konnten. Manche gingen allerdings noch einen Schritt weiter, indem sie mit einem — wie auch
immer definierten — ,,Staatssozialismus“ die Hoffnung auf Demokratisierung des politischen
Systems verbanden und damit zu einer noch positiveren Beurteilung der offentlichen Wirt-
schaft auf staatlicher Ebene gelangten. Gleichzeitig warnte man aber vor einem konservativen
Staatssozialismus bzw. ,, Verstaatlichungsfanatismus“ und davor, Verstaatlichung mit Vergesell-
schaftung gleichzusetzen. Gegeniiber kommunalen Unternehmen waren Reformisten und selbst
manche Orthodoxen positiver eingestellt — obwohl auch auf kommunaler Ebene alles andere
als demokratische Verhiltnisse herrschten. Hier glaubte man aufgrund praktischer Erfahrun-
gen beurteilen zu konnen, dass die Kommunalwirtschaft einen gemeinniitzigen bzw. gemein-
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wirtschaftlichen Charakter besaf3. Insgesamt breitete sich auf reformistischer Seite die Uberzeu-
gung aus, dass die offentliche Wirtschaft schon unter den gegebenen Bedingungen als Hebel
zur Uberwindung der kapitalistischen Produktionsverhiltnisse eingesetzt werden konnte.

Eine dhnliche Position wie die reformistischen Sozialdemokraten vertraten im Kaiserreich die
»Interventionisten®, zu denen hier so unterschiedliche Richtungen bzw. Personen gerechnet
werden wie konservativ eingestellte Finanzwissenschaftler, sozial engagierte Okonomen (,,Ka-
thedersozialisten“) und pragmatisch agierende Politiker (Krabbe 1985). Gemeinsam war ih-
nen, dass sie einerseits fest auf dem Boden des liberal-marktwirtschaftlichen Systems standen,
andererseits aber dessen Unzulinglichkeiten in sozialer, infrastruktureller bzw. daseinsvorsor-
gender Hinsicht beklagten. Mit der offentlichen Wirtschaft war fiir sie also keine im sozialisti-
schen Sinne systemiiberwindende Perspektive verbunden, sondern eine dualistische im Sinne ei-
nes sich gegenseitig bedingenden privaten, erwerbswirtschaftlichen Sektors und eines 6ffentli-
chen, bedarfswirtschaftlichen (Thiemeyer 1970, S. 17 ff.). Die offentliche bzw. gemeinwirt-
schaftliche Wirtschaft sollte die private Wirtschaft dort erginzen, wo diese nicht zu gesell-
schaftlich gewiinschten Ergebnissen fiihrte, d.h. das ,6ffentliche Interesse’ nicht befriedigte. Da
es nach Auffassung der Interventionisten nicht moglich war, das offentliche Interesse raum-
und zeitlos zu definieren, konnte es auch keine klare Grenze zwischen privater und 6ffentlicher
Wirtschaft geben.

Neben der sozialistischen und interventionistischen Richtung wird man mindestens noch eine
liberale (neoklassische) identifizieren konnen, fiir die 6ffentliche Unternehmen nur Ausnahmen
darstellten. Sie waren notwendig, um bei natiirlichen Monopolen und beim sonstigen Versagen
wettbewerblicher Mirkte der Gefahr des Missbrauchs privatwirtschaftlicher Macht entgegen-
zuwirken. Hier stand nicht wie bei den Interventionisten das Marktergebnis im Mittelpunkt,
sondern die Marktstruktur. Eine Ausnahme sollten 6ffentliche Unternehmen sein, weil man in
einem liberal-marktwirtschaftlichen System eben nur private Unternehmen als systemkonform
ansah und 6ffentliche als systemfremd. Das ordnungspolitische Interesse der Liberalen richtete
sich in erster Linie auf die daseinsvorsorgenden Unternehmen der Kommunen, die meist auf
monopolistischen Markten agierten. Generell akzeptierte dieser ,,antimonopolistische Libera-
lismus“ offentliche Unternehmen insbesondere auf kommunaler Ebene, wobei einige Vertreter
prognostizierten, dass die Privatwirtschaft zunehmend in der Lage sein wiirde, bisher von der
offentlichen Wirtschaft erfillte Aufgaben zu tibernehmen. Hier fand denn auch die Organisati-
onsform des ,gemischtwirtschaftlichen Unternehmens‘ besonderes Interesse, nicht zuletzt des-
wegen, weil man bezweifelte, dass es moglich sein konnte, rein private Unternehmen im 6ffent-
lichen Interesse zu regulieren.

2. Zwischenkriegszeit 1918 bis 1939

Grundsatzlich verdnderte sich die sozialistisch-sozialdemokratische Position nach dem Ersten
Weltkrieg nur wenig, obwohl es mit den politischen Umwilzungen endlich zur lang umkampf-
ten Demokratisierung des politischen Systems kam. Weiterhin stand man offentlichen Unter-
nehmen ambivalent gegeniiber. Immerhin schien mit der neuen Republik die Voraussetzung da-
fur geschaffen worden zu sein, sie unter demokratische Kontrolle zu stellen und im gemein-
wirtschaftlichen Sinne zu instrumentalisieren. Nachdem die Sozialisierungsversuche unmittel-
bar nach dem Krieg gescheitert waren, forderte man den Ausbau der offentlichen Wirtschaft,
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der Genossenschaften und der gewerkschaftseigenen Unternehmen als Elemente eines tibergrei-
fenden Konzepts der ,Wirtschaftsdemokratie’ (von Loesch 1977, S. 82 ff., S. 130 ff.). Die of-
fentliche Wirtschaft stellte danach wenn nicht eine sozialistische, so doch eine ,,nicht-kapitalis-
tische“ Oase in einem kapitalistischen System dar: Viele 6ffentliche Unternehmen wiirden zwar
erwerbswirtschaftlich fir den Markt produzieren, viele aber auch gemeinwirtschaftlich der all-
gemeinen Bedarfsdeckung dienen (Vorstand 1930, S. 5 ff.). Das antagonistische Verhiltnis von
Kapital und Arbeit bleibe im 6ffentlichen Unternehmen zwar prinzipiell bestehen, allerdings
trete dem abhingigen Lohnarbeiter nicht der private Unternehmer gegeniiber, sondern der
Funktionir der politischen Korperschaft. Dem ,, Wesen“ nach sei es ein grofSer Unterschied, ob
die ,leitenden Personen® eines Unternehmens von ,,privaten Kapitalisten“ oder von ,,6ffentli-
chen Korperschaften® ausgewahlt wiirden. Wie stark ein solcher Wesensunterschied sei, hinge
snatiirlich® vom Demokratiegehalt der politischen Organe ab (Vorstand 1930, S. 7 f.). Uber
den Ertrag der Mehrarbeit bzw. den Mehrwert verfiige jedenfalls nicht mehr der private Unter-
nehmer, sondern eine demokratisch gewihlte Institution. Selbst wenn 6ffentliche Unternehmen
im wirtschaftsdemokratischen Konzept der SPD eine zentrale Rolle beim Ubergang zum Sozia-
lismus spielten, sahen doch schon ,seit den spiten zwanziger Jahren wichtige Teile der deut-
schen Arbeiterbewegung die gemeinwirtschaftlichen Unternehmen (und damit auch offentli-
chen, G.A.) nicht mehr als Keimzellen und Ubungsfelder fiir eine sozialistische Gesellschaft
an“ (von Loesch 1977, S.137).

Die Grenzen zwischen sozialistischem und interventionistischem Ansatz begannen sich endgiil-
tig zu verwischen. Hatte es im Kaiserreich noch eine theoretisch-programmatische Diskussion
dariiber gegeben, inwieweit 6ffentliche (gemeinwirtschaftliche) Unternehmen die privaten er-
ginzen sollten, stand jetzt allenfalls noch der Teil der 6ffentlichen Wirtschaft zur Disposition,
der unmittelbar mit der privaten konkurrierte. Es gab einen ,mainstream’ in Politik, Wissen-
schaft und Wirtschaft, der 6ffentliche Unternehmen als systemnotwendige Bestandteile eines
grundsitzlich liberal-marktwirtschaftlichen Systems akzeptierte und nicht mehr die Grundsatz-
frage stellte, ob sie ordnungskonform seien oder nicht. Offentliche Unternehmen sollten nach
dieser Position ganz unterschiedliche Aufgaben erfiillen — von daseinsvorsorgenden iiber sozi-
alpolitische bis zu konjunkturstabilisierenden — und stellten damit eine zusitzliche Instrumen-
tenvariable offentlicher Politik dar.

Auf liberaler Seite war es nach dem Ersten Weltkrieg vielleicht eine noch kleinere Minderheit,
die offentliche Unternehmen grundsitzlich ablehnte. Fiir sie konnte es weder im Sozialismus
als volkswirtschaftlichem System noch in einem o6ffentlichen Unternehmen als betrieblichem
System aufgrund des Fehlens wettbewerblicher Marktpreise eine effiziente Allokation von Res-
sourcen geben. Fiir sie zeigte die Geschichte, dass alle Formen offentlicher Wirtschaft bisher
versagt hatten. Hohe Produktivitit bzw. Effizienz garantierte ihrer Meinung nach nur das pri-
vate ,Sondereigentum®. Offentliches Eigentum an Produktionsmitteln konne es daher nur vor-
ubergehend dort geben, wo die von der Gesellschaft erwiinschten Giiter und Dienstleistungen
wegen fehlender Rentabilitidt von privaten Unternehmen nicht angeboten wiirden. Nach An-
sicht dieses — wenn man so will — ,,doktrinir- konservativen Liberalismus“ durften keine renta-
blen offentlichen Unternehmen existieren, denn sobald sie rentabel arbeiteten, sollten sie an
Private abgetreten werden. Der liberale Antimonopolismus, der die Entwicklung der 6ffentli-
chen Unternehmen im Kaiserreich gefordert hatte, begann sich in der Weimarer Republik ge-
gen oOffentliche Wirtschaft zu wenden, weil er sich stiarker in der Form eines liberalen Anti-Eta-
tismus und Anti-Interventionismus ausprigte (Himmelmann 1986, S. 46).
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3. Zweite Halfte 20. Jahrhundert bis heute

Die konzeptionelle Stromung, die bisher als sozialistisch-sozialdemokratisch bezeichnet wird,
wandelte sich nach dem Zweiten Weltkrieg in dem MafSe in eine ,,marktwirtschaftlich-pluralis-
tische“, in dem sich SPD und Gewerkschaften mit einem sozial reformierten Kapitalismus ar-
rangierten (von Loesch 1977, S. 91 ff.). Die marktwirtschaftliche Ordnung mit ihrem wettbe-
werblichen Preismechanismus wurde nun um ihrer selbst willen akzeptiert, weil man ihre hohe
Produktivitdt und grofle Freiheit mehr als bisher wertschitzte. Allerdings hielt man sie fir er-
ganzungsbediirftig, und zwar im Sinne einer aktiven Einkommens- und Vermogenspolitik, So-
zial- und Arbeitspolitik, Gesundheits- und Verbraucherpolitik. Generell sollte der Staat in die-
sem Sinne groflere Verantwortung tibernehmen als im (neo)liberalen Ansatz. Der Pluralismus
dieses Konzepts bezog sich sowohl auf die Motive wirtschaftlicher Subjekte als auch auf die
Eigentumsverhaltnisse, die Marktformen und die Funktionen offentlicher Unternehmen. Die
Vorstellung vom homogenen Volkswillen, vom altruistischen Motivmonismus des (sozialisti-
schen) Menschen gab man auf. Stattdessen akzeptierte man den Motivpluralismus des (wirt-
schaftenden) Menschen, zu dem der Eigensinn ebenso gehorte wie der Gemeinsinn. Indem man
die Perspektive einer in wichtigen Teilen sozialisierten Wirtschaft nicht weiter verfolgte, er-
kannte man die verschiedenen Formen von privatem, genossenschaftlichem, 6ffentlichem und
sonstigem Eigentum an. Die Vorstellung einer imperativ geplanten und gelenkten Wirtschaft
liefS man ebenfalls fallen und akzeptierte die Vielfalt der Marktformen. Gemeinwirtschaftliche
bzw. 6ffentliche Unternehmen waren nicht langer als sozialistische Inseln in einem kapitalisti-
schen Meer gedacht, die den Keim fiir eine Umwailzung des gesamten liberal-marktwirtschaftli-
chen Systems in sich trugen. Stattdessen sollten sie in seinem Rahmen vielfaltige Funktionen
erfullen — eigenwirtschaftliche, erganzende, korrigierende etc. Im Hinblick auf die betriebliche
Arbeits- und Sozialpolitik sprach man ihnen allerdings weiterhin eine Vorbildfunktion zu
(Thiemeyer 1986).

Diese sozialdemokratisch-gewerkschaftliche Richtung verschmolz endgultig mit der interven-
tionistischen, die ihren Ausgangspunkt in der ,klassischen“ Gemeinwirtschaftstheorie des aus-
gehenden 19. Jahrhunderts hatte: Offentliche Unternehmen bildeten danach — wie letztlich
schon in der Weimarer Republik — konstitutive, integrale Bestandteile einer gemischten Wirt-
schaftsordnung und erfiillten zahlreiche Funktionen, um auf diese Weise als zusitzliches
marktnahes Instrument der 6ffentlichen Hinde zu dienen. Daran hat sich bis heute nichts ge-
andert.

Auch der Liberalismus arrangierte sich nach dem Krieg mit der 6ffentlichen Wirtschaft — zu-
mindest taten dies wichtige Vertreter. Fiir sie durfte es 1948 jedenfalls ,,durchaus moglich sein,
einen gewissen Bereich offentlicher Wirtschaftsbetitigung mit einer marktwirtschaftlichen
Ordnung in Einklang zu bringen® (Miiller-Armack 1948, S. 124). Bei dauernder Kostendegres-
sion, privaten Monopolen oder ,,zur Sicherung gewisser Lenkungsaufgaben® werde ,,die staat-
liche Regie geradezu vorausgesetzt.“ Es gab allerdings in den Anfangsjahren der Bundesrepu-
blik ebenso Auffassungen im Rahmen des (Neo-)Liberalismus, die gegentiber 6ffentlichen Un-
ternehmen, insbesondere infrastrukturellen Monopolen deutlich skeptischer eingestellt waren.
Vielleicht nahm die Kritik an ihnen in den folgenden Jahrzehnten sogar zu. In jedem Fall pla-
dierte die Monopolkommission von Anfang an, also seit Mitte der 1970er Jahre, fir ihre Auf-
l6sung. Diese Ausrichtung gewann im Zuge der liberalen Renaissance seit den 1980er Jahren
an Zulauf - in der neoklassischen Hauptstromung der Wirtschaftswissenschaften ebenso wie
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