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Einführende Vorbemerkungen

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

Zu danken ist dem Verlag für seine große und zugleich erheblich strapazierte Geduld und seine
professionelle organisatorisch-technische Unterstützung in der finalen Phase der Produkther-
stellung. Obwohl schon einige Jahre zurückliegend, ist nunmehr für eine Spende von RheinEn-
ergie AG, der PricewaterhouseCoopers GmbH und dem Verband kommunaler Unternehmen
e.V. (VKU) an die Universität zu Köln als Anschubhilfe in der Startphase der Herausgeber-
schaft zu danken. Konzeptionell liegt das Werk in der wissenschaftlichen Autonomie der Her-
ausgeber. Man wird den Beiträgen überwiegend die Signatur entnehmen können, aus einer wis-
senschaftlichen, also kritisch-skeptisch distanzierten Haltung heraus dem Gegenstand des Öf-
fentlichen Wirtschaftens gegenüber positiv-offen zu sein. Einem vereinfachten Mythos der
Wertfreiheit der Wissenschaft wird man nicht nachkommen können, 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 geprägte 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 Beiträge war die Wissen-
schaft ebenso beteiligt wie die fachliche Praxis. So soll das Handbuch eine Gabe von Wissen-
schaft und Praxis für die Wissenschaft und Praxis sein.

Inhaltlich sind natürlich die Autor*innen für die jeweiligen Beiträge verantwortlich. Die je-
weils federführenden Autor*innen haben die Herausgeber vor allem, aber nicht nur, aus dem
Kreis des Wissenschaftlichen Beirates des bvöd (ehemals GÖW) 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 geschätzten, liebenswerten Kollegen Reiner Metz vom VDV zu er-
innern. Er verstarb vor Fertigstellung des Beitrages des von ihm zusammengestellten Teams
überraschend. Schock und Trauer löste 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. Zunächst führt Ambrosius in die-
sem Teil des Handbuchs in die „Geschichte der öffentlichen Wirtschaft“ ein. Zu diesem ersten
Teil gehören sodann die Beiträge von Dickertmann & Strohe zu „Messung und Umfang der
öffentlichen Wirtschaft“, dabei auf umfangreichen Vorarbeiten der beiden Verfasser in einem
Beiheft der Zeitschrift für öffentliche und gemeinwirtschaftliche Unternehmen (ZögU) aufbau-
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end, sowie von Papenfuß & Steinhauer zur „Relevanz öffentlicher Unternehmen für 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-disziplinär 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-Disziplinarität trans-
formiert. Dies prägt 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 bemüht sich
um eine eher ganzheitlich-integrative Klammer und leitet auf diese Weise zu den sektoral ge-
gliederten Beiträgen des Handbuchs über.

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 & Holländer, „Abfall“ von Holländer 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 Beiträge
kennzeichnenden Verrechtlichung und politischen Regulierung, der Europäisierung 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 Machbarkeitserwägun-
gen. So bleiben einige Sektoren (sei es Bildung und Kultur, Friedhofswesen, Telekommunikati-
on, Rundfunk usw.) aus Gründen des Umfangs bewusst ausgespart. Dass das wichtige Kapitel
„Energie“ fehlt, war dagegen so nicht geplant. Verlag und Herausgeber werden sich bemühen,
die entstandene Lücke nachholend zu füllen.

Das Verständnis von Öffentlicher Wirtschaft bzw. vom Öffentlichen Wirtschaften ist geprägt
durch das Spannungsfeld, das eröffnet ist zwischen den beiden Polen des institutionellen Blicks
einerseits und des funktionalen Blicks andererseits. Einerseits kann der trägerschaftliche Blick
dominieren und die Erfüllung öffentlicher Aufgaben in staatlicher Trägerschaft zum konstituti-
ven Anker der Analyse erklären. Andererseits kann der Fokus auf die Erfüllung öffentlicher
Aufgaben in äqui-funktionalen Arrangements und somit in trägerschaftlich vielfältigen Formen
gelegt werden. Die, historisch gesehen, keineswegs neue Differenz beider Zugänge zum Gegen-
stand (vgl. nochmals den in dem vorliegenden Band einführenden Beitrag von Ambrosius zur
Geschichte des Gegenstandes) ist beträchtlich und nicht nur ordnungspolitisch folgenreich.
Beiden morphologischen Zugangspfaden gemeinsam ist aber immerhin die Annahme, es gäbe
öffentliche, zumindest öffentlich relevante Aufgaben, die einer Erfüllung bzw. Erledigung be-
dürfen. Selbst diese Annahme ist im Lichte der gesellschaftlich umkämpften Ideengeschichte
nicht selbstverständlich. Mit Blick auf die Schnittfläche zwischen der Lehre öffentlicher Aufga-
ben und der Tradition der Gemeinwirtschaftslehre kann das Problem auch so re-formuliert
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werden, dass die Erfüllung von Gemeinwirtschaftsaufgaben in öffentlicher, freier und privater
Trägerschaft erfolgen kann. Einige neuere Konturen der Diskussion um Inhouse, Regulierung
sowie Marktöffnung werden hieran bereits sichtbar. Die ältere 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 öffentlichen
Wirtschaft (immer) wieder geführt werden und wurden, sind in den vergangenen drei Jahr-
zehnten durch Entwicklungen auf europäischer Ebene überlagert und geprägt worden. Entge-
gen mancher populärer Sichtweise ist es jedoch verkürzt, von einem Gegensatz zwischen
„deutscher Daseinsvorsorge“ und „europäischer Liberalisierung“ auszugehen. Die Beiträge zu
den einzelnen Sektoren in diesem Band machen deutlich, dass die europäische Rahmung der
öffentlichen Wirtschaft keineswegs homogen ist und, dass das Verhältnis von Markt, Staat und
Gesellschaft auch auf EU-Ebene immer wieder neu vermessen werden muss.

An diesem Punkt dieser einleitenden Vorbemerkungen kann auch verständlich gemacht wer-
den, wieso bzw. warum der Beitrag von Mühlenkamp zum Effizienz-Thema außerhalb der
Reinkultur der einzeldisziplinären Kapitel in besonderer Weise platziert ist. Effizienz ist wohl
die zentrale konstitutive Kategorie im epistemologischen Selbstverständnis der Wirtschaftswis-
senschaften. Vor allem in dem ideologisierten Streitfeld zwischen Gemeinwirtschaft und Privat-
erwerbswirtschaft, zwischen öffentlichem und privatem Wirtschaften sind stereotypische
Vor(aus)urteile wirksam. Mühlenkamp beschäftigt sich mit der Evidenzlage der empirischen
Befunde zur Frage, wie es vergleichend um die jeweilige Effizienz öffentlicher und privater
Wirtschaftssubjekte gestellt ist. Die Ergebnisse fallen hochgradig differenziert aus. Mühlen-
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 öffentlichen Wirtschaftens
weitere volkswirtschaftlich hoch bedeutsame Sektoren explizit und intentional unberücksich-
tigt geblieben. Die Sozialwirtschaft und andere Formen der Not-for-Profit-Wirtschaft sowie
das Genossenschaftswesen werden, trotz durchaus denkbarer und plausibler Argumentationen
zu den Schnittflächen (z. B. im Lichte einer Logik der einzelwirtschaftlichen Sachzieldominanz
bzw. der wohlfahrtspolitisch positiven Externalitäten) dennoch nicht abgehandelt. Die Gründe
werden bei Schulz-Nieswandt & Greiling vertieft dargelegt, verweisen aber im Kern auf die so-
eben skizzierte Gegenstandsbestimmung. Das sind theoriefundierte konzeptionelle Gründe. Es
gibt auch praktische Erwägungen: Zur Sozialwirtschaft ist im Nomos-Verlag jüngst ein Hand-
buch erschienen; zum Genossenschaftswesen ist ein umfangreiches multi-disziplinäres Hand-
buch unter der Federführung des Kölner Seminars für Genossenschaftswesen in Vorbereitung.

Immerhin haben wir das Wohnen und das Gesundheitswesen aufgenommen, da hier öffentli-
che Unternehmen eine bedeutsame Rolle spielen. Im Fall der Langzeitpflege und auch der Hilfe
für Menschen mit Behinderungen geht es doch deutlicher um regulierte Quasi-Märkte, in de-
nen der Wettbewerb zwischen freien und privaten Trägern gegenüber der öffentlichen 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, wünschen wir einen relevanten Ertrag in der Lektüre. Der
Kritik werden wir uns lernfähig öffnen. Auch hoffen wir, dass der Idee des öffentlichen Wirt-
schaftens durch dieses Handbuch etwas mehr Wertschätzung und Respekt gezollt wird als es
oftmals im langen Zeitalter der Ideologien seit der Sattelzeit der Französischen 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 gehört auch
das historische Wissen um sinnentstellende Transformationen und erwerbswirtschaftsorientier-
te Konvergenzen. Managementfehlverhalten ist wie in der privaten Wirtschaft auch im Bereich
der Öffentlichen Wirtschaft immer wieder ein gravierendes Problem, das die Idee zur Entwer-
tung führt. Und die Politik trägt 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 Bewältigung dieser und anderer Herausforderungen beitragen, wäre dies mehr,
als wir am Beginn unseres gemeinsamen Projekts zu hoffen wagten.

 

Januar 2019 Die Herausgeber
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