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Offentliche Dienste weiter denken
Internationale Erfahrungen fiir Wien

Leonhard Plank

Vom gallischen Dorf zum internationalen Referenzmodell?

Lt is also astounding to see a professional economist assert today that we
cannot definitively conclude that private ownership is superior to public
ownership in almost all circumstances® (Megginson 2006: 173).

Insbesondere seit den 199cer Jahren wurde der offentliche Sektor nach dem abstrakten
Marke-Ideal umgebaut (Pollitt/Bouckaert 201 1; Florio 2013a; Clifton/Diaz-Fuentes 2018).
Das einleitende Zitat steht stellvertretend fiir den ,,group-think“in der volkswirtschaft-
lichen Debatte, der die politische Praxis unterschiedlicher Privatisierungsformen — von
Auslagerungen tber PPPs bis zum vollstaindigen Verkauf gesellschaftlich produzierten
Vermogens — begleitete und legitimierte. Auf der Makro-Ebene zeigt sich dieser Umbau
unter anderem im Riickgang offentlichen Vermogens und in der Zunahme privaten
Reichtums (Alvaredo et al. 2017).

Im Vereinigten Konigreich — einem Hauptexerziersfeld neoliberaler Reformen - hat-
te Margaret Thatcher ihre politisches Projekt der Privatisierung 6ffentlicher Dienste
zentral mit dem Versprechen erhohter individueller Freiheit verkniipft." Anders als
versprochen wurde allerdings nichts aus der von ihr propagierten ,,Shareholder“-Ge-
sellschaft. Im Gegenteil: Die Okonomie des Vereinigten Konigreichs ist heute vier Jahr-
zehnte nach Thatchers Antritt von einer kleinen, teilweise auslandischen Gruppe von
VermogensbesitzerInnen kontrolliert. Gleichzeitig hat sich die Bedeutung von indivi-
dueller inldndischer Eigentiimerschaft reduziert (Cumbers 2016). Die grofSe Mehrheit
der englischen Gesellschaft wiinscht sich in zentralen Bereichen der Daseinsvorsorge
die Rickkehr offentlicher Unternehmen (We Own It 2019).

In Osterreich beschrankten sich materielle (Teil-)Privatisierungen bis Ende der
1990er Jahre vor allem auf die verstaatlichten Industrieunternehmen sowie ausgewahl-
te Infrastruktursektoren wie etwa den Energiebereich. Mit Schwarz-Blau I und II wur-
de ab 2000 versucht, offentliches Eigentum zu verkaufen — von der Post tiber Telekom
Austria bis zur BUWOG. Dies gelang nicht im beabsichtigten Ausmaf3, fiithrte aber zu
erheblichen Kosten und einigen Kollateralschiden, die wie im Falle der BUWOG die
Gerichte heute noch beschaftigen (Klenk 2019). Trotzdem konnte man in den 2000er
Jahren den Eindruck haben, die Stadt Wien sei mit ihrem Beharren auf 6ffentlicher
Eigentimerschaft — wie von der fritheren Vize-Burgemeisterin Renate Brauner formu-
liert — ein gallisches Dorf umzingelt von neoliberalen Zeitgeistern.

Dies anderte sich mit dem Ausbruch der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise
2008/09. Seither werden Liberalisierungs- und Privatisierungspolitiken in kritischerem
Lichte betrachtet. Dies betrifft sowohl den 6ffentlichen Diskurs als auch die akademi-
sche Debatte, in dem dissidente Stimmen (siche etwa Bel et al 2010; Clifton et al. 20171;
Miihlenkamp 2012, 2015; Florio 20132, 2013b, 2014), die ein einseitiges Liberalisierungs-
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und Privatisierungs-Paradigma kritisieren, nicht langer Randerscheinungen sind. In
Osterreich war ein Grund fir das Stocken der Privatisierungsagenda der Widerstand
der Wiener Stadtregierung. Die Wiener Sozialdemokratie, aber auch die rot-griine Stadt-
regierung sehen sich Erben des Roten Wien, umfassender kommunaler Dienstleistun-
gen und Infrastrukturen (vgl. Beitrag von Novy et al. in diesem Heft). Und jenseits der
nationalen Arena hat die Stadt Wien transnationale Allianzen gegen die marktschaf-
fende Liberalisierungs- und Privatisierungspolitik (Clifton 2014) der Europaischen
Institutionen geschmiedet. Heute wird Wien mit seinen starken 6ffentlichen Diensten
zunehmend als Referenzmodell gesehen. Dies geht tiber das Aushangeschild des sozia-
len Wohnbaus hinaus und umfasst insbesondere die zahlreichen technischen Infra-
strukturen im Besitz der Stadt Wien, von den offentlichen Verkehrsmitteln tiber die
Wasserversorgung bis zur Abfallentsorgung.

Vor diesem Hintergrund verfolgt dieser kurze Beitrag zwei Ziele: Zum einen werden
im folgenden Abschnitt die organisatorischen Veranderungen zentraler offentlicher
Dienste seit den 1990ern in Wien nachgezeichnet, um das Bild des ,,gallischen Dorfs“
zu qualifizieren. Zum anderen geht es darum, auf Basis internationaler Erfahrungen,
Impulse fiur eine Weiterentwicklung offentlicher Dienste im Sinne einer progressiven
und emanzipatorischen Stadtpolitik zu skizzieren.

Transformation 6ffentlicher Dienste in Wien seit den 199cer Jahren

Der folgende Abschnitt gibt einen Uberblick tiber Veranderungen bei den 6ffentlichen
Diensten in Wien. Untersucht wird, inwiefern Liberalisierungs- und Privatisierungspoli-
tiken auch in Wien ihren Niederschlag fanden, wobei das Augenmerk auf rechtlich-
organisatorischen Veranderungen in zentralen Bereichen der offentlichen Dienstleistun-
gen seit Ende der 199oer Jahre liegt (Tabelle 1). Ausgespart bleiben Fragen tiber Motive
bzw. Konsequenzen dieser Verainderungen (insb. fir Beschiftigte und NutzerInnen).

Magistratsabteilung Regie-/Eigenbetrieb / Fonds | Eigengesellschaft
Trinkwasser MA 31 (-)
Abwasser Wien Kanal (2009)
Abfall MA 48 ()
Energice Wien Energic GmbH
(1999) (Wr. Stadtwerke
GmbH)
Offentlicher Verkehr Wiener Linien GmbH
(1999) (Wr. Stadtwerke
GmbH)
Wohnen Wiener Wohnen (2.000)
Spitaler & Pflegeheime Wiener  Krankenanstalten-
verbund (2002)
Soziale Dienstleistungen Fonds  Soziales  Wien
(2000/2004)

Tabelle 1: Offentliche Dienste nach Rechtsform in Wien (Stand: 2019). Quelle: Unternehmensinformationen bzw.

Gemeinderatsbeschliissen
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Im Bereich der Trinkwasserversorgung kam es zu keiner nennenswerten organisatori-
schen Neuausrichtung — hauptverantwortlich zeichnet nach wie vor die Magistratsab-
teilung MA 31 — Wiener Wasser. Gleiches gilt im Wesentlichen fir die Abfallentsorgung,
die von der Magistratsabteilung MA 48 durchgefihrt wird. Etwas anders sieht die Situ-
ation im Bereich der Energieversorgung sowie des offentlichen Verkehrs aus. Hier erfolgt
im Jahr 1999 mit der Ausgliederung aus der Gemeindeverwaltung und der Neugrindung
eines 100 %-Tochterunternehmens Wiener Stadtwerke eine zentrale Anderung, die auch
im Kontext der europaischen Liberalisierungspolitiken zu sehen ist. Seither gab es wei-
tere interne Restrukturierungen im Rahmen der Stadtwerke, insbesondere die Zusam-
menlegung der Netzbereiche im Jahr 2013 unter dem Dach der Wiener Netze GmbH.
Wahrend diese sogenannten starken Korporatisierungen® auch als formale Privatisierun-
gen (namlich der Rechtsform) gewertet werden, wurden die Bereiche Wohnen, Spitaler
& Pflegeeinrichtungen und Abwasser nur geringfligig aus dem Magistrat herausgelost.
Mit Gemeinderatsbeschluss aus dem Jahr 1999 wurde Wiener Wohnen als Eigenbetrieb
nach §71 der Wiener Stadtverfassung gegrindet. Das Vermogen von Wiener Wohnen
wird seither zwar separat vom Vermogen der Stadt verwaltet, bleibt aber Teil des Wiener
Budgets. Wiener Wohnen besitzt allerdings keine eigene Rechtspersonlichkeit. Der Wie-
ner Krankenanstaltsverbund KAV ist seit 2002 analog zu Wiener Wohnen als Unterneh-
mung gemafl §71 Wiener Stadtverfassung organisiert und somit nicht mehr als Magis-
tratsabteilung gefiihrt. In den letzten Jahren gab es zunehmend Bestrebungen hin zu
einer weiteren Ausgliederung, die aber vorerst nicht realisiert wurden. Weiters tritt 2020
eine Statutenanderung und eine Umbenennung in Wiener Gesundheitsverbunds in
Kraft. Auch im Bereich der Abwasserentsorgung wurde im Jahr 2009 die frithere MA 30
in eine Unternehmung nach §71 Gberfihrt. Schlie€lich erfuhr der im Jahr 2000 gegrin-
dete Fonds Soziales Wien ab 2004 eine wesentliche Erweiterung seiner Aufgaben, in dem
er wesentliche Aufgaben der MA 12 und MA 47 ubertragen bekam.

Aus dieser kurzen Zusammenschau wird ersichtlich, dass die Stadt Wien in den
letzten beiden Jahrzehnten entgegen dem internationalen Trend von materiellen Pri-
vatisierungen — also dem Verkauf 6ffentliches Vermogens — im Bereich der Daseinsvor-
sorge im Wesentlichen (siche dazu Kadi in diesem Heft) abgesehen hat. Neben dem
Festhalten an bestehenden magistratsinternen Organisationsverantwortungen etwa im
Bereich Trinkwasser (MA 31) oder Abfallentsorgung (MA 48) wurde aber einzelne Ein-
heiten unterschiedlich stark aus dem Magistrat herausgelost: Dabei stehen weiche Kor-
poratisierungen etwa in Form von Eigenbetrieben bei Wiener Wohnen, dem Wiener
Krankenanstaltsverband bzw. Wien Kanal den starken Korporatisierungen im Bereich
der Wiener Stadtwerke gegenuber. Insgesamt bleibt die Stadt Wien aber als Alleineigen-
tumerIn im Kern verantwortlich.

Gleichzeitig ist die Darstellung nur ein Ausschnitt der 6ffentlichen Dienste der Stadt
Wien. So fallen etwa zentrale Kultureinrichtungen (Vereinigte Bihnen, Wiener Stadt-
halle und zahlreiche Museen) sowie der Wiener Hafen in das Portfolio der ausgeglie-
derten Wien Holding. Dartber hinaus ist die Stadt Wien noch an Unternehmen ande-
rer Sektoren beteiligt. Laut aktuellem Beteiligungsbericht der Stadt Wien halt die Wien
(Stand 31.12.2018) 236 Beteiligungen von der 1. bis zur 3. Ebenen, wobei 30 direkte
Beteiligungen auf der obersten Ebene verortet sind (Stadt Wien 2019). Eine umfassen-
de Darstellung wir fur das Frihjahr 2020 erwartet, wenn die Stadt Wien im Rahmen
der neuen Rechnungslegungsvorschriften ihr Vermogen darstellen wird.
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Unbertcksichtigt bleibt bei dieser kurzen Ubersicht, inwiefern die Verwaltungen
nach Prinzipien des New Public Management (NPM) neu organisiert wurden. Leixering
et al. (2017) legen nahe, dass seit den spaten 1990er Jahren eine graduelle Dezentrali-
sierung und Fragmentierung der stadtischen Verwaltung im Sinne des NPM-Paradigmas
stattgefunden hat, worauf auch die oben geschilderten Ausgliederungen hindeuten.
Keine Daten sind bekannt, inwiefern andere Beteiligungsformen des Privaten Sektors

— etwa Outsourcing oder langerfristige PPPs — zur Anwendung kamen und kommen, die
keinen unmittelbaren Einfluss auf die Eigentimerstruktur haben. Ein viel diskutiertes
Beispiel sind hierbei die neuen Bildungs-Campuse, die als PPP durchgefthrt werden,
obwohl sie in klassischer offentlicher Bereitstellung vermutlich effizienter ausgefithrt
werden koénnten (Plank 2016). Ursache dafiir sind fiskalische Vorgaben zu einer restrik-
tiven Fiskalpolitik (,Nulldefizit“) durch die Bundesregierung, bzw. europiische Vor-
gaben, die verhindern, die notwendigen offentlichen Investitionen aus dem Budget zu
finanzieren. Im Bereich des 6ffentlichen Personennahverkehrs hat die Liberalisierung
dazu gefthrt, dass der Wettbewerb vor allem tber die Lohnkosten ausgefiithrt wird
(Hermann 2008). Dies durfte auch ein Faktor hinter dem steigenden Anteil der von
privaten Busunternehmen betriebenen Linien sein, die vor allem an der stadtischen
Peripherie im Auftrag der Wiener Linien tatig sind, und deren Beschaftigte unter
schlechteren kollektivvertraglichen Bedingungen arbeiten miissen (Staudinger 2017).

Ein Trend, dem viele Osterreichische und deutsche Kommunen und Stadte gefolgt
sind, waren Cross-Border-Leasing-Vertrage (Streeck 2019). Wien hat sich diesem Trend
nicht entzogen. Im Rahmen dieser vertraglichen Arrangements wurden langlebige
Vermogensgegenstande wie Schienenfahrzeuge oder das Kanalnetz an US-amerikanische
Trusts verleast und dann zuriickgeleast. Dabei verblieb das zivilrechtliche und wirtschaft-
liche Eigentum bei der Stadt Wien (Kontrollamt der Stadt Wien 2009, 2013).

Insgesamt zeigt sich also, dass Wien entgegen dem internationalen Trend an offent-
lichem Eigentum und o6ffentlichen Unternehmungen seit Ende der 1990cer festgehalten
hat. Gleichzeitig gab es eine starkere Beteiligung des Privatsektors im Rahmen der Be-
reitstellung Offentlicher Dienste bzw. eine Transformation des lokalen offentlichen
Sektors in Zuge von NPM Reformen.

Eine neue Generation offentlicher Dienste

In internationalen Debatten wird Wien zunehmend als Referenzmodell gehandelt — dies
hangt nicht zuletzt mit den starken offentlichen Diensten und dem umfangreichen
offentlichen Vermogen zusammen, die mitverantwortlich sind, dass Wien in interna-
tionalen Rankings zu Lebensqualitit immer wieder ganz vorne zu finden ist (siche
Himpele/Pohl in diesem Heft).

Gleichzeitig intensiviert sich die internationale Debatte zur Zukunft 6ffentlicher
Dienste. Diese speist sich insbesondere aus den Liberalisierungs- und Privatisierungs-
erfahrungen der letzten drei Jahrzehnte (siehe etwa Prausmuller/Wagner 2014; Woll-
mann et al. 2016; Kishimoto/Petitjean 2017). Die sichtbare Riickkehr der 6ffentlichen
Hand findet dabei in unterschiedlichsten politischen und ideologischen Kontexten statt

—von den wirtschaftsliberalen Vorreiterlandern (USA, dem Vereinigtes Konigreich, Neu-
seeland oder Australien) bis hin zu illiberalen Staaten wie etwa Ungarn. Daher betonen
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fortschrittliche Positionen die notwendige Demokratisierung und Wiederaneignung
offentlicher Dienste im Interesse aller, um sich von autoritiren und anti-demokratischen
Perspektiven abzusetzen. Explizit geht es dabei um eine aktivere politische und 6ko-
nomische Rolle der BurgerInnen (Cumbers 2012; Rahman 2017).

Beispielhaft fir diese an Fahrt gewinnende Debatte steht die Organisation ,We Own
It die in den letzten Jahren in England erfolgreiche Kampagnen fir die Riickeroberung
offentlicher Dienste durchgefiihrt hat. Sie entwarfen auf Basis internationaler Erfah-
rungen Modelle offentlicher Eigentiimerschaft fir die Bereiche Offentlicher Verkehr,
Energie, Wasser und Post (We Own It 2019). Dabei sollen offentliche Unternehmen auf
unterschiedlichen Mafsstabs-Ebenen und koordiniert im Verbund agieren. In der neuen
sektoralen Governance-Struktur sind sowohl NutzerInnen und BurgerInnen (in einer
neu zu schaffenden Organisation ,,Participate®) als auch NGOs und Gewerkschaften
reprasentiert. Dartiberhinaus soll die ,,Office for Public Ownership® fiir die Verbreitung
von Best-Practice und Innovationen sorgen, wahrend eine Sunshine-Regulierungsbe-
horde Daten erhebt und veroffentlicht, und damit Transparenz und Service verbessern
soll. Diese neue Governance soll auch auf Ebene der 6ffentlichen Unternehmen selbst
implementiert werden. Die 6ffentlichen Unternehmen werden entsprechend einer Pu-
blic Mission (z.B. Dekarbonisierung, universelle Zuganglichkeit, Maximierung der Teil-
habemoglichkeiten, Engagement mit der lokalen Gemeinschaft) von Expertlnnen ge-
fuhre. Letztere sind fir das Management des Tagesgeschaft verantwortlich und legen
gegeniiber einem Aufsichtsgremium Rechenschaft ab. Das Aufsichtsgremiums sollte
zur Halfte aus VertreterInnen der 6ffentlichen Hand bestehen. Die andere Halfte sollte
aus VertreterInnen der NutzerInnen, der Gewerkschaften und der Zivilgesellschaft
bestehen.

Ein konkretes Beispiel, das diesen skizzierten Idealvorstellungen einer neuen Gene-
ration Offentlicher Dienstleister folgt, findet sich in Paris. Dort wurde im Zuge der
Rekommunalisierung des Wasserversorgers mit ,,Eau de Paris“im letzten Jahrzehnt ein
Modell implementiert, das nicht nur 6konomisch effizienter operiert, sondern auch
okologische Nachhaltigkeit und Leistbarkeit sowie Servicequalitat sicherstellt. Dartuber
hinaus wurde der Aufsichtsrat fir weitere Stakeholder geoffnet und zur Verbesserung
der Transparenz das ,Water Observatory“ geschaffen, bei dem alle relevanten Unterlagen
zur Pariser Wasserpolitik eingesehen werden konnen, bevor sie im Pariser Stadtrat
diskutiert werden (Plank 2020). Der Fokus auf erhohte Transparenz und Offnung der
Public Corporate Governance ist angesichts der zahlreichen Korruptionsskandale in
der franzosischen Wasserwirtschaft verstandlich (Getzner et al. 2018).

Die stadtischen Diskussionen und Initiativen zur Erneuerung und zum Ausbau of
fentlicher Dienste sind eingebettet in eine breitere Debatte iber 6konomische Ent-
wicklungsstrategien. Neben dem Ansatz der Alltagsokonomie (siche Editorial) kommen
dabei wesentliche Impulse von Orten und Gegenden in den USA und dem Vereinigten
Konigreich, die aus konventioneller 6konomischer Sicht schlechte Ausgangsbedingun-
gen aufweisen (Beckett 2019). Die Think-and-do-tanks Democracy Collaborative (Ohio)
und Centre for Local Economic Strategies (Manchester) beraten Dutzende englische
und US-amerikanische Stadte unter dem Titel “Community Wealth Building’, das theo-
retisch in der Tradition endogener Entwicklungsuberlegungen verortete ist (Todtling
2020). Zentraler Ausgangspunkt fiir den Aufbau und die Fixierung lokalen Wohlstands
in diesen Strategien sind lokale Ankerinstitutionen (siche auch Kossl in diesem Heft).
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Diese konnen tber ihre Beschaffungsstrategien erheblichen Einfluss auf lokale Oko-
nomien austiiben und auf diese Weise zum Hebel werden, um sozial-6kologische Trans-
formationen (Dekarbonisierung, Gute Arbeit) vor Ort einzuleiten.> Ausgehend von
einer Starkung des offentlichen Sektors geht es mittelfristig um eine Pluralisierung und
Diversifizierung der Eigentumsformen in der lokalen Wirtschaft. Neben kommunalen
Eigentumsformen sollten auch genossenschaftliche und andere gemeinwirtschaftlich
agierende Organisationen gefordert werden. Angesichts der Kreditzuriickhaltung von
Privatbanken kommt es auch zu einer Neubewertung und Renaissance von offentlichen
oder genossenschaftlichen Entwicklungsbanken. Statt auf klassische immobilienwirt-
schaftliche Aufwertungsstrategien zu setzen, wie dies lange Zeit propagiert wurde, geht
es bei all diesen Initiativen darum, die Nutzung von Land und anderen Vermogens-
werten vorrangig in den Dienst gesellschaftlicher Ziele zu stellen.

Schluss

Welche Impulse ergeben sich aus diesen internationalen Erfahrungen fir die Weiter-
entwicklung der Wiener Modells in den 2020er Jahren? In der strategischen offentlichen
Beschaffung konnte Wien auf den Erfahrungen im Bereich okologischer Beschaffung
und Gleichstellungspolitik aufbauen und die gebiindelte offentliche Nachfrage auch
in weiteren Bereichen zur Erreichung strategischer Ziele einsetzen. Auch die Offnung
der Corporate Public Governance, wie sie in Paris implementiert wurde, beinhaltet
Potenzial fir innovative Formen von Ko-Creation und Public-Civic Partnerships. Die
erstmals systematische Offenlegung des Vermogens der Stadt Wien wire eine Chance,
den gesellschaftlichen Reichtum - und das damit ermoglichte Wohlbefinden (wellbeing)
sowie den daraus entstehenden gesellschaftlichen Nutzens fur die vielen — noch starker
zu dokumentieren und in der Offentlichkeit zu kommunizieren. Wien konnte damit
Vorreiter eines ,unternehmerischen Munizipalismus®im 21. Jahrhundert sein.

Anmerkungen

1 “Privatization (...) was fundamental to improving Britain’s economic performance. But for me it was also far
more than that: it was one of the central means of reversing the corrosive and corrupting effects of socialism...
Just as nationalization was at the heart of the collectivist programme by which Labour Governments sought
to remodel British society, so privatization is at the centre of any programme of reclaiming territory for free-
dom” (Thatcher 1993: 676).

2 Unter Korporatisierungen wird die Transformation von Organisationeinheiten des Staates in (halb)auto-
nome Unternehmen verstanden. Dieses Herauslosen aus den Verwaltungsstrukturen unterscheidet sich nach
insitutionellen Formen und insbesondere dannach, wie groe der Unabhingigkeit der korporatisierten Ein-
heit - in finanzieller, rechtlicher oder operativer Hinsicht — ist. Sie reicht von starken Korporatisierungen in
privater Rechtsform (Eigengesellschaften) zu schwachen Korporatisierungen, die zwar finanziell autonom
sind, aber keinen unabhingigen Rechtsstatus haben und auch in der Geschitsfithrung eingeschrankt sind.

3 Dieser Art der Beschaffung hat in den letzten Jahren auch durch die européische Ebene eine bedeutenden
Aufwertung erfahren, zumal soziale und ¢kologische Kriterien sowie KMU-Forderung nun explizit als Teil
einer neuen strategischen Vergabe gesehen werden (Europaische Kommission 2017).
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