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Vorwort

Wer mit einem Sammelband nach Corporate Social Responsibility (CSR) in
kommunalen Unternehmen fragt, setzt die Sinnhaftigkeit einer solchen Frage
voraus. CSR in kommunalen Unternehmen als ernsthaft zu erdrterndes Phéno-
men zu betrachten, liegt jedoch nicht unbedingt auf der Hand. Sind 6ffentliche
Unternehmen denn nicht gerade deshalb ,,6ffentlich, weil sie Gemeinwohlver-
pflichtungen erfiillen? Weil sie bedarfswirtschaftliche Funktionen in einer dualen
Wirtschaft und damit quasi ihrer Natur nach gesellschaftliche Verantwortung
wahrnehmen? CSR in kommunalen Unternehmen zu untersuchen, heifit das
nicht, iiber die weille Farbe eines Schimmels zu fabulieren?

Trotz aller Kritik an Tendenzen einer Okonomisierung und Managerialisie-
rung kommunaler Unternehmen in der Offentlichen Betriebswirtschaftslehre, in
den Sozialwissenschaften, in der Rechtslehre und in der Unternehmenspraxis
wird in der Diskussion ,,das Offentliche* dieser Unternehmen immer noch weit-
gehend vorausgesetzt. Das ist wohl der entscheidende Grund, weshalb Uberle-
gungen zur Wahrnehmung gesellschaftlicher Verantwortung im Sinne des CSR-
Ansatzes in der einschldgigen Literatur bislang kaum zu finden sind. Die Rele-
vanz von CSR fiir kommunale Unternehmen dréngt sich nicht gerade auf.

Wir sind iiberzeugt, dass es fruchtbar ist, die Debattenstrange iiber Trans-
formationsprozesse in der kommunalen Wirtschaft und iiber Defizite in der
Steuerung kommunaler Unternehmen unter gravierend verdnderten gesellschaft-
lichen Rahmenbedingungen mit der CSR-Diskussion zu verbinden, die sich bis-
lang unterschiedslos auf alle Formen wirtschaftlicher Unternehmen bezieht. Wir
wollen damit ein Feld der Kontroverse aufreiflen, in dem sich sowohl neue
Erkenntnisse fiir die Wissenschaft als auch niitzliche Einsichten fiir die Praxis
der Kommunalwirtschaft gewinnen lassen.

Unserem Vorhaben haben wir uns mit der Pramisse genéhert, dass die Defi-
nition ,,des Offentlichen® in kommunalen Unternehmen kein Selbstldufer, son-
dern das Ergebnis eines konflikttrichtigen Prozesses sozialer Interessen und
Krifteverhéltnisse ist. Dieser Prozess spielt sich im Spannungsfeld zwischen den
verschiedenen Anspruchsgruppen ab: Unternehmen und Unternehmensleitungen,
Beschiftigte, Beteiligte im reprisentativ-demokratisch organisierten politisch-
administrativen System, stddtische Organisationen und Interessenverbidnde und
nicht zuletzt die Biirgerinnen und Biirger — letztere sowohl als Kundinnen und
Kunden als auch als miindige Akteure und Anspruchsberechtigte in der kommu-
nalen Demokratie.



6 Vorwort

Ahnlich vielfiltig wie das Spektrum der Anspruchsgruppen und ihrer Inter-
essen sind die Perspektiven, aus denen Wahrnehmung gesellschaftlicher Verant-
wortung durch kommunale Unternehmen in diesem Sammelband beleuchtet
werden. Wir sind unseren Autorinnen und Autoren zu grolem Dank verpflichtet.
Sie alle haben zu diesem Band mit mehr als nur professioneller Beteiligung bei-
getragen; sie alle haben aus einem sehr personlichen Impuls und Engagement
heraus mitgewirkt.

Florian Anthes, Rosemarie Folle und Susan Weide haben uns mit Anregun-
gen und Rat geholfen, Caterina Jahnel und Markus Rottluff haben uns bei der
Fertigstellung des Bandes unterstiitzt. Sarah Fehrmann hat die Manuskripte in
eine druckfahige Fassung verwandelt. Diese Menschen seien stellvertretend und
namentlich fiir all diejenigen mit Dank bedacht, die uns in sehr unterschiedlicher
Weise die Herausgabe dieses Buches ermdglicht haben. Zu besonderem Dank
sind wir der Hans-Bockler-Stiftung verpflichtet, ohne deren Forderung dieser
Band nicht hitte publiziert werden konnen.

Dass das Thema Corporate Social Responsibility in der kommunalen Wirt-
schaft mit diesem Sammelband anndhernd vollstindig bearbeitet wire, konnen
und wollen wir nicht reklamieren. Was vorliegt, ist das Ergebnis eines gemein-
samen Diskussions- und Erkenntnisinteresses vieler Beteiligter, mit dem das
Forschungsfeld erstmals systematisch beleuchtet und ein Teil des gegenwértigen
Debattenstands présentiert wird. Liicken mussten bleiben oder werden erst
dadurch offenbar — als Herausforderung fiir die Zukunft, fiir die Autorinnen und
Autoren und fiir weitere Beteiligte. In diesem Sinne hoffen wir, dass es uns mit
diesem Buch gelingt, AnstoBe zu geben, die Diskussion zu beleben und sie ein
wenig vorwarts zu treiben.

Berlin, im Mai 2011

Klaus Lederer und Berit Sandberg
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Einfiihrung — Corporate Social Responsibility
(CSR) als Gegenstand der Offentlichen
Betriebswirtschaftslehre

Berit Sandberg

CSR im Blickfeld von Wissenschaft und Praxis
CSR-Definitionen und -Konzepte

Erklarungsansédtze und Rahmenbedingungen fiir CSR
Eine CSR-Agenda fiir 6ffentliche Unternehmen
Konzeption des Bandes

AWK =

1 CSR im Blickfeld von Wissenschaft und Praxis

Verantwortung — der Begriff 6ffnet ein weites semantisches Feld. Er bertihrt u. a.
die Frage, welche Rollen und welche Rechte und Pflichten gesellschaftlichen
Akteuren zugewiesen werden. Corporate Social Responsibility (CSR) wird im
Allgemeinen als Wahrnehmung gesellschaftlicher Verantwortung durch Unter-
nehmen interpretiert. Damit ist die Feststellung wie auch die Erwartung verbun-
den, dass sich Unternehmen an der Losung gesellschaftlicher Problemlagen
beteiligen.

CSR ist ein globales Phianomen, das in den 90er und Zweitausender Jahren
einen bemerkenswerten Aufschwung genommen hat. Das Thema scheint mehr
als ein kurzlebiger Trend zu sein, denn die Aufmerksamkeit, die es von Unter-
nehmen, zivilgesellschaftlichen Organisationen, Regierungen und den Medien
erfahrt, ist kontinuierlich und nicht zu tibersehen. CSR ist in den letzten zwanzig
Jahren zu einem wichtigen Gegenstand der Unternehmenskommunikation
geworden. Unternehmen institutionalisieren CSR, launchen aufwindige CSR-
Kampagnen, berichten intensiver iiber die Wirkungen, die ihre Unternehmens-
politik auf ihr Umfeld hat, und beteiligen sich an Versuchen, CSR-Praktiken zu
standardisieren und zu zertifizieren.'

Parallel zur steigenden Popularitit von CSR in der Praxis wurde der akade-
mische Diskurs mit zunehmender Intensitédt gefiihrt, doch der Eindruck, dass es
sich um ein neues Forschungsthema handelt, tduscht. Der Begriff CSR wurde

' Vgl. Carroll (2008), S. 41 f.; Crane et al. (2008), S. 3-5; Crane et al. (2010), S. 65.

B. Sandberg, K. Lederer (Hrsg.), Corporate Social Responsibility in
kommunalen Unternehmen, DOI 10.1007/978-3-531-94040-3 1,
© VS Verlag fiir Sozialwissenschaften | Springer Fachmedien Wiesbaden GmbH 2011



12 Berit Sandberg

bereits in den 50er Jahren geprigt;” Pflichten von Unternehmen gegeniiber der
Gesellschaft waren schon frither thematisiert worden.’

Seit den 90er Jahren wurde CSR zu einem sichtbaren und dynamischen For-
schungsfeld — trotz oder gerade wegen begrifflicher Unscharfen, kontrarer Mei-
nungen iiber Inhalte und Relevanz des Konstrukts und offensichtlicher Schwie-
rigkeiten, es zu operationalisieren.” Kritiker merkten an, es handele sich um ein
neues Label fiir vorhandene Konzepte und schlichtes ,,marketing of academic

- 5
ideas®.

2 CSR-Definitionen und -Konzepte

Der Gegenstand ist geprigt von einem Nebeneinander alternativer wie komple-
mentirer Begriffe, Konzepte und Themen, deren Abgrenzung es an Klarheit
mangelt: Corporate Social Responsibility (CSR), Corporate Social Responsive-
ness (6C7$Rz), Corporate Social Performance (CSP) und Corporate Citizenship
(CC).”

Bis in die 70er Jahre wurde CSR im Wesentlichen als normativer Leitge-
danke aufgefasst. Nach diesem Verstdndnis sollen sich Unternehmen als Teil der
Gesellschaft an gesellschaftlichen Zielen und Werten orientieren. Als soziale
Akteure haben sie Pflichten, die iiber ihre eigentliche Unternehmenstitigkeit
hinausreichen.® Dieser Gedanke bildete die Grundlage fiir nachfolgende Kon-
zepte.

Das Konzept der Corporate Social Responsiveness (CSR,) kam Mitte der
70er Jahre auf und wurde spiter zum Issues Management erweitert. Im Mittel-
punkt steht die Fahigkeit eines Unternehmens, auf gesellschaftliche Bediirfnisse
zu reagieren. CSR wird als Prozess gedeutet und so zu einem strategischen
Management-Konzept, zu einer Methode.’

Aus der gleichen Zeit stammt das Konzept der Corporate Social Perfor-
mance (CSP), das die Wirkungen von CSR beleuchtet. Dazu gehdren Ansitze

Vgl. Bowen (1953); fiir weitere Quellen aus den 50er Jahren s. Carroll (2008), S. 25.

Vgl. Carroll (2008), S. 24; Crane et al. (2008), S. 3-5.

Vgl. Crane et al. (2008), S. 4, 6; Crane et al. (2010), S. 65.

Crane et al. (2010), S. 70 mit Bezug auf ein CSR-Verstindnis, das CSR nicht von Corporate
Citizenship unterscheidet (s. S. 13).

Fiir einen Uberblick iiber die Entwicklung verschiedener Begriffe in den letzten 60 Jahren s. Loew
et al. (2004), 19-23; Carroll (2008), S. 24-42; Mel¢ (2008), S. 50-51.

Fiir jingere Ansitze, die sich nicht durchgesetzt haben, s. Loew et al. (2004), S. 22.

Vgl. Bowen (1953); Davis (1960); Frederick (1960); McGuire (1963); Davis (1967).

Vgl. Ackerman/Bauer (1976); Preston (1978); Wartick/Rude (1986); Frederick (1987); Jones
(1980).

[E N Y
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Einfiihrung 13

zur Unterscheidung verschiedener Dimensionen von CSR — wie z. B. die Diffe-
renzierung in 6konomische, rechtliche und ethische bzw. dem eigenen Ermessen
unterliegende philanthropische Verpflichtungen — und Versuche, diese Teilberei-
che in ein Modell zu integrieren.'’

In den 90er Jahren wurde die CSR-Ideengeschichte von Corporate Citizen-
ship (CC) geprigt,'" in Deutschland auch als unternehmerisches biirgergesell-
schaftliches Engagement bezeichnet.'? Zu unterscheiden sind drei unterschiedli-
che Konzepte von Corporate Citizenship: erstens eine beschrinkte Sichtweise
von Corporate Citizenship als strategischer Philanthropie, die Investitionen in
das Gemeinwohl auf unternehmerisches Eigeninteresse zuriickfiihrt, zweitens
eine Gleichsetzung mit CSR und schlieBlich drittens ein weitergehendes Ver-
standnis von Corporate Citizenship als politischem Konzept. Letzteres kommt in
der Metapher vom Unternchmen als (gutem) Biirger zum Ausdruck, der als
Mitglied der Gesellschaft Rechte und Pflichten wahrzunehmen hat."

Ferner werden seit den 90er Jahren zunehmend 6kologische Fragestellungen
im Kontext von CSR diskutiert. Die Weiterfithrung des Umweltschutzgedankens
fiihrte zum gesamtgesellschaftlichen Leitbild der Nachhaltigen Entwicklung, das
1992 auf der Konferenz der Vereinten Nationen iiber Umwelt und Entwicklung
in Rio de Janeiro postuliert wurde. Nach der Definition der Brundtland-Kommis-
sion ist ein Entwicklungsmuster nachhaltig, wenn es gelingt, die Bediirfnisse
aller gegenwiértig lebenden Menschen zu befriedigen, ohne dabei die Mdoglich-
keiten zukiinftiger Generationen, ihre Bediirfnisse zu befriedigen, zu gefdhr-
den.'"* Die Realisierung dieses Leitbildes der Generationengerechtigkeit setzt
voraus, 6konomischen Erfolg, soziale Gerechtigkeit und 6kologische Vertrdg-
lichkeit miteinander in Einklang zu bringen."”

In der Folge wurden ernsthafte Versuche unternommen, dieses Leitbild fiir
Unternehmen aufzugreifen.'® Konzepte wie der Triple Bottom Line-Ansatz'’ und
die Corporate Sustainability,'® die sich in den 90er Jahren durchgesetzt haben,
haben das Verstindnis von CSR insofern beeinflusst, als CSR nunmehr drei
Dimensionen von Verantwortung — Okonomische, soziale und o6kologische —
integrieren soll. Demnach kann CSR als Element einer nachhaltigen Unterneh-
mensfiihrung gesehen werden, deren Handlungsfelder im Kerngeschéft sich auf

" Vgl. Wood (1991); Schwartz/Carroll (2003); Carroll/Buchholtz (2006).
' Vgl. Westebbe/Logan (1995); Marsden/Andriof (1998).

"2 Vgl. Enquete-Kommission (2002), S. 28.

3 Vgl. Crane et al. (2010), S. 65-70.

4 Vgl. WCED (1987), S. 43.

'3 Vgl. Hansen/Schrader (2005), S. 375.

' Vgl. Loew et al. (2004), S. 64-67.

17 Vgl. Elkington (1994); Elkington (1997).

'® Vel. Atkinson (2000); Schaltegger et al. (2002); van Marrewijk (2003).
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Umweltschutz, Mitarbeiterinteressen, die Zulieferkette und die Produktverant-
wortung beziehen. Die Siulen Okonomie, Soziales bzw. Gesellschaft und Oko-
logie sind dabei gleichermaBen zu beriicksichtigen."

Jenseits des akademischen Diskurses haben sich im politischen Raum Defi-
nitionen etabliert, die Kerngedanken von CSR, Corporate Citizenship und Nach-
haltigkeit integrieren. Die Europdische Kommission definiert CSR als ,,Konzept,
das den Unternehmen als Grundlage dient, auf freiwilliger Basis soziale Belange
und Umweltbelange in ihre Unternehmenstétigkeit und in die Wechselbeziehun-
gen mit den Stakeholdern zu integrieren.“* Das englische ,,social* wird in der
deutschen Fassung mit ,,sozial“ an Stelle von ,,gesellschaftlich® libersetzt. Diese
Ungenauigkeit verschleiert, dass die Bezugnahme auf die Gesellschaft Corporate
Citizenship definitorisch zu einem Teil von CSR macht.

Nicht unwesentlich ist der Aspekt der Freiwilligkeit. Nach der EU-Defini-
tion schlieft CSR die Einhaltung von Rechtsvorschriften ein, geht aber iiber
Compliance hinaus, sei es durch zusitzliche MaBnahmen oder durch eine Uber-
erfillung von Mindeststandards:?' ,,Sozial verantwortlich handeln heiBt nicht
nur, die gesetzlichen Bestimmungen einhalten, sondern iiber die bloe Gesetzes-
konformitit hinaus ,mehr’ investieren in Humankapital, in die Umwelt und in
die Beziehungen zu anderen Stakeholdern.“* Dieser politische Umgang mit CSR
wird von Befiirwortern staatlicher Intervention als ,,soft regulation” kritisiert,
weil sich Unternehmen staatlichem Zwang entziehen konnen, indem sie Pro-
bleme im Gemeinwesen freiwillig 16sen. CSR erscheint demnach als eine Unter-
nehmensinitiative zur Forderung der Selbstregulierung und als Ersatz fiir eine
strengere und iiberpriifbare Gesetzgebung.”

Nichtsdestotrotz hat sich das Begriffsverstandnis der EU, das die soziale
und 6kologische Dimension von Nachhaltigkeit beinhaltet, in Europa durchge-
setzt.** * In Deutschland wurde es vom Nationalen CSR-Forum aufgegriffen:
,»CSR steht fiir eine nachhaltige Unternechmensfiihrung im Kerngeschéft, die in
der Geschiftsstrategie des Unternechmens verankert ist.**

Als strategischer Ansatz erstreckt sich CSR auf die Wirkungsfelder
Umwelt, Arbeitsplatz, Markt und Gemeinwesen. Ein umfassendes Verstidndnis
von CSR bezieht die gesellschaftliche Verantwortung von Unternehmen auf

' Vgl. Matten/Crane (2005), S. 24.

2°EU (2001), S. 8.

21'vgl. Wolff/Barth (2005), S. 15 f.

2 EU (2001), S. 8.

2 Vgl. Christian Aid (2004); Moon/Vogel (2008), S. 308.

* Zur Entwicklung von CSR in der EU s. Loew et al. (2004), S. 24-36.
 Viele der Beitrige in diesem Band zitieren die oben angefiihrte Definition.
%6 Nationales CSR-Forum (2009).
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deren Kerngeschift (interne Perspektive), auf das Gemeinwesen (externe Pers-
pektive) und auf die Rahmenordnung.”’

Die interne Perspektive umfasst Themen wie Umweltschutz, 6kologisch
verantwortungsvolle Produktion und Beschaffung, Schutz der Menschenrechte,
Einhaltung von Arbeitsnormen, Arbeitsschutz und Diversity, Entwicklung nach-
haltiger Produkte und Verbraucherschutz sowie Transparenz und Verzicht auf
Korruption, und zwar sowohl im eigenen Unternehmen als auch bei Zulieferern.

Die externe Perspektive von CSR, Corporate Citizenship, ist auf das gesell-
schaftliche Umfeld des Unternehmens an seinen Standorten gerichtet. Corporate
Citizenship hat durchaus einen Bezug zum Unternehmenszweck, geht aber mit
Engagementformen wie Corporate Giving, Corporate Volunteering, Unterneh-
mensstiftungen, Social Commissioning und Cause Related Marketing liber die
eigentliche Geschiftstitigkeit hinaus.*®

Nach einem weit gefassten Begriffsverstindnis bezieht sich die externe
Dimension von CSR auch auf eine Beteiligung von Unternehmen an gesell-
schaftlichen Debatten und eine ordnungspolitische Mitverantwortung, die in
Social Lobbying oder einer Beteiligung an Selbstregulierungen zum Ausdruck
kommt. Eine zielgerichtete Einflussnahme auf politische Kommunikationspro-
zesse und Entscheidungen (Public Affairs) in Bezug auf gesellschaftliche Pro-
blemlagen ist allerdings selten und meist auf die kommunale Ebene beschrénkt.”

CSR im Kerngeschift und Corporate Citizenship sind eingebettet in ein
umfassenderes Konzept unternehmerischer Verantwortung: Corporate Responsi-
bility (CR).*® Corporate Responsibility ist als Unternchmensphilosophie zu ver-
stehen, die von fairem Umgang mit allen Stakeholdern, von ethischem Verhal-
ten, von Transparenz und von der Verpflichtung zu 6konomischer, sozialer und
okologischer Wertschopfung geprigt ist.’' Corporate Responsibility umfasst
sowohl CSR als auch Corporate Governance, d. h. den rechtlich normierten bzw.
auf freiwilliger Selbstregulierung beruhenden Ordnungsrahmen fiir die verant-
wortungsvolle Fiihrung und Uberwachung von Unternehmen.

7 Vgl. Hansen/Schrader (2005), S. 376 .

2 Vgl. Westebbe/Logan (1995), S. 17; fiir eine Ubersicht iiber die verschiedenen Engagementformen
s. Mutz/Korfmacher (2003), S. 51.

¥ Vgl. Hansen/Schrader (2005), S. 376; Crane et al. (2010), S. 65.

30 vgl. Blowfield/Murray (2008).

31 Vgl. SustainAbility (2004), S. 4.
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3  Erklirungsansitze und Rahmenbedingungen fiir CSR

Die Versuche, das Konstrukt CSR begrifflich zu fassen und zu operationalisie-
ren, wurden in den 80er Jahren von Theorieentwicklung begleitet.”” Die Erkli-
rungsansitze fiir CSR sind vielfiltig und nicht leicht zu systematisieren.”® Fol-
gende Theoriestrange sind von besonderer Bedeutung: der Ansatz der Corporate
Social Performance, der in der Soziologie verwurzelt ist, die Shareholder Value
Theorie, die auf der klassischen 6konomischen Theorie basiert, Stakeholder
Theorie und Unternehmensethik und schlieBlich der politikwissenschaftliche
Corporate Citizenship-Ansatz.>*

Die Theorieansitze stehen fiir unterschiedliche Vorstellungen dariiber,
worin die gesellschaftliche Verantwortung privater Unternchmen besteht: in
einem Beitrag zum Sharcholder Value, d. h. zur Wertsteigerung des Unterneh-
mens, in einer Antwort auf Markterfordernisse und in einer Reaktion auf Erwar-
tungen der Stakeholder, in der Beriicksichtigung sozialer und ethischer Normen
nach freiem Ermessen des Unternehmens oder in einer politischen Verantwor-
tung im Sinne einer Global Governance.”

Da in jeder Begriffsdefinition und in jedem Theorieansatz zugleich ein
normativer Anspruch an die Rolle von Unternechmen in der Gesellschaft steckt,*
spiegelt jedes CSR-Verstindnis den wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Kontext, in dem es entstanden ist.

Die Vorstellung, dass die gesellschaftliche Verantwortung von Unterneh-
men allein in der Gewinnmaximierung liegt, prigte die Shareholder Value-Dis-
kussion der 80er Jahre und fiihrte zu einer Ausrichtung gesellschaftsbezogener
Aktivititen am Kerngeschift. Der Gedanke, dass Unternehmen eine breitere
gesellschaftliche Verantwortung haben, gewann mit der zunehmenden Liberali-
sierung und der Globalisierung der Wirtschaft seit den spéten 80er Jahren an
Bedeutung. Die Corporate Citizenship-Bewegung ist u. a. eine Reaktion auf die
Deregulierungs- und Privatisierungswelle dieser Ara. Der Nationalstaat verliert
an Bedeutung und Steuerungsfahigkeit. Der Staat zieht sich bis heute sukzessive
aus der Verantwortung fiir 6ffentliche Aufgaben zuriick, was zu einer zuneh-
menden Bedeutung privater Akteure fithrt und mehr oder weniger explizit mit
politischen Forderungen nach biirgergesellschaftlichem Engagement verkniipft

32Vgl. Carroll (2008), S. 36.

33 Vgl. Garriga/Melé (2004); Wolff/Barth (2005), S. 7-11.
** 8. dazu im Einzelnen Melé (2008), S. 47-82.

33 Vgl. Crane et al. (2008), S. 6 m.w.N.

3¢ Vgl. Crane et al (2008), S. 6.
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wird.*” Auf der einen Seite gewinnen multinationale Konzerne an Macht,* auf
der anderen Seite ist das Handeln von Unternehmen mit der Entwicklung neuer
Informations- und Kommunikationstechnologien und neuer Medien transparen-
ter geworden.”” Eine kritische Offentlichkeit erwartet von Unternchmen gesell-
schaftliche Verantwortung und Rechenschaft.

Die Erwartungen sind jedoch widerspriichlich. Schlielich werden nicht nur
Erfolgsfaktoren von CSR diskutiert,*” sondern die Motive fiir CSR-Politik wer-
den kritisch hinterfragt. Uberwiegt der unternehmerische Eigennutz (Business
Case) oder der gesellschaftliche Nutzen (Social Case)? Fiihrt CSR zu einer Win-
Win-Situation fiir Unternehmen und Gesellschaft, gelten egoistische Motive als
legitim.*' Diese Legitimation erschopft sich jedoch spitestens dann, wenn Unter-
nehmensverantwortung nur suggeriert und CSR als Greenwashing enttarnt
wird.*?

Weitreichender sind kritische Stimmen, die sich auf die Rollenverteilung
zwischen Staat, Wirtschaft und Gesellschaft richten. Das gilt vor allem im Hin-
blick auf unternehmerisches Engagement fiir das Gemeinwesen. ,,Corporate citi-
zenship is a managerial and philanthropic ideology: a strategic doctrine and
movement evolved by practitioners. ... It crafts an instrumental, self-serving
view of the relationship between business and society.“*

4 Eine CSR-Agenda fiir éffentliche Unternehmen

Politische Strategien zur Forderung von CSR umfassen politische Appelle,
Erleichterungen (Rahmenbedingungen, Anreize, Information, Vorbildfunktion
der 64f;fent1ichen Hand etc.) und Partnerschaften (Staat als Partner in Netzwer-
ken).

Multinationale Initiativen haben iiber Verhaltenskodizes die CSR-Aspekte
Menschenrechte, Beschiftigungsbedingungen und Umweltschutz lanciert. Dazu
gehoren die Kernarbeitsnormen der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO)
von 1998, die Leitsdtze fiir multinationale Unternehmen der OECD, die 1998

7 Vgl. Logan (1998), S. 66 f.; Marsden/Andriof (1998), S. 334 f; Windsor (2001), S. 43-44;
Backhaus-Maul (2010), S. 58.

3 Vgl. Logan (1998), S. 66 f.; Marsden/Andriof (1998), S. 335.

*'Vgl. Beschorner (2010), S. 112.

0 ygl. Hansen/Schrader (2005), S. 383-387; Breidenbach et al. (2008), S. 11-27.

*'vgl. Windsor (2001), S. 41.

#2'S. dazu Miiller (2007) mit Fallbeispielen aus den Branchen Energieversorgung und Verkehr.

# ygl. Windsor (2001), S. 51.

* Vgl. Wolff/Barth (2005), S. 28; Moon/Vogel (2008), S. 312-314.
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neu aufgelegt wurden, und der United Nations Global Compact, der 1999 initiiert
wurde.

Im Zuge dessen hat die EU seit den spiten 90er Jahren verschiedene Ver-
lautbarungen und Berichte herausgegeben, die die Bedeutung von CSR betonen.
In ihrem einflussreichen Griinbuch von 2001* hat sie Regierungen Wege zur
Forderung von CSR aufgezeigt.

In Deutschland setzte die Diskussion um CSR in den 90er Jahren und damit
vergleichsweise spit ein. CSR ist hierzulande erst vor wenigen Jahren auf der
politischen Agenda erschienen.*® Anders als in den USA oder europiischen Lén-
dern wie Grofbritannien befindet sich der CSR-Gedanke noch in einem
vergleichsweise frithen Entwicklungsstadium. Die soziale Marktwirtschaft der
Bundesrepublik ist von gesetzlich geregelten Pflichtleistungen und Sozialpart-
nerschaft gepragt. Unternehmen sind iiber die politischen Entscheidungs- und
Gesetzgebungsprozesse an der Ausgestaltung der Arbeits- und Tarifpolitik sowie
der sozialen Sicherung beteiligt."” All das gibt nicht unbedingt Anlass fiir darii-
ber hinausgehende freiwillige Mafinahmen

Nach einem Multistakeholder-Forum im Jahr 2006 empfahl der Rat fiir
Nachhaltige Entwicklung der Bundesregierung, den Ordnungsrahmen fiir CSR
neu zu bestimmen. Der Nachhaltigkeitsrat richtete seine an die Wirtschaft adres-
sierten Empfehlungen undifferenziert auch an offentliche Unternehmen.*® Ein
von der Bundesregierung in Auftrag gegebenes Gutachten identifizierte 2008
eine CSR-bezogene Vorbildfunktion der 6ffentlichen Hand, die mit der irrefiih-
renden Metapher einer ,,Verantwortung als ,Unternehmen Offentliche Hand’ «t9
umschrieben, aber weder konkret wurde noch umfassend oder institutionell dif-
ferenziert angelegt war.>

Die Bundesregierung hat am 6. Oktober 2010 die Nationale Strategie zur
gesellschaftlichen Verantwortung von Unternehmen beschlossen. Der soge-
nannte Aktionsplan CSR stiitzt sich auf Empfehlungen des vom Bundesministe-
rium fiir Arbeit und Soziales (BMAS) Anfang 2009 einberufenen Nationalen
CSR-Forums. Der Aktionsplan spricht auch offentliche Einrichtungen bzw.
offentliche Verwaltungen als Adressaten an.’' Offentliche Unternchmen werden
nur im Zusammenhang mit einem grundsétzlich erwiinschten, aber einzelfallbe-
zogenen Beitritt zum UN Global Compact explizit erwihnt.*?

4 ygl. EU (2001).

4 Zur Bedeutung von CSR in der Politik der Bundesregierung s. Loew et al. (2004), S. 40-44.

47 Vgl. Habisch/Wegner (2005), S. 112; Heuberger (2008), S. 465-467; Backhaus-Maul (2010), S. 57.
* ygl. RNE (2006), S. 11.

0. V. (2008), S. 12.

' ygl. 0. V. (2008), S. 12, 55.

1'Vgl. BMAS (2010), S. 9, 12.

2 Vgl. BMAS (2010), S. 32.
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Die genannten Dokumente spiegeln die Tatsache wider, dass eine Verant-
wortung 6ffentlicher Unternehmen im Sinne einer Corporate Social Responsibi-
lity im politischen Diskurs bisher kaum thematisiert wurde. Im Kontext von CSR
scheint die Rolle 6ffentlicher Unternechmen weitgehend unklar. Dies ist u. a. auf
die Funktion &ffentlicher Unternehmen in der dualen Wirtschaft und auf daraus
resultierende Begriffsinhalte von Verantwortung zuriickzufiihren.

Die Verantwortung offentlicher Unternehmen fiir die Allgemeinheit ist ein
zentraler Aspekt der Theorie der 6ffentlich-gemeinwirtschaftlichen Unternehmen
des 20. Jahrhunderts. Die offentliche Wirtschaft ist 6ffentlichen Aufgaben ver-
pflichtet, die sich aus dem oOffentlichen Interesse von Staat und Gesellschaft
ableiten.

Insofern kdnnen offentliche von privaten Unternehmen {iber die Wahrneh-
mung Sffentlicher, d. h. staatlicher Aufgaben abgegrenzt werden.”® Alternativ
lasst sich das Adjektiv ,,6ffentlich® auf die Eigentumsverhaltnisse beziehen.**
Demnach sind solche Unternehmen als dffentliche aufzufassen, deren Eigenka-
pital vollstindig oder anteilig, direkt oder mittelbar von einer oder mehreren
Gebietskorperschaften aufgebracht wurde, und zwar nach einem sehr weit
gefassten Begriffsverstindnis unabhingig von der Hohe des Kapitalanteils.”

In einer dualen Wirtschaftsordnung erfiillen 6ffentliche Unternehmen eine
Regulierungsfunktion, indem sie die private Erwerbswirtschaft ,,durch am
,Gemeinsinn’ orientiertes wirtschaftliches Handeln“>® erginzen. In der Theorie
der Gemeinwirtschaft ist ,sozial verantwortliches Marktwirtschaftsgeschehen
ohne eine ergiinzende Gemeinwirtschaft nicht moglich.*>” Gemeinwirtschaftliche
Unternehmen dienen nicht den Interessen ihrer Eigentiimer, sondern dem &ffent-
lichen Interesse. Dies macht sie zu Instrumenten der Wirtschaftspolitik (Instru-
mentalthese).”® >

So ,,haben offentliche ... Unternehmen in der Regel einen institutionellen
offentlichen Auftrag zu erfiillen, der gemeinwohlorientiert ist und die Erbrin-
gung von Dienstleistungen von allgemeinem (6ffentlichen) Interesse beinhal-
tet.“® Aufgabenschwerpunkte 6ffentlicher Unternehmen liegen in der Sicherung
der Infrastruktur, in Daseinsvorsorge, Monopolbewirtschaftung, Forschungsfor-
derung und Technologieentwicklung. Entsprechende Aufgaben sind regelmifig

3 Vgl. Brede (2005), S. 26.

*Vgl. Eichhorn (1986), S. 16.

*Vegl. Brede (2001), S. 26.

%6 Thiemeyer (1986), S. 88.

57 Thiemeyer (1986), S. 94.

3 Vgl. Thiemeyer (1986), S. 89.

%% Dariiber hinaus galten 6ffentliche Unternehmen lange als Vorbilder und ,,soziale Musterbetriebe
fiir sozialpolitisch erwiinschte Arbeitsbedingungen; vgl. Thiemeyer (1970), S. 230-232.

8 Cox (2007), S. 77.
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als offentlicher Auftrag in Gesetzen und Unternehmensverfassungen rechtlich
normiert.

Ausgehend von dieser besonderen Verpflichtung wird die Verantwortung
offentlicher Unternehmen in Deutschland in jlingster Zeit zum einen in Bezug
auf Corporate Governance thematisiert,”’ so z. B. im Public Corporate Gover-
nance Kodex fiir Bundesunternehmen von 2009. Zum anderen wird die Diskus-
sion iiber ordnungspolitische Fragestellungen und institutionelle Losungen etwa
im Zusammenhang mit Formen funktionaler Privatisierung gefiihrt, wobei das
Konzept der Verantwortungsstufung eine wichtige Rolle spielt.*? Ethische
Aspekte spielen in diesen Zusammenhingen eine untergeordnete Rolle, obwohl
Fragen ethisch begriindeter Unternehmensfithrung fiir 6ffentliche Unternehmen
angesichts deren Gemeinwohlorientierung eine besondere Bedeutung haben.”

Die gesellschaftliche Verantwortung 6ffentlicher Unternehmen wurde bis-
lang nicht im Kontext von CSR diskutiert. In der Literatur werden Aspekte von
CSR in der offentlichen Wirtschaft selten behandelt. Es sind bisher nur wenige
Beitrdge bekannt, die Fallstudien zu ausgewédhlten Branchen oder CSR in priva-
tisierten, 6ffentlich gebundenen Unternehmen zum Gegenstand haben.**

In Bezug auf private Unternehmen ist die theoriegeleitete Frage nach dem
»,Warum?“ ebenso offen wie die Frage, ob CSR ein Management-Trend ist, eine
Form der Selbstregulierung oder ein Beitrag der Privatwirtschaft zur 6konomi-
schen und sozialen Entwicklung.” Fiir die 6ffentliche Wirtschaft wurden solche
Fragen bislang noch nicht einmal gestellt.

Die Forderung nach einer sozialen Verantwortung privater Unternchmen hat
das Konzept der ,,GroBunternehmung als quasi-6ffentliche[r] Institution“*® inspi-
riert. Die These, dass ,,der ... Drang oder Zwang, das ,soziale Image’ .. der pri-
vatwirtschaftlichen Unternehmen in der Offentlichkeit zu pflegen, zu besonde-
rem sozialen Verhalten ... zwingt, [das] .. die [sozialpolitische] Pionierrolle der
gemeinwirtschaftlichen Unternehmen relativieren“”’ kénnte, wurde schon vor 40
Jahren formuliert. Nahert sich die Privatwirtschaft mit CSR dem Vorbild 6ffent-
liche Wirtschaft an, was die Ubernahme gesellschaftlicher Verantwortung
angeht, oder kompensiert die 6ffentliche Wirtschaft mit CSR die zunehmende
Okonomisierung® des Sektors? Ist CSR angesichts einer erodierenden bedarfs-

S1'S. dazu Ruter (2005).

52 Vgl. Reichard (1994), S. 40.

9 Vgl. Brede (2007), S. 512.

5 Vgl. Jones (2001); Bichta (2003); Heath/Norman (2004); Schlageter/Roderstein (2007).
% Vgl. Crane et al. (2008), S. 5.

8 Vgl. Ulrich (1977), S. 222-227.

57 Thiemeyer (1970), S. 232; vgl. Thiemeyer (1970), S. 254 f.

% Vgl. Harms/Reichard (2003), S. 16 f.
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wirtschaftlichen Orientierung® der Versuch, die Existenzberechtigung 6ffentli-
cher Unternehmen zu untermauern? Oder ist das strategische Konzept, das CSR
ausmacht, fiir 6ffentliche Unternehmen von vornherein so selbstverstindlich,
dass es abgesehen von seiner Bezeichnung weder neu ist noch einer eingehenden
Betrachtung bedarf?

5 Konzeption des Bandes

Der vorliegende Sammelband soll Antworten auf diese Fragen geben. Ziel ist es
zum einen, Potenziale und Grenzen von CSR in der kommunalen Wirtschaft
vorzustellen und kritisch zu beleuchten. Zum anderen sollen die Beitrige Anre-
gungen und Handlungsempfehlungen fiir den Umgang mit CSR vermitteln.
Dabei wird CSR ausschliefSlich im Kontext kommunaler Unternechmen diskutiert,
um deren Besonderheiten in Bezug auf die gesellschaftsbezogene Dimension von
CSR deutlich zu machen. Eine Konzentration auf Unternehmen mit {iberwiegend
lokalem Wirkungskreis scheint sinnvoll, denn es ist zu vermuten, dass — um nur
einen Aspekt zu nennen — die Frage nach dem Verhéltnis von 6ffentlichem Auf-
trag und CSR im kommunalpolitischen Zusammenhang anders zu beantworten
ist als bei Bundes- und Landesunternehmen.

Die Problematik wird von den Autorinnen und Autoren’ iiber unter-
schiedliche disziplindre und methodische Ansitze erschlossen. Insgesamt verei-
nen die Beitrage

= politikwissenschaftliche, rechtswissenschaftliche, betriebswirtschaftliche,
volkswirtschaftliche — darunter ordnungspolitische und finanzwissenschaft-
liche — sowie philosophische (ethische) Fragestellungen, was die Notwen-
digkeit eines inter- bzw. transdisziplindren Zugangs verdeutlicht.

= sowohl deskriptive als auch normative Aspekte. Mehrere Beitrdge basieren
auf einschligigen (iiberwiegend qualitativen) empirischen Untersuchungen
zum Themenfeld.

= unterschiedliche Positionen zur Reichweite der gesellschaftlichen Verant-
wortung 6ffentlicher Unternehmen, die zugleich unterschiedliche politische
Standpunkte reflektieren.

= dic akademische Perspektive und die Sichtweise von Praktikern.

% Vgl. Edeling (2005), S. 77.
7 Zu Gunsten der besseren Lesbarkeit der Beitrige wurde bei Substantiven auf die feminine Form
verzichtet. Maskuline Personenbezeichnungen gelten fiir beide Geschlechter.
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Basis fiir die inhaltliche Konzeption des Bandes ist ein weit gefasstes Begriffs-
verstdndnis von Corporate Social Responsibility im Sinne der Definition der
Europidischen Kommission, das Corporate Citizenship einschlieft und Uber-
schneidungen zu Konzepten wie Nachhaltigkeit und Corporate Responsibility
(CR) aufweist.”' Vor dem Hintergrund der Funktion 6ffentlicher Unternehmen in
der dualen Wirtschaft bzw. in der Gesellschaft werden in den fiinf Teilen des
Bandes sowohl CSR im Kerngeschéft als auch CSR fiir das Gemeinwesen the-
matisiert.

Der erste Teil, CSR als Governance-Problem, reflektiert CSR im Kontext
der politischen Steuerung und Legitimation 6ffentlicher Unternehmen. Lederer
diskutiert die Frage, ob CSR die Chance eroffnet, die Instrumentalfunktion
kommunaler Unternehmen im Sinne einer Beriicksichtigung gesellschaftlicher
Belange im politischen Prozess wiederzubeleben und damit einen Beitrag zur
Demokratisierung zu leisten. Réber stellt CSR in den Kontext von Public Gover-
nance, indem er den Citizen Value im Sinne einer Biirgerbeteiligung an ffentli-
chen Unternehmen interpretiert. Den Gedanken einer derartigen Repolitisierung
offentlicher Unternehmen greift Naumann auf, indem er eine potenzielle Uberle-
genheit 6ffentlicher Unternehmen in Bezug auf CSR als ein Argument fiir die
Rekommunalisierung 6ffentlicher Aufgaben identifiziert. Harms vertritt dagegen
die Auffassung, dass eine ,eigenmichtige CSR-Politik offentlicher Unter-
nehmen haushaltsrechtlich bedenklich, verteilungspolitisch problematisch und
nicht per se gerechtfertigt sei, und fordert darum ein ausdriickliches Mandat des
Tragers.

Der zweite Teil des Bandes spiegelt diese politische Diskussion aus Unter-
nehmenssicht. In fiinf Beitrdgen wird die Bedeutung von CSR fiir das strategi-
sche Management kommunaler Unternehmen problematisiert. Kramm themati-
siert Funktionen kommunaler Unternehmen fiir die Stadtentwicklung und deutet
den offentlichen Auftrag nicht allein als Leistungsauftrag, sondern als Aufforde-
rung, eine gesellschaftliche Verantwortung fiir die Kommune und eine gestal-
tende Rolle zu iibernehmen. Anthes lotet am Beispiel der Berliner Stadtreinigung
die Bedeutung von CSR fiir die Legitimation 6ffentlicher Unternehmen aus und
zeigt anhand der Fallstudie den engen Bezug zwischen 6ffentlicher Aufgabe und
CSR. Diese Beobachtung untermauert Sandberg mit den Ergebnissen einer
quantitativen empirischen Studie zur CSR-Politik offentlicher Unternehmen,
anhand derer sie die Relevanz theoriebasierter Erkldrungsansitze fiir CSR fiir
den offentlichen Sektor iiberpriift. Auch Bielka und Schwerk thematisieren die
strategische Bedeutung gesellschaftlicher Verantwortung fiir kommunale Unter-
nehmen. Sie zeigen am Beispiel der kommunalen Wohnungswirtschaft, wie eine

"I'S. Abschnitt 2.
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CSR-Strategie erfolgreich konzipiert und implementiert werden kann, und stellen
ein Instrument zur Messung der Wirkung von CSR-Mafinahmen (Stadtrendite)
vor. Einen weiteren Ansatz zur Erfassung und Bewertung von CSR, mit dem
zugleich die europdische Perspektive gedffnet wird, priasentiert Resch: das CSR
Label des European Centre of Employers and Enterprises providing Public
Services (CEEP).

Die beiden folgenden Teile des Bandes stellen die unternehmensinterne und
die externe Dimension von CSR gegeniiber. Teil 3 ist CSR im Kerngeschift
gewidmet. Schaltegger arbeitet Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwischen
CSR und unternehmerischer Nachhaltigkeit (Corporate Sustainability) heraus
und spricht dabei u. a. latente Zielkonflikte zwischen 6konomischen und gesell-
schaftlichen Zielen an. In welchem Spannungsfeld sich kommunale Unterneh-
men hier bewegen, unterstreicht Liibben, der am Beispiel der Hamburger Stadt-
reinigung Klimaschutz-MafBnahmen beschreibt und problematisiert. Die Briicke
zwischen Okologie und Sozialem schlagen die beiden folgenden Beitrige zur
nachhaltigen Beschaffung im 6ffentlichen Sektor. Gélnitz untersucht die recht-
lichen Grundlagen, wihrend Efig und Vu Thi Ergebnisse einer empirischen
Studie zur Relevanz von umwelt- und sozialvertraglichen Vergabekriterien vor-
stellen. Vitols befasst sich mit personalwirtschaftlichen Aspekten von CSR und
zeigt sowohl interne Mitbestimmungspotenziale als auch Faktoren auf, die den
Umfang des Engagements der Arbeitnehmervertretungen in kommunalen Unter-
nehmen beeinflussen. Kleinfeld und Kettler ndhern sich dem Thema aus dem
Blickwinkel der Unternehmensethik. Sie stellen CSR in den Kontext von Cor-
porate Governance und geben einen sozialwissenschaftlich fundierten Uberblick
iiber Handlungsfelder eines Compliance- bzw. Integritdtsmanagements, das vor
allem die Unternehmensbereiche Organisation und Personal anspricht.

Teil 4 beleuchtet die externe Dimension von CSR und zeigt, wie 6ffentliche
Unternehmen mit Corporate Citizenship umgehen. Kriiger gibt einen Uberblick
iiber die Bandbreite der Corporate Citizenship-Instrumente von Sponsoring iiber
Unternehmensstiftungen bis hin zu Corporate Volunteering ab. Er diskutiert
gesellschaftliches Engagement im Standortumfeld u. a. unter kommunal- und
haushaltsrechtlichen Gesichtspunkten und steckt damit den rechtlichen Hand-
lungsspielraum ab. Schonberg und Jost illustrieren am Beispiel der Stadtwerke
Bochum, wie ein 6ffentliches Unternehmen mit verschiedenen Instrumenten die
Idee des Good Corporate Citizen, des Unternehmens als ,,gutem Biirger*, inter-
pretiert und mit entsprechenden Erwartungen an das Unternehmen umgeht.
Stiftungen sind ein Thema, das noch nicht viele 6ffentliche Unternehmen fiir
sich entdeckt haben. Eine Ausnahme sind die Stiftungen der Sparkassen-Finanz-
gruppe, deren Bedeutung und Arbeitsweise Blunck in ihrem Beitrag vorstellt.
Warthun und Jammes behandeln die Wirkung von Corporate Citizenship und
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konzentrieren sich dabei auf das Sponsoring. Ausgehend von methodischen
Grundlagen der Wirkungsevaluation zeigen sie an einem Fallbeispiel aus der
Energiewirtschaft, wie ein Sponsoring-Konzept das Unternehmensimage veréin-
dern kann.

Teil 5 greift Fragen der operativen Umsetzung von CSR auf und stellt
Instrumente der Unternehmenssteuerung und -kommunikation vor. Ausgehend
von Controlling-Ansdtzen aus den Feldern Umwelt und Soziales entwerfen
Greiling und Ther theoriebasierte Ansatzpunkte filir ein integriertes CSR-
Controlling, das iiber das klassische, rein 6konomisch ausgerichtete Controlling
hinausgeht. Kluge und Schramm thematisieren die Beriicksichtigung von Stake-
holder-Interessen als Ausdruck gesellschaftlicher Verantwortung und geben
einen Uberblick iiber informelle Partizipationsmethoden, mit denen Biirger bzw.
Kunden an Unternehmensentscheidungen beteiligt werden konnen. Das Thema
Kommunikation wird in den folgenden Beitrdgen mit Blick auf die Kommunika-
tion von CSR-Aktivititen weitergefithrt. Zum Stichwort CSR-Reporting stellt
Brandl ausgewéhlte Instrumente und Themenfelder einer CSR-Berichterstattung
fiir kommunale Unternehmen vor. Gebauer greift diese Themenfelder in ihrer
Inhaltsanalyse von Nachhaltigkeitsberichten kommunaler Versorgungsunter-
nehmen auf. Thre Studie liefert eine Einschitzung der Verbreitung und Qualitét
der CSR-Berichterstattung offentlicher Unternehmen. Die Defizite bzw. das
Verbesserungspotenzial, das diese Beitrdge aufzeigen, fiihren zum abschlieen-
den Artikel von Taubken und Dietrich. Die Autoren geben ausgehend von
(besonderen) Anforderungen an die CSR-Kommunikation in der kommunalen
Wirtschaft Empfehlungen zur Ausgestaltung einer Kommunikationspolitik, die
die CSR-Politik 6ffentlicher Unternehmen glaubwiirdig vermittelt.

Ausgehend von den vorliegenden Beitrdgen arbeiten die Herausgeber in
einem Fazit Diskursstrange und Positionen zu Corporate Social Responsibility in
der offentlichen Wirtschaft heraus und geben einen Ausblick auf die Entwick-
lung des Feldes, zu erwartende Debatten sowie offene Forschungsfragen.
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