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Einleitung: Demokratische Kontrolle 
als Legitimationsgewinn? 

Galt bisher die demokratische Kontrolle als Alleinstellungsmerkmal öf-
fentlicher Unternehmen, scheint dieses Potenzial zu verschwinden, sofern 
keine Gegenmaßnahmen ergriffen werden. Wissenschaftler/-innen spre-
chen von einer Verselbständigung bzw. Autonomisierung und warnen vor 
einem »Konzern Stadt« (Edeling u.a. 2004; Lobina/Hall 2014; Reichard 
2007; Wohlfahrt/Zühlke 2005). Unter dem Einfl uss einer Ausrichtung auf 
Effi zienz und Wettbewerb haben kommunale Unternehmen die Rechtsform 
gewechselt. Aus Regie- und Eigenbetrieben wurden GmbHs und Aktienge-
sellschaften. Im Gegensatz zur materiellen Privatisierung – die für einen 
Ausverkauf der öffentlichen Daseinsvorsorge steht – bleibt zwar bei der 
Organisationsprivatisierung die öffentliche Hand im Besitz des Unterneh-
mens, allerdings hat nur noch ein kleiner Kreis von Mandatsträgerinnen/
Mandatsträgern Zugang zu den Kontrollgremien. Dies verändert die lokale 
Demokratie grundlegend. Denn nach dem Prinzip der »politischen Gleich-
heit« (Dahl 2006) stehen alle gewählten Vertreter/-innen in der Verantwor-
tung, die Verwaltung und ihre Unternehmen zu kontrollieren. Die Verselb-
ständigung steht somit im Gegensatz zu einer Öffnung der Rathäuser, die 
in der zunehmenden Verbreitung von Bürgerbeteiligung zum Ausdruck 
kommt. Ein Beispiel par excellence bildet die Kostenexplosion beim Flug-
hafen Berlin-Brandenburg. Die zu 100% im öffentlichen Besitz befi ndliche 
Flughafen GmbH war nicht in der Lage, die Baukosten zu kontrollieren. 
Ein Oppositionsführer brachte es auf den Punkt, als er sagte, dass hier die 
private Rechtsform bewusst benutzt worden sei, um die Öffentlichkeit au-
ßen vor zu halten.5

In diesem Buch geht es um die Wiederentdeckung der demokratischen 
Kontrolle öffentlicher Unternehmen. In der öffentlichen Verwaltung hat 
die Beteiligung von Mandatsträgerinnen/Mandatsträgern und Bürgerinnen/
Bürgern zu einer neuen Form der Legitimation geführt, die sich im Nachlas-
sen von Kritik äußert und hier als → demokratischer Mehrwert bezeichnet 
wird. Ausgehend von diesen Erfahrungen wird die Hypothese aufgestellt, 
dass auch in öffentlichen Unternehmen eine solche Legitimation entstehen 
kann. Dieser Mehrwert könnte öffentliche Unternehmen vor allem dann 

5  Die Angaben beziehen sich auf Äußerungen von Anton Hofreiter (Grüne) im 
Tagesspiegel vom 16.5.2012.
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stärken, wenn über Privatisierungen nachgedacht wird oder sie in liberali-
sierten Märkten die Unterstützung von Bürgerinnen/Bürgern benötigen.

Die Frage lautet also, wie angesichts einer Verselbständigung öffent-
licher Unternehmen eine demokratische Kontrolle wiederhergestellt wer-
den kann. Unter welchen Bedingungen kann sich eine Legitimation durch 
Beteiligung entfalten, die bereits in der Verwaltung zur Förderung von Ak-
zeptanz geführt hat? Diesbezüglich muss auch gezeigt werden, wie das Po-
tenzial für einen solchen Mehrwert erkannt werden kann. Die bisherigen 
Typologien über Rechtsformen sind relativ allgemein. Zu untersuchen 
wäre z.B., ob auch innerhalb der privaten Rechtsform ein demokratischer 
Mehrwert zu erreichen ist oder ob dies den öffentlichen Rechtsformen vor-
behalten bleibt. 

Die Idee einer Legitimation durch Beteiligung hat ihren Ursprung in den 
Theorien der partizipativen und → deliberativen Demokratie. Im Sinne von 
Habermas (1998) wird davon ausgegangen, dass eine Beteiligung an dialog-
orientierten Verfahren zur Förderung von Akzeptanz beitragen kann. Die-
se Theorie konnte in der Partizipationsforschung am Beispiel von Bürger-
haushalten und anderen Verfahren der Bürgerbeteiligung bestätigt werden 
(siehe u.a. Allegretti 2003; Dienel 2007; Fung/Wright 2012; Ganuza/Fran-
cés 2012, Geissel/Newton 2012; Herzberg 2009; Sintomer u.a. 2015; Rö-
cke 2013). Mit dem vorliegenden Buch wird erstmalig der Versuch unter-
nommen, die Erkenntnisse der Partizipationsforschung auf den Bereich der 
öffentlichen Unternehmen anzuwenden. 

Was für ein Kontrollverfahren braucht es also, damit öffentliche Unter-
nehmen von einem demokratischen Mehrwert profi tieren können? Es geht 
hier nicht um eine juristische Defi nition, bei der bereits die Einbeziehung 
weniger Mandatsträger/-innen als ein Nachweis für eine demokratische Le-
gitimation angesehen wird. Vielmehr handelt es sich um ein Verfahren, das 
im Sinne der partizipativen Demokratie eine Legitimation durch Beteili-
gung herstellen kann. Auf der Grundlage der Bürgerbeteiligungsforschung 
können drei Ebenen für eine demokratische Kontrolle angeführt werden. Je 
nach Erwartung der Akteure müssen zur Entstehung von Akzeptanz einige 
oder alle Ebenen erreicht werden:

Information: Damit ist der Zugang zu zentralen Dokumenten gemeint. 
Manche Unternehmen haben bereits begonnen, ihre Informationspolitik 
zu verbessern. Sozialen Bewegungen sind diese Informationen jedoch oft 
nicht detailliert genug und es werden gerade bei Preiskalkulationen klare 
Angaben über Gewinne vermisst. 
Dialog: Ein Dialog ist im Sinne der deliberativen Demokratietheorie keine 
Verhandlung, sondern baut auf das Verständnis von Akteuren. Er ermög-

■

■
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licht, Rückfragen zu dem kontrollierenden Unternehmen zu stellen. Zwei-
fel können damit unter Umständen ausgeräumt werden. 
Entscheidung: Von der Partizipationsforschung wurde immer wieder da-
rauf hingewiesen, dass ein Dialog ohne eine Verbindung zur Entschei-
dung keine Wirkung erzielen kann bzw. bei den Teilnehmenden zu Frus-
tration führt: Wer eingebunden wird, möchte oft nicht nur seine Meinung 
äußern, sondern auch, dass sie gehört wird.

In öffentlichen Unternehmen werden diese Ebenen am besten im Aufsichts-
rat bzw. Kontrollgremium erfasst. Aber auch zusätzliche Verfahren können 
einen Beitrag für eine neue Legitimation leisten. Hierfür spielt die Koo-
perationsbereitschaft der beteiligten Akteure eine wichtige Rolle, wie wir 
noch sehen werden. Allerdings ist zu beachten, dass die Konzepte der parti-
zipativen und deliberativen Demokratietheorie nicht ohne Weiteres auf öf-
fentliche Unternehmen zu übertragen sind, da es sich um »hybride Institu-
tionen« handelt (Karré 2011). Aus Schutz vor Konkurrenz können sie nicht 
in gleicher Weise geöffnet werden wie die öffentliche Verwaltung. Es geht 
im Folgenden deshalb auch darum, wie Beteiligung und wirtschaftliche 
Anforderungen in Einklang gebracht werden können.

Dieses Buch versteht sich als Beitrag zur Rekommunalisierungsdebatte 
(Candeias u.a. 2009; Hall 2012; Kishimoto u.a. 2015; Libbe u.a. 2011; Lo-
bina u.a. 2014; Röber 2009; Schaefer/Theuvsen 2012; Wollmann u.a. 2016). 
Während die ökonomischen Vorteile öffentlicher Unternehmen bereits be-
stätigt worden sind (Matecki/Schulten 2013; Pigeon u.a. 2012; Prausmül-
ler/Wagner 2014), gibt es noch einen Klärungsbedarf hinsichtlich der Cor-
porate Governance. Obwohl Corporate Governance inzwischen im Kontext 
von öffentlichen Unternehmen diskutiert wird, fi nden Bürger/-innen in den 
Konzepten noch keine Berücksichtigung (Bremeier u.a. 2006; Lenk/Rott-
mann 2007). Mitunter sollen die Mandatsträger/-innen in den Aufsichtsrä-
ten sogar durch externe Expertinnen/Experten ersetzt werden (Vogel 2005). 
In Berlin, Hamburg und anderswo fordern Bürgerbewegungen hingegen 
eine Beteiligung. Daraus ist ein neues Nachdenken über Rechtsformen und 
Partizipationsmöglichkeiten entstanden (Balanyá u.a. 2005; Braunmühl 
2005; Pigeon u.a. 2012). Hier setzt das vorliegende Buch an. Mit dem de-
mokratischen Mehrwert wird die Frage verbunden, welche demokratischen 
Ausgestaltungsmöglichkeiten sich bei Rekommunalisierungen ergeben.

Dieses Buch ist im Rahmen einer Forschung entstanden, die an der Uni-
versität Potsdam mit Unterstützung der Thyssen Stiftung durchgeführt wor-
den ist. Auf diese Weise konnten Projektestädte mehrmals besucht, vertie-
fende Analysen durchgeführt und Ergebnisse auf Konferenzen vorgestellt 
werden. Die Beschäftigung mit dem Thema begann allerdings schon eini-

■
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ge Jahre zuvor, als der Autor selbst Mitglied des Aufsichtsrates einer Stadt-
werke-GmbH war. Dies ist ein großer Vorteil. Damit konnte die Perspektive 
von Aufsichtsräten, Mitgliedern des Gemeinderates und der Bürgerschaft 
selbst erfahren werden. Es bestand ein Zugang zu Gremien, die Wissen-
schaftlerinnen/Wissenschaftlern sonst verschlossen bleiben. 

Für die Untersuchung wurde der Wassersektor ausgewählt, weil hier die 
Rekommunalisierungsdiskussion bereits fortgeschritten ist und eine Öff-
nung der Unternehmen in unterschiedlicher Weise vorliegt. Die Ergebnisse 
können jedoch auch auf andere Bereiche wie den Energiesektor und ggf. 
das Wohnungswesen übertragen werden, dies gilt insbesondere für die Ty-
pologie, die am Ende des Buches vorgestellt wird.

Die Forschung basiert auf einem Fallstudienansatz. Insgesamt wurden 
fünf Stadt- und Wasserwerke in Deutschland und Frankreich untersucht. 
Bei Besuchen vor Ort wurden Gespräche mit der Rathausspitze, Mitglie-
dern des Gemeinderates (mit und ohne Aufsichtsratsmandat) und Bürge-
rinnen/Bürgern und Vertreterinnen/Vertretern von Vereinen geführt. Wo 
es möglich war, wurden Sitzungen von Kontrollgremien und Bürgerbe-
teiligungsverfahren beobachtet. Zudem wurden einschlägige Dokumente 
(Geschäftsberichte, Statuten, Gerichtsurteile, Preisdarstellungen etc.) aus-
gewertet. Ausgewählt wurden Unternehmen in öffentlicher und privater 
Rechtsform, die sich im Grad ihrer Öffnung unterscheiden: So gibt es Un-
ternehmen, die wenige oder keine Mandatsträger/-innen in ihren Kontroll-
gremien haben. Andere setzen auf große Aufsichtsgremien und eine Einbe-
ziehung von Bürgerschaft und Gemeinderat in Dialogverfahren. Auf diese 
Weise wurden die Potsdamer Energie und Wasser GmbH, die Berliner Was-
serbetriebe und die Stadtwerke in Münster und Norderstedt analysiert. Mit 
Eau de Paris wurde ein französisches Beispiel hinzugenommen, das un-
ter den großen Wasseranbietern in Europa derzeit seine Bürger/-innen am 
weitgehendsten einbezieht. Dieses Buch stellt die erste umfassende Analy-
se der mit der Rekommunalisierung geschaffenen Beteiligungsformen dar. 

Die Ergebnisse der Untersuchung werden in fünf Kapiteln dargestellt. 
Im ersten geht es um das Aufzeigen eines demokratischen Defi zits in öf-
fentlichen Unternehmen. Im zweiten wird die theoretische Grundlage ei-
ner Legitimation durch Beteiligung erläutert. Kapitel 3 und 4 nehmen hier-
zu empirische Untersuchungen vor, die mit Stadt- und Wasserwerken in 
Deutschland beginnen und mit Eau de Paris in Frankreich fortgesetzt wer-
den. Im fünften Kapitel wird als Auswertung eine Typologie präsentiert, 
welche bei Rekommunalisierungen als Kompass herangezogen werden 
könnte. Das Schlusswort fasst die Ergebnisse zusammen und bietet einen 
Ausblick auf die weitere Forschung.
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