1. Grundlagen der 6ffentlichen Verwaltung

1.1  Einfithrung
1.1.1 Begriff

Begriffserklarungen, welche die Vielgestaltigkeit der offentlichen Verwal-
tung vollstindig zu erfassen vermogen, liegen bislang nicht vor. Nach
Blickwinkel und Erkenntnisinteressen werden stets nur bestimmte Dimen-
sionen dieses Begriffs abgebildet. Insbesondere die Rechtswissenschaft hat
sich aufgrund ihrer fachlichen Nihe zur offentlichen Verwaltung mit
Hilfe verwaltungsrechtlicher Literatur um eine Definition bemiiht.

So unterscheidet Stober mit Blick auf die vielseitigen Aufgaben der
offentlichen Verwaltung zwischen einem

e materiellen,
e organisatorischen und
¢ formellen

Verwaltungsbegriff (vgl. Wolff, H.J., Bachof, O., Stober, R. und Kluth,
W.: Verwaltungsrecht, S. 43 ff., § 3).

Der materielle Verwaltungsbegriff umfasst ,,[...] eine mannigfaltige,
d. h. zeitlich andauernde Besorgung mehrerer Angelegenheiten, und dass
der Verwaltende (wie der Waltende) selbst handelnd beteiligt ist und nicht
wie ein Richter als Unbeteiligter lediglich urteilt.“ (Wolff, H. J., Bachof,
0., Stober, R. und Kluth, W.: Verwaltungsrecht, S. 45, § 3, 9). Als Defini-
tionskriterium beinhaltet der materielle Verwaltungsbegriff den spezifi-
schen Inhalt des offentlichen Verwaltens. Materiell gesehen bedeutet in-
haltliche Verwaltung die ,eigentliche“ Verwaltungstitigkeit, d.h. alles
aufser dem, was Rechtsprechung i.e.S. nicht ist, bzw. dem, was weder
Gesetzgebung oder Rechtsprechung, noch Regierungstatigkeit und milita-
rische Verteidigung i. w. S. umfassen. Hier besteht die Problematik einer
positiven Umschreibung.

Der organisatorische Verwaltungsbegriff umfasst ,,[...| die Gesamtheit
derjenigen Glieder und Organe der Europiischen Union sowie der inneren
staatlichen Organisation, die in der Hauptsache zur 6ffentlichen Verwal-
tung im materiellen Sinne bestellt sind. Die Glieder und Organe [der EU]|
unterscheiden sich von den Organen der Gesetzgebung, der Regierung und
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der Rechtsprechung [der Bundesrepublik Deutschland], die allerdings
auch je ihre (offentliche) Verwaltung haben® (Wolff, H.]., Bachof, O.,
Stober, R. und Kluth, W.: Verwaltungsrecht, S. 49, § 3, 22). Der organisa-
torische Verwaltungsbegriff beinhaltet diese drei Organe nicht, da er ledig-
lich die ihnen zugeordneten Verwaltungen miteinbezieht. Das heif3t, dass
die Organe der Gesetzgebung (Bundestag, Landtage) ihre Bundestags-
bzw. Landtagsverwaltung haben, die Organe der Regierung (Bundesregie-
rung, Landesregierung) ihre Bundesministerien bzw. Landesministerien
und die Organe der Rechtsprechung ihre jeweiligen Justizverwaltungen.
Der jeweilige Verwaltungsapparat der drei genannten Organe ist also im
organisatorischen Verwaltungsbegriff enthalten. Ebenso die uibrigen Ver-
waltungsorgane, wie z. B. der Hauptverwaltungsbeamte oder die Vertre-
tung bzw. der Rat. In diesem Fall werden als Definitionskriterium die Sub-
jekte (,, Wer“) offentlichen Verwaltens herangezogen. Also impliziert dieser
Verwaltungsbegriff die Gesamtheit der Verwaltungstrager, der Verwal-
tungsorgane und sonstigen Verwaltungseinrichtungen, mit anderen Wor-
ten, die ,,Verwaltungsorganisation® als Gesamtheit.

Der formelle Verwaltungsbegriff umfasst ,,[...] jene Tatigkeit, die von
den in der Hauptsache zur Verwaltung im materiellen Sinne berufenen
Organen eines Gemeinwesens wahrgenommen wird. Das gilt unabhingig
davon, ob sie materiell verwaltend, regierend, gesetzgebend oder auch
rechtsprechend ist“ (Wolff, H.J., Bachof, O., Stober, R. und Kluth, W.:
Verwaltungsrecht, S. 49, § 3, 23). Formell gesehen beinhaltet dieser Ver-
waltungsbegriff die gesamte von den Verwaltungsbehorden (im organisa-
torischen Sinn) ausgeiibte Tatigkeit, ohne Riicksicht auf ihren materiellen
Gehalt.

Der formelle Verwaltungsbegriff ist damit inhaltlich weiter gefasst als
der materielle Begriff, denn

e im materiellen Verwaltungsbegriff i.e.S. ist die Rechtsprechung nicht
enthalten und

e der materielle Verwaltungsbegriff i. w. S. umfasst weder Gesetzgebung,
Rechtsprechung, Regierungstitigkeit noch militirische Verteidigung.
Der formelle Verwaltungsbegriff ist auch weiter als der organisatori-
sche Begriff gefasst, denn dieser umfasst die drei Gewalten als Organ
nicht.

Die offentliche Verwaltung soll nicht als abstraktes Verwaltungsgebilde dar-
gestellt werden, sondern in Form ihrer realen Erscheinungsformen in Wirt-
schaft und Verwaltung. Diese sind wiederum gegliedert in Organisationsein-
heiten, die mit sachlichen und personellen Ressourcen ausgestattet sind.
Dazu wird im nichsten Abschnitt die 6ffentliche Verwaltung anhand ihrer
Stellung und ihrer Abgrenzung im System der staatlichen Grundfunktionen
bestimmt. AnschlieSend wird die Rolle der 6ffentlichen Verwaltung unter
dem Aspekt der Eingliederung in den volkswirtschaftlichen Sektor themati-
siert. Zum Abschluss werden die einzelnen Organisationseinheiten der 6f-
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fentlichen Verwaltung aus mikrookonomischer Sicht betrachtet, d. h. als ein
System von Betrieben im betriebswirtschaftlichen Sinne.

1.1.2 Offentliche Verwaltung im System der staatlichen
Grundfunktionen

Zur Wahrnehmung der staatlichen Grundfunktionen bzw. der Staatsge-
walten Legislative, Exekutive und Judikative sind im Staatswesen der
Bundesrepublik Deutschland komplexe organisatorische Gebilde perso-
neller und sachlicher Mittel geschaffen worden.

Im Bereich der Legislative sind dies die Parlamente (Bundestag, Bun-
desrat und Landtage) mit den Ausschiissen und sonstigen politischen Gre-
mien (Arbeitskreise, Fraktionen, Delegationen etc.). Thre primire Aufgabe
ist die Gesetzgebung und dariiber hinaus die Wahrnehmung weiterer
wichtiger Funktionen wie die Wahl des Regierungschefs, die Kontrolle
der Exekutive sowie grundlegende Entscheidungen, z.B. iiber Auslands-
einsitze der Bundeswehr durch den Bundestag.

Zur Exekutive — der vollziehenden Gewalt — gehoren

e die Bundesregierung und die Landesregierungen (d.h. die Guberna-
tive) sowie

e die Dienststellen, Behorden und Einrichtungen der offentlichen Ver-
waltung (d.h. die Administrative) einschliefSlich der untersten Ebene
der offentlichen Verwaltung, den Kommunen mit ihren Kommunal-
verwaltungen und ihren politischen Vertretungskorperschaften (Ver-
tretung, Gemeinderat, Stadtrat, Stadtverordnetenversammlung etc.).

Sowohl die Gubernative als auch die Administrative sind als Exekutive in
ihrem operativen und dispositiven Handeln kooperativ miteinander ver-
bunden, sodass von einer strukturellen und prozessualen Einheit gespro-
chen werden kann. Diese Einheit wird begrifflich als ,,politisch-administ-
ratives System® bezeichnet.

Das exekutive System besteht somit aus einem zweistufigen Staatsauf-
bau (Bund und Linder) sowie einem dreistufigen Verwaltungsaufbau
(Bundes-, Landes- und Kommunalverwaltung).

Zur Judikative — der Rechtsprechung — gehoren neben der fur Zivil-
und Strafsachen zustindigen Ordentlichen Gerichtsbarkeit:

e den Amtsgerichten,

e den Landgerichten und

e den Oberlandesgerichten

auch die vier sogenannten Fachgerichtsbarkeiten:
e die Arbeitsgerichtsbarkeit,

die Finanzgerichtsbarkeit,

die Sozialgerichtsbarkeit und

die Verwaltungsgerichtsbarkeit.
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Hinzu kommen die obersten Bundesgerichte:

das Bundesverfassungsgericht,
der Bundesgerichtshof,

das Bundesarbeitsgericht,

das Bundesverwaltungsgericht,
das Bundessozialgericht und
der Bundesfinanzhof.

Der Schwerpunkt der o6ffentlichen Verwaltung liegt zwar auf der Exeku-
tive, aber auch die Legislative und Judikative werden, z. T. mit erheblichen
personellen und sichlichen Ressourcen, gesteuert.

* Dies geschieht im Bereich der Legislative durch die Parlamentsverwal-
tungen und

e bei der Judikative durch die Gerichtsverwaltungen, den Justizvollzug
sowie insbesondere den ministeriellen Bereich der Justiz.

Diese ,,Einbindung® der Gerichtsbarkeit in die exekutiven Strukturen ist
jedoch umstritten. So werden beispielsweise vom Justizminister initiierte,
betriebswirtschaftlich ausgerichtete ReformmafSnahmen, die zu mehr Effi-
zienz und Effektivitat im Gerichtswesen beitragen sollen, von der Richter-
schaft mit Verweis auf die in Art. 97 GG festgeschriebene richterliche
Unabhingigkeit weitgehend abgelehnt, zumindest aber mit Skepsis be-
trachtet. Die Ausubung der Dienstaufsicht durch den Justizminister und
das Recht des Fachministers, den jihrlichen Justizhaushalt aufzustellen
und ins Parlament einzubringen, werden von der Richterschaft auch sehr
kritisch gesehen.

1.1.3 Offentliche Verwaltung in volkswirtschaftlicher Sicht

1.1.3.1 Volkswirtschaftliche Sektoren

Im volkswirtschaftlichen Rechnungswesen wird das okonomische Ge-
schehen eines Staats periodenbezogen dargestellt. Dies geschieht in aggre-
gierter Form, indem alle wirtschaftenden Organisationseinheiten zu Sek-
toren zusammengefasst werden:

¢ Unternehmen,

e Offentlicher Sektor/Staat,

e private Organisationen ohne Erwerbscharakter und
e private Haushalte.

In diesem System ist die o6ffentliche Verwaltung Bestandteil des offentli-
chen Sektors und gleichermaflen — wie die Wirtschaftseinheiten der ande-
ren Sektoren — am Wirtschaftsleben beteiligt. Sie fragt Guter (Sachgiiter
und Dienstleistungen) fiir ihre Leistungserstellung nach, produziert Guter
(Sachgiiter und Dienstleistungen) fiir den individuellen und kollektiven
Bedarf und entzieht den Wirtschaftssubjekten finanzielle Mittel in Form
von Steuern und speziellen Leistungsentgelten. Die Tatigkeit dieses Sek-
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tors dient damit der Befriedigung fremder Bedirfnisse ebenso wie die der
Unternehmen und der privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter.

Die privaten Haushalte dienen definitionsgemafd ausschliefSlich der
Deckung des eigenen Bedarfs. Sie werden im Folgenden nicht naher be-
trachtet.

Ein wesentliches Kriterium fir eine Abgrenzung und Unterscheidung
der Sektoren mit Fremdbedarfsdeckung sind die Oberziele, die sie mit
ihrer Leistungserstellung und -abgabe verfolgen und dabei insbesondere
die Art ihrer Zielgroflen (siehe nachfolgende Abbildung).

Wirtschaftssektoren mit
Fremdbedarfsdeckung
Unternehmen offentlicher Sektor private Organisationen
ohne Erwerbscharakter ohne Erwerbscharakter
. offentliche
Erwerbswirtschaft Wirtschaft
y A A y
Ziele: Ziele:
ausschlieBlich el Ziele: Ziele:
. . gesellschaftliche ) o
okonomische . . Gemeinwohl/ ausschlieBlich
) M (6ffentlicher Zweck) " .
ZielgroBen, . . héchstens gesellschaftliche
. und 6konomische - ..
insbesondere ielaréB Kostendeckung ZielgroBen
Gewinn ZielgroBen

Abb. 1: Wirtschaftssektoren (eigene Abb. 2018)
1.1.3.1.1 Unternechmen

1.1.3.1.1.1 Erwerbswirtschaft
Die Erwerbswirtschaft ist der erste Teilsektor der Unternehmen:

e Zu diesem Teilbereich innerhalb des Unternehmenssektors gehoren alle
Unternehmen bzw. Betriebe, die ausschliefSlich 6konomische Zielgroflen
verfolgen (Gewinn, Umsatz, Marktanteile etc.), wobei die Gewinnerzie-
lung die dominierende Stellung einnimmt. Diese Betriebe befinden sich
vollstandig oder mehrheitlich in privater Hand und dienen primar dem
Einkommenserwerb ihrer Eigentiimer, weswegen sie als Erwerbswirt-
schaft bezeichnet werden. Dazu gehoren die Unternehmen im Bereich der
Automobilbranche (auch der Volkswagen Konzern, obwohl das Land
Niedersachsen 20 % der Kapitalanteile halt), die privaten GrofSbanken,
der Maschinenbau, die chemische und pharmazeutische Industrie etc.
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Auflerdem gehoren hierzu nicht nur die GrofSunternehmen, sondern
auch der Mittelstand bis hin zu den kleineren Handwerksbetrieben.

e Zum erwerbswirtschaftlichen Sektor werden auch genossenschaftliche
Betriebe wie zum Beispiel Einkaufs- und Absatzgenossenschaften, Ge-
nossenschaftsbanken etc. gezihlt. Diese Genossenschaften sollen nicht
nur selbst Gewinne erzielen, sondern ebenso ihre Mitglieder bei deren
Einkommenserwerb unterstiitzen, indem sie Leistungen fiir ihre Mit-
glieder zu kostengtinstigen Bedingungen bereitstellen.

1.1.3.1.1.2 Offentliche Wirtschaft
Die Offentliche Wirtschaft ist der zweite Teilsektor der Unternehmen:

¢ Dieser Teilsektor umfasst alle Unternehmen bzw. Betriebe, die — so wie
es im kommunalen Bereich bezeichnet wird — zur wirtschaftlichen Betati-
gung gehoren. Charakteristisch fiir diese Art der Betitigung ist ein dua-
listisches Zielsystem. An erster Stelle haben sie einem offentlichen
Zweck bzw. Auftrag zu dienen. Soweit es die Zweckerfillung zulésst, ist
das nachgeordnete Ziel eine angemessene Gewinnerwirtschaftung.

® So heifst es in § 149 I NKomVG (gleichlautende Vorschriften sind
auch in den GO der tibrigen Bundeslander vorhanden): ,,Unternehmen
sollen einen Ertrag fiir den Haushalt der Kommunen erwirtschaften,
soweit dies mit ihrer Aufgabe der Erfiillung des offentlichen Zwecks
in Einklang zu bringen ist.“

e Solche Vorschriften — vergleichbar mit denen in Nds. -, welche die
wirtschaftliche Betdtigung mit einer Gewinnerzielung verkniipfen, fin-
den sich z. B. auch in folgenden Bundeslandern:

- Art. 951 GO Bayern (gemeindliche Unternehmen sind unter Beach-
tung betriebswirtschaftlicher Grundsatze zu fithren),

— § 102 I GO Baden-Wirttemberg (Ertrag fir den Haushalt),

— §100 I Brandenburg (Absicht der Gewinnerzielung),

— § 121 VIII HGO Hessen (Uberschuss fiir den Haushalt),

- § 751 GO Mecklenburg-Vorpommern (Ertrag fiir den Haushalt),

— §109 I GO Nordrhein-Westfalen (Ertrag fiir den Haushalt),

— § 85 III Rheinland-Pfalz (Uberschuss fiir den Haushalt),

— §116 I KSVG Saarland (Ertrag fur den Haushalt),

- §94a IV GO Sachsen (Ertrag fir den Haushalt),

- §107 GO Schleswig-Holstein (marktiibliche Verzinsung des Eigen-
kapitals) und

— § 751, 1 GO Thuringen (Ertrag fiir den Haushalt — marktiibliche
Verzinsung des Eigenkapitals mit zusitzlicher Rucklagenbildung).

e Nicht berticksichtigt sind die Verfassungen der Stadtstaaten Berlin,
Bremen und Hamburg.

¢ FEine Definition zur Hohe des angemessenen Gewinns bzw. des Ertrags
fir den Haushalt der Kommune enthilt § 149 II NKomVG: ,,Die Er-
trage jedes Unternehmens sollen mindestens alle Aufwendungen ein-
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schliefSlich der marktiblichen Verzinsung des Eigenkapitals decken
und Zufuhrungen zum Eigenkapital (Rucklagen) ermoglichen, die zur
Erhaltung des Vermogens des Unternehmens sowie zu seiner techni-
schen und wirtschaftlichen Fortentwicklung notwendig sind. Zu den
Aufwendungen gehoren auch
angemessene Abschreibungen,
die Steuern,
die Konzessionsabgabe,
die Zinsen fur die zu Zwecken des Unternehmens aufgenommenen
Schulden,
5. die marktibliche Verzinsung der von der Kommune zur Verfigung
gestellten Betriebsmittel sowie
6. die angemessene Vergitung der Leistungen und Lieferungen von
Unternehmen und Verwaltungszweigen der Kommune fiir das Un-
ternehmen.
Die Zuordnung der kommunalen Aufgaben zu den Kategorien der
wirtschaftlichen und nicht-wirtschaftlichen Betitigung ist in den ein-
zelnen Bundesldndern z. T. unterschiedlich geregelt. So gilt in Rhein-
land-Pfalz — im Gegensatz zu allen anderen Bundeslindern — die Ein-
schrinkung, dass nur Gewinne erwirtschaftet werden diirfen, wenn es
sich bei der der wirtschaftlichen Betatigung zugrunde liegenden Auf-
gabe nicht um eine Pflichtaufgabe handelt. Da die Wasserversorgung
in diesem Bundesland zu den gemeindlichen Pflichtaufgaben gehort,
entfillt die Moglichkeit der Gewinnerzielung fir diese Aufgabe. Fir
die Wasserversorgung gilt das Kostendeckungsprinzip des kommuna-
len Abgabenrechts. Damit ist diese Regelung fiir die Einwohner und
Unternehmen von Rheinland-Pfalz ein 6konomischer Vorteil, fiir die
Kommunen hingegen ein wirtschaftlicher Nachteil, da dadurch keine
angemessenen Gewinne durch die Wasserversorgung zur Refinanzie-
rung des Haushalts realisiert werden durfen.
Die Voraussetzungen fiir eine wirtschaftliche Betitigung sind eng ge-
fasst. So heifst es zum Beispiel im Kommunalrecht des Landes Nieder-
sachsen (§ 136 I NKomVG):
»Die Kommunen diirfen sich zur Erledigung ihrer Angelegenheiten
wirtschaftlich betitigen. Sie dirfen Unternehmen nur errichten, tiber-
nehmen oder wesentlich erweitern, wenn und soweit
1. der offentliche Zweck das Unternehmen rechtfertigt,
2. die Unternehmen nach Art und Umfang in einem angemessenen
Verhiltnis zu
a) der Leistungsfihigkeit der Kommunen und
b) zum voraussichtlichen Bedarf
stehen und
3. der offentliche Zweck nicht besser und wirtschaftlicher durch ei-
nen privaten Dritten erfiillt wird oder erfillt werden kann.

L=
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Satz 2 Nr. 3 gilt nicht firr die wirtschaftliche Betitigung zum Zweck
der Energieversorgung, der Wasserversorgung, des offentlichen Perso-
nennahverkehrs sowie der Einrichtung und des Betriebs von Telekom-
munikationsnetzen einschliefSlich des Erbringens von Telekommunika-
tionsdienstleistungen insbesondere fiir Breitbandtelekommunikation.
Betdtigungen nach Satz 3 sind durch einen offentlichen Zweck ge-
rechtfertigt. Zur Erfiilllung des offentlichen Zwecks nach Satz 2 Nr. 1
darf die Kommune Betatigungen nach Satz 3 auf Gebiete anderer
Kommunen erstrecken, wenn deren berechtigte Interessen gewahrt
sind; Betdtigungen zum Zweck der Wasserversorgung bediirfen des
Einvernehmens der betroffenen Kommune. Bei gesetzlich liberalisier-
ten Betitigungen gelten nur die Interessen als berechtigt, die nach den
mafsgeblichen Vorschriften eine Einschrankung des Wettbewerbs zu-
lassen. Wirtschaftliche Betatigungen der Kommune zur Erzeugung von
Strom aus erneuerbaren Energien zu dem in § 1 des Erneuerbare-Ener-
gien-Gesetzes genannten Zweck sind abweichend von den Satzen 1
bis 4 auch zulissig, wenn nur die Voraussetzungen des Satzes 2 Nr. 2
Buchst. a vorliegen. Fiir Betdtigungen nach Satz 7 gelten die Sdtze 5
und 6 entsprechend.

Die Beschriankung nach Satz 2 Nr. 3 dient auch dem Schutz privater
Dritter, die sich entsprechend wirtschaftlich betitigen oder betatigen
wollen.“ Zusitzlich ist das Klagerecht fur Private gegen die wirtschaft-
liche Betdtigung der Kommune abgeschafft worden (vgl. o. V.: Wirt-
schaftliche Betdtigung, S. 1).

Damit hat die Landesregierung von Niedersachsen 2016 eine Neufas-
sung von § 136 NKomVG in der Form vorgenommen, wie dieser bis
2004 inhaltlich formuliert war, dass die Griindung oder Ubernahme
eines wirtschaftlichen Unternehmens nur verboten wird, wenn ein Pri-
vater die mit der Unternehmenserrichtung verfolgte offentliche Auf-
gabe besser und wirtschaftlicher als ein kommunaler Triger erfiillen
kann.

Auflerdem wurde die Versorgung mit Breitbandtelekommunikation
als wirtschaftliche Betitigung erlaubt und eine Lockerung des Ortlich-
keitsprinzips in der Energie- und Wasserversorgung, des OPNV und
der Telekommunikation vorgenommen, wenn berechtigte Interessen
anderer Kommunen gewahrt bleiben (vgl. Mohl, A.: Kabinettsbe-
schluss, o.8S.).

Kommunale Unternehmen miissen also nicht mehr besser und wirt-
schaftlicher als private Unternehmen sein. Gleich gut zu sein, ist mit
der Gesetzanderung wieder ausreichend, um wirtschaftlicher Betati-
gung nachgehen zu diirfen. Diese Gesetzinderung ist bei den Indust-
rie- und Handwerkskammern sowie beim Steuerzahlerbund Nieder-
sachsen nicht unumstritten, wird dagegen aber von den kommunalen
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Spitzenverbanden Niedersachsens begrifst (vgl. o. V.: Kammern, S. 1;

0. V.: Kommunale Pleiten, S. 1).

Welche offentlichen Aufgaben zur wirtschaftlichen Betitigung geho-

ren, ist in den Gemeindeordnungen/Kommunalverfassungen der Lin-

der nicht explizit aufgefihrt. Stattdessen findet sich dort eine Negativ-
abgrenzung.

So sind in § 136 III NKomVG alle Aufgaben genannt, die nicht zur

wirtschaftlichen Betitigung gehoren und somit nicht mit der Absicht

einer angemessenen Gewinnerzielung erbracht werden durfen.

Dazu gehoren z. B.

- ,Einrichtungen, zu denen die Kommune gesetzlich verpflichtet ist,

— Einrichtungen des Unterrichts-, Erziehungs- und Bildungswesens,
des Sports und der Erholung, des Gesundheits- und Sozialwesens,
des Umweltschutzes sowie solche ahnlicher Art und

— Einrichtungen, die als Hilfsbetriebe ausschliefSlich der Deckung des
Eigenbedarfes der Kommune dienen.

Wie aus der obigen Abgrenzung der wirtschaftlichen Betitigung er-

sichtlich ist, gehort im kommunalen Bereich die Entsorgung zur nicht-

wirtschaftlichen Betitigung, dagegen stellt die Versorgung eine wirt-
schaftliche Betitigung dar.

Beispiele fur Unternehmen bzw. Betriebe der offentlichen Wirtschaft,

im Folgenden als 6ffentliche Betriebe bezeichnet, sind im kommunalen

und staatlichen Bereich:

— Versorgungsunternehmen (Gas, Strom, Wasser, OPNV), die als
Stadtwerke der Daseinsvorsorge dienen,

— das offentlich-rechtliche Kreditgewerbe (kommunale Sparkassen,
Landesbanken, Spezialbanken auf Bundesebene wie z. B. die Kre-
ditanstalt fiir Wiederaufbau),

— staatliche Lotto- und Toto-Gesellschaften etc.
Diese offentlichen Betriebe werden als Eigengesellschaften bezeichnet,
sofern sie als Kapitalgesellschaft (AG, GmbH) gefithrt werden und
sich das Kapital zu 100 % in offentlicher Hand befindet. Hier wird
auch von einer Privatisierung im formellen Sinne gesprochen. Sie stel-
len gemischtwirtschaftliche Betriebe dar, falls private Anteilseigner mit
einer Minderheitsbeteiligung vorhanden sind, was z. T. bei Stadtwer-
ken zutrifft. Wenn ein Privater beteiligt ist, wird dies auch eine Privati-
sierung im teilmateriellen Sinne genannt.

Hervorgerufen durch die Finanznot der 6ffentlichen Haushalte, wer-

den offentliche Betriebe verstiarkt von Eigengesellschaften in gemischt-

wirtschaftliche Betriebe tuberfithrt oder gehen mehrheitlich bis voll-
staindig in private Hand uber (sogenannter Verkauf des

,» Tafelsilbers“). Die kontroversen Diskussionen tiber solche Privatisie-

rungen dauern an. Aber es gibt auch wiederum die Gegenbewegung

der Privatisierung: Die Rekommunalisierung oder Verstaatlichung von
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materiell (teil)privatisierten Ver- und Entsorgungsunternehmen (z.B.
Berliner Wasserbetriebe, Thiiga Holding GmbH und Co. KGaA).

Die offentliche Wirtschaft ist einem starken politischen und 6konomi-
schen Druck ausgesetzt. So werden zum einen die Wettbewerbsverzer-
rungen zwischen privaten und offentlichen Anbietern kritisiert, was
zu einer weitgehenden Liberalisierung der Strom- und Telekommuni-
kationsmarkte durch die Erlasse der EU-Wettbewerbskommission ge-
fiihrt hat. Dadurch sind vornehmlich die Gebietsmonopole der Versor-
gungsunternehmen entfallen.

In diesen Zusammenhang gehort auch die Abschaffung der Gewihr-
tragerhaftung (Vollhaftung des Landes- bzw. Kommunalhaushalts fur
Landesbanken bzw. Sparkassen) und der Anstaltslast (Pflicht der 6f-
fentlichen Hand zur adaquaten Kapitalausstattung ihrer Bank) beim
offentlich-rechtlichen Kreditgewerbe.

Von den offentlichen Betrieben sind die sogenannten gemeinwirt-
schaftlichen Betriebe abzugrenzen, die eine dhnlich gelagerte dua-
listische Zielsetzung verfolgen, sich aber vollstindig in privater Hand
befinden. Dazu gehoren beispielsweise die friuheren Gewerkschaftsun-
ternehmen (Neue Heimat, Coop, Bank fur Gemeinwirtschaft etc.). An
die Stelle des offentlichen Auftrags tritt die preisglinstige Bereitstellung
verschiedener Giter insbesondere fir einkommensschwichere Schich-
ten in der Arbeitnehmerschaft, so z.B. die Bereitstellung von Wohn-
raum, Konsumgiitern, Finanzdienstleistungen etc. Ebenso wie bei den
offentlichen Betrieben ist auch hier ein angemessener Gewinn zu er-
wirtschaften. Diese Konzeption hat sich in der Praxis aus vielerlei
Griinden als nicht tberlebensfahig erwiesen, sodass dieser Bereich
mittlerweile nur noch in rudimentiaren Formen existiert, z. B. gibt es
im Wohnbereich viele Wohnungsbaugenossenschaften, etwa der Spar-
und Bauverein eG und Heimkehr eG in Hannover und die Genossen-
schaftsbanken in Deutschland (z. B. Sparda-Banken).

1.1.3.1.2 Offentlicher Sektor ohne Erwerbscharakter

Der offentliche Sektor ohne Erwerbscharakter ldsst sich wie folgt charak-
terisieren:
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Zu diesem Sektor gehoren alle Organisationseinheiten, die fir die
Wahrnehmung der genannten staatlichen Grundfunktionen (Legisla-
tive, Judikative, Exekutive) vorgehalten werden, und damit auch die
gesamte oOffentliche Verwaltung als Teil der Exekutive.

Das Verwaltungshandeln hat als oberstes Ziel ausschlieflich fur das
Gemeinwohl bzw. die allgemeine Wohlfahrt zu sorgen. Soweit 6kono-
mische Zielsetzungen verfolgt werden, geht es grundsatzlich nicht um
Gewinnerzielung, sondern um die Finanzierung der Produktion von
Verwaltungsleistungen. Hier ist das gesamte Finanzierungsspektrum
vorhanden: Von der Erhebung kostendeckender Leistungsentgelte bis
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