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1. Einfiihtung und Uberblick

Gemeinden und Kreise erfillen in der Bundesrepublik Deutschland

einen Teil ihrer Aufgaben nicht unmittelbar, sondern machen von

Formen der interkommunalen Kooperation Gebrauch. Vorbehsltlich

einer noch zu leistenden Konkretisierung soll hierunter

o eine nicht nur einmalige, sondern nachhaltige, fir eine Vielzahl
von Geschédftsvorfdllen gedachte und im Idealfall auf Dauer
angelegte Zusammenarbeit bei der Erflillung bestimmter Aufgaben
verstanden werden,

0 die sich dadurch auszeichnet, daB die Gemeinden und/oder Kreise
ihre Selbsti@ndigkeit " wahrem wund im Rahmen der Kooperation
Mitsprachemdglichkeiten besitzen, die im Idealfali bis zu einem

Vetorecht in wichtigen Angelegenheiten reichen.

Eine so verstandene Kooperation kann sich auf drei Ebenen

abspielen:

(1) Die ersfe Ebene der Zusammenarbeit ist die Kooperation bei der
tibergemeindlichen Wahrnehmung politischer Interessen. Heute
erfolgt dies nur noch gegeniiber Bund und Lindern, und
zwar durch die (privatrechtlich organisierten) kommupalen
Spitzenverbdnde und die von ihnen gefdrderten und/oder getra-
genen Institutel. Friher spielte diese Art von interkommunaler
Kooperation aber auch im intermationalen Bereich eine wichtige
Rolle. Das herausragende Beispiel hierfdr ist die
Stéddtehanse, die sich unter Fihrung Libecks im 13, Jahrhundert
aus einer Kaufmannsgenossenschaft — der Genossenschaft
der Gotlandfahrer — entwickelt hat und in ihrer Glanzzeit ca.
200 See- und Binnenstddte von der Zuidersee bis zum Finnischen

_ﬂeerbusen umfaBte. Ihr Ziel war es, Privilegierungsverhand-
lungen mit den FUrsten zy flhren, den Ost-West-Fernhandelsweg
offen und sicher zu halten und die Kaufleute durch gemein-

same Einrichtungen — vor allem durch die mit Wertzdllen

thersicht: A. leidinger: Die Mitwirkung der kommunzlen Spitzenverbimde an der
Gesetzgebung 'im Bund und in den Léndern, in: J. Jekewitz, M. Melzer, W. Zeh
(Hrsg.), Politik als gelebte Verfassung. Aktuelle Probleme des modernen
Verfassungsstaates. Festschrift flr Friedrich Schifer, Opladen 1980, S. 162 ff.,
sonie W. Roters: Die Beteiligung der Kommunen an héherstufigen Entscheidungspro-
zessen, in: G. Piittner (Hrsg.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis,
Bd. 1: Grundlagen, Berlin - Heidelberg - Mew York 1981, S. 288 ff., und H. Siep-
mann: Wissenschaftliche Beratung der Kommunen, in: G. Pittrer, ebenda, 5. 37 ff.




" 1l
{"SchaB") und Umlagen finanzierten Kontore -— zu unterstitzen .

{2) Die zweite Ebene der zwischengemeindlichen Zusammenarbeit ist
die Kopoperation von Unternehmen des privaten Rechts, deren
Tridger ganz oder teilweise die Kommunen sind. Beispiele hier-
fur finden sich vor allem in der kommunalen Elektrizit&tswirt-
schaft, man denke z.B. an Einrichtungen wie das Gemeinschafts-

2
kraftwerk Mainz-Wiesbaden AG .

(3) Die dritte Ebene der Zusammenarbeit ist die Kooperation im
Rahmen der kommunalen Leistungserstellung i.e.S5. Hierbel
spielen #ffentlich-rechtliche Kooperationsformen eine bedeu-

tende Rolle.

Diese zuletzt genannten Gffentlich-rechtlichen Kooperationsformen
stehen im Mittelpunkt der folgenden Ausflhrungen. Sie sollen
zundchst systematisch erldutert und sodann in den Rahmen der
tkonomischen Kooperationstheorie einerseits und der Theorie der
Kollektivgiliter andererseits eingeordnet werden ({(Stichworte: Pro-
bleme funktionaler Gruppen, finanzwirtschaftliche Fideralismus-
theorie, Neue Politische Ukonomie). Dabei wird sich zeigen, da@d
die interkommunale Kooperation oftmals einen ambivalenten Charak-
ter hat: Mit den mit ihrer Hilfe realisierbaren Produktivitdts-
vorteilen (real economics) sind nicht selten auch Machtvortelle
(pecuniary economics) im Wettbewerb der Verwaltungseinheiten um
Mittel verbunden, die aus volkswirtschaftlicher Sicht bedenklich
erscheinen, weil sie flr sich genommen Input- und/oder Qutputinef-
fizienz zur Folge haben. Deshalb werde ich.auch auf diese Macht-
miBbrauchsméglichkeiten eingehen und abschlieBend fragen, wie man

versuchen kann, sie zu begrenzen.

2, Wesen, Formen und Bedeutung der interkommunalen Kooperation

Die eingangs vorgetragene Kooperationdefinition war lediglich eine

lVgl. 0. v. Gierke: Das deutsche Genossenschaftsrecht. Erster Band: Rechtsge-
schichte der deutschen Germossenmschaft, Graz 1954 (unverdnderter Nachdruck der 1.
Aufl., Berlin 1868), S. 463 £f., und K. Pagel: Die Hanse, neubearb. von F. Naab,
Braunschweig 1983 vor allem S, 28 ff., S. 48 ff., 5. 66 ff. und 5. 93 ff.

2Vgl. Verband kommunaler Unternebmen e.V. ({Hrsg.): Praxis der Kooperatian.

Handbuch flr kommunale Versorgungsunternehmen, KBln-Marienburg, o.3. (Ergdnzungs-
werk, Stand 1984), Abschnitt B II. Dieses Buch wird hinfort folgendermaBen zi-
tiert: vkU, Kooperationshandbuch.

Nominaldefinition, die den Begriff "Kooperation" mit anderen

Worten umschreibt. Will man feststellen, ob ein vertrag zwischen
zwei oder mehr Kommuren wirklich ein Kooperationsvertrag ist, muf

man diese Naminaldefinition durch eine Operationaldefinition er-

gédnzen, d. h. durch eine Vorschrift, die angibt, welche Verfah-
rensschritte man durchlaufen muB, um einen Kooperationsvertrag als
solchen zu identifizieren. Solch eine Operationaldefinition soll
nun anhand vaon A/T 1 (5. 8) und mittels eines Beispiels erliutert
werden, in dem gezeigt wird, welche Mdglichkeiten es gibt, die
Bauleitplanung zwelier Gemeinden — einer GroBstadt und eines ilhrer
Vororte — aufeinander abzustimmen {(d.h. im Sinne gemeinsamer Zie-

1
le zu koordinieren) .

Stellen wir uns also vor, wir wollten anaiysieren, ob ein Koordi-
nationsvertrag zwischen diesen beiden (im Status quo ante selb-
stdndigen) Gemeinden ein Kooperationsvertrag ist. A/T 1 sagt uns,
daB wir dann auf die Ausprdgungsgrade zweier Eigenéchaftsvariablen
von Koordinationsmethoden schauen miiBten: auf den Zentralisations-

grad h und den Bindungsgrad 3.

Der Zentralisationsgrad h beschreibt, ob das Verhalten der Betei-

ligten in einem Koordinationsvertrag eher autoritdr (h = 1) oder
eher partizipativ geregelt wird (h = 0). Sein Wert muB aufgrund
einer Analyse der elnzelnen Passagen eines Vertrages festgestellt
werden: Haben autoritdre Regelungen, die nur einem Vertragspartner
(und zwar stets demselben) Weisungsrechte zuhilligen eimen Anteil
von 100 %, gilt h = 1; kommen solche einseitigen Anordnungsbefug-
nisse dagegen nicht vor oder sind sie ausgewogen zwischen den Be-
teiligten verteilt, gilt h = 0. Werte zwischen 1 und 0 sind denk-
bar und vor allem dann zu erwarten, wenn in einem Koordinations-
vertrag unterschiedliche Sachverhalte geregelt werden, von denen
die Partner verschieden stark beriihrt werden und bei denen ihr
Engagement und ihr Informationsstand differiert. Niherungsweise
kann dies in einfachen Fdllen durch die in A/T I angegebene Formel
ausgedrickt werden. FUr kompliziertere Fdlle gibt es ebenfalls
eine Tﬁsung; auf diese braucht hier aber nicht eingegangen zu wer-

den.

lAbbildungen und Tabellen werden gemeinsam durchnummeriert wund mit "A/T"
bezeichnet: A/T 1, A/T 2, ...
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Der Bindungsgrad B zeigt, fir wie. lange sich die Parteien in einem

Koordinationsvertrag wirtschaftlich (und im &6ffentlichen Bereich
dann oft auch rechtsverbindlich) binden. Eine hierfir verwendbare
MeBzahl ist die Zahl der aufeinanderfolgenden Einzelaktivit#ten
("Geschdftsvorfdlle™), auf die sich der Vertrag bezieht. N#he-
rungsweise kann man auch die Zahl der Laufzeitjahre ansetzen. Um
der Tatsache Rechnung =zu tragen, da@ man bei einem einzigen,
einmaligen Geschéftsvorfall schlechterdings nicht von einer "“Zu-
kunftsbindung" reden kdnnte, wird in der N#herungsformel, die in
A/T 1 angegeben ist, der erste Geschdftsvorfall (bzw. die fUr sei-
ne Abwicklung bendtigte Zeit) éllerdings abgezogeﬁ. Der Bin-
dungsgrad nimmt deshalb bei einer einmaligen Koordinationsaktivi-
tdt den Wert O und bel Vertri#gen mit mehr als 10 Jahren Laufzeit
schon fast den Wert 1 an (den er exakt erst bei z = m erreicht),.
Der Exponent 0,4 z wird verstdndlich, wenn man einmal annimmt, da@
die Abwicklung einer Einzelaktivitdt 6 Monrate dauerf und daB ein
Vertrag eine Laufzeit von 1insgesamt 3 Jahren hat., Dann gilt
z = 2,5 und folgt B =1 - 0,5l = 0,5. Der Kooperationsbereich (flUr
den gemdB der in A/T 1 aufgefilhrten Operationaldefinition gilt,
dad h < 0,5 und B > 0,5} beginnt in der #%-Richtung also bei Ver-
trédgen mit einer Laufzeit von etwa 3 Jahren, Das sind Vertrige,
die den Prognosebereich der mittelfristigen Finanzplanung in der
Regel Uberschreiten und deshalb als "langfristig"™ bezeichnet wer-

den konnen.

Mit Hilfe des Zentralisations- und des Bindungsgrades kann man den

Begriff "Kooperation" nun folgendermaBen operationalisieren: Ko-

operation liegt vor, wenn fir die Koordinationsmethode gilt, daB
¢ < 0,5 und B > 0,5.

Weder der Zentralisationsgrad der Weisungsrechte o noch der Bin-

dungsgrad 3 sagen etwas Uber die Kooperationsintensitdt in einem

Bereich oder den Kooperationsumfang und die Kooperationsbedeutung

aus. O und B charakterisieren einen Vertrag vielmehr lediglich als
einen Kooperationsvertrag und ermiglichen es damit, solche Vertri-
ge auch statistisch zu erfassen. Sowohl die Kooperationsintensitat
als auch der Koaoperationsumfang und die Kooperationsbedeutung

bleiben dabei aber unspezifiziert. Diese GrdBen missen deshalb ge-

P




trennt erhoben werden, wenn nur erst einmal mit Hilfe der - und
B-Werte festgestellt worden ist, caB iiberhaupt ein Kooperations-

vertrag vorliegt.

Wadhrend der Bindungsgrad B die zeitliche Dimension einer Festle-

gung beschreibt, ist die Kooperationsintensitit KI (auch: Rege-

lungsintensitdt) eine sachlich orientierte MeRzahl, die zwischen
0 und 1 schwanken kann und anzeigt, wiseviel Prozent der Einzelver-
richtungen in einem Sachbereich von einem Kooperationsvertrag de-
tailliert geregelt werden. Ist die Kooperationsintensitdt eng (KI
= 1), so ist im Vertragswerk gleichsam alles vorgeplant und bleibt
dem Beteiligten kaum Luft fUr eigene Ad-hoc-Entscheidungen. Anders

als bel niedrigen Intensitdtsgraden, ist die Flexibilit&t dann

sehr stark eingeschridnkt.

Der Kooperationsumfang KU einer bestimmten Art von Kooperatiaon fir
eine bestimmte Gemeinde ist eine Zahl, die ebenfalls nur Werte
zwischen 0 und 1 annehmen kann. Sie zeigt an, wieviel Prozent der
Wertschopfung dieser Gebietskdrperschaft von dem in Rede stehenden
Kooperationsvertrag erfialRt werden. Ein Hilfsindikator zu: ihrer
Messung ist der Anteil der Zahlungen, die im Rahmen eines
bestimmten Kooperationsvertrages geleistet werden, an den

(bereinigten) Gesamtausgaben der betrachteten Gebietskérperschaft.

Die Kooperationsbedeutung KB schlieBlich ist eine umfassende

Kennzahl, die sich als Produkt aus dem Bindungsgrad, der Koopera-

tionsintensitdt und dem Kooperationsumfang ergibt. Sie erreicht’

ihren Maximalwert 1 bei sehr langfristigen Kocperationsvertrigen
groBen Umfangs und haoher Intensitdt und nimmt den Minimalwert O

an, wenn entweder B oder KI oder KU den Wert 0 haben.

Nachdem gekldrt: ist, was unter Kooperation, Kooperationsintensi-
tét, Kooperationsumfang und Kooperationsbedeutung verstanden wer-
den soll, wende ich mich nun dem Zustandekommen von Kooperations-
vertrédgen, den Kooperationsformen und einer globalen Abschdtzung
der Bedeutung bestimmter Kooperationsformen im kommunalen Bereich

Zu,

Es gibt im Prinzip vier Wege der Entstehung einer interkommunalen

Kooperation:

- 11 -

(1) Zwei oder mehr in der Regel penachbarte Gemeinden, die vorher
jewells fallweise in Konferenzen zusammengearbeitet haben,
schaffen sich eine vertragliche Basié fir ihre zukilnfige Zu-
sammenarbeit wund bewirken damit l&dngerfristige Bindungen von
finlbarer wirtschaftlicher Bedeutung. Das ware eine Entwick-
lung aus dem Teilraum mit dem Eckpunkt P{0/0) in den Teilraum
mit dem Eckpurnkt P{0/1) und dirfte der h#ufigste Fall des
Entstehens von Kooperationsbeziehungen sein.

(2) Diesem Fall sehr #dhnlich ist der zweite Weg: die Entstehung
einer Kooperation, der keine fallweise Zusammenarbeit in
Konferenzen vorausgegangen 1st. So etwas kommt vor, wenn Ge-
meinden mit neuen oder vielleicht vorher vom Land wahrgenom-
menen Aufgaben konfrontiert werden, dirfte aber deutlich sel-
tener als der erste Weg sein.

(3) Eine dritte Mbglichkeit der Kcooperationsentstehung ist noch
seltener und ergibt sich aus der RGckgéngigmachung von Einge-
meindungen oder Einkreisungen, wie sie in der Folge von Ge-
bietsreformen teilweise vorgekommen ist. Die Wegrichtung ver-
l3uft hier von P(l1/1) nach P(0/1). In solchen Fdllen kann man
erwarten, daB: zumindest iUber manche Bereiche von iUbergemeind-

licher Bedeutung kooperativ entschieden wird.

~{4) Ein vierter denkbarer Weg widre die Aufldsung eines elnseitigen

Dominanzverhdltnisses, also der Weg von F(1/0) nach P(0/1}.
Diese einseitige Dominanz, die es im Mittelalter — allerdings
meist in Form von ldngerfristigen Bindungen — h&ufig gabl,
sollte heute eigentlich nicht mehr vorkommen (dieser Teilraum
in A/T 1 ist deshalb eingeklammert); sie existiert im Verh#dlt-
nis von attraktiven GroBstddten zu ihrem Umland aber gleich-
wohl. Ist das der Fall, ist es jedoch fraglich, ob sich der
stdrkere Partner frejwillig auf ein Kooperationsverhidltnis
einldBt., Der Staat kdnnte im Prinzip in saolchen Fdllen eipe

Zwangskooperation anordnen. Hierauf soll an dieser Stelle noch

nicht n&dher eingegangen werden; es sei lediglich bereits dar-

auf hingewiesen, daB es die Zwangskooperation sowohl zwischen

lO. v. Gierke (a.a.0., S. 307) berichtet z.B., daB vor allem im 12. und 13. Jahr-

hundert alle groRen Reichsstddte und auch viele Landst&dte Herrschaftsrechte Uber
die umliegenden Dérfer und kleirmeren Stddte erwarben.

—




einzelnen Birgern (Offentlich-rechtliche Gepossenschaften) als

auch zwischen Gemeinden gibt (Pflichtverb#nde).

Die Formen, in denen kooperiert wird, sind in A/T 2 (5. 13) dar-

gestellt. Man kann sie mit Hilfe dreier Fragen unterscheiden.

Die erste dieser Fragen lautet: "Wird im Rahmen einer verselbstin-
digten juristischen Person kooperiert?" Ist das der Fall, kommt —
das zeigt Frage 2 — eine Kooperation in privatrechtlichen Gemein-
schaftsunternehmen (vorwiegend in der Rechtsform der GmbH, oft

auch der AG)} in Betracht oder eine solche in der Form des Zweck-

verbandes, d.h. einer 6ffentlich-rechtlichen Kooperationsform mit

eigener Rechtsfihigkeit, Dienstherrengualitdt und Satzungsgewaltl.
Die Kooperation in privatrechtlichen gemeinwirtschaftlichen
Gesellschaftsunternehmen kann als eine Form der bedenklichen
"Flucht aus dem Budget" hetrachtet werdenz, soll hier aber nicht
ndher untersucht werden, da ihre Hauptprobleme auch bei der
Besprechung der Zweckverbinde verdeutlicht werden k&nnen. Immerhin
sei ein Blick auf A/T 3 (5.14f) geworfen: Hier wird die Vielfalt
der privatwirtschaftlichen Kooperationsformen dargestellt und wird
gleichzeitig verdeutlicht, daf Gemeinschaftsunternehmen von Ge-
meinden ihrerseits wiederum untereinander kooperieren und dabei
nicht selten in die N#he horizontaler und/oder vertikaler Wetthe-

werbsbeschrédnkungen geraten kénnen.

Die dritte Differepzierungsfrage im A/T 2 fihrt zu einer weiteren

Untergliederung derjenigen Kooperationsformen, hei denen kein

eigenstindiges Rechtsgebilde entsteht. Ist diese Art der Ko-
operation arbeitsteilig — d.n. Ubernimmt Gemeinde A Aufgaben der
Gemeinde B —, so ist die hierflr vorgesehene rechtliche Basis

eine sogenannte Hffentlich-rechtliche Vereinbarung. Es gibt sie in

zwel Formen: Bel der mandatierenden Vereinbarung Ubernimmt die Ge-

meinde A die Aufgabenerfiillung fiUr B, ohne dal deren Rechte und
PTflichten berlihrt werden. A handelt alsao fir (und meist auch auf
Kosten von) B, B kann aber z.B. durchaus weitere Einrichtungen

gleicher Art betreiben. Bel der delegierenden Vereinbarung gehen

die Zustd@ndigkeiten von B dagegen auf Aidber. Hier handelt A im

1
vgl. J. Oebbecke, a.a.0., S. 100.
2Zu Vorgangen dieser Art vgl. Chr. Smekal: Die Flucht aus dem Budget, Wien 1977.
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‘Anmerkungen:

lpndere Formen der kommunalen Kooperation sind:

- die vertikale Hooperatlon bel der Leistungserstellung zwischen Kammunen und hiheren Gebletskéirperschaften ("kom-
munale Gemeinschaftsaufgaben"),

- die Kooperation bei der politischen Vertretung (kommunale Spitzenverbénde) und

- die Kooperation in Gemeinschaftsinstitutionen der Spitzenverb@nde (z. B. Im Rahmen der kommunialen Gemeinschafts—
stelle fiir Verwaltungsvereinfachung).

Zijoersient bei G. Piittner: Die Rechtsformen kammunaler Unternehmen, In: derselbe (Hrsg.), Handouch der kommunalen

Wlssenschaft und Praxis, Bd, 5: Kommunale Wirtschaft, 2., villig neu bearb. Aufl., Berlin u. a. 0. 1984, S, 118 ff.,

hier 5. 123 ff. Spezlell zur Kooperation von Unternehmen der Versorgungswirtschaft vgl. H. Schauwecker: Kooperation

und Gemelnschaftsunternehmen, lar G, Pittner (Hrsg.), Handbuch ..., Bd. 5: Kommunale Wirtschaft, 2., villig neu be-

arb. Aufl., Berlin u. a. O, 1984, S, 317 ff. In diesem Band des Handbuches befinden sich auch moch weitere Artikel,

in denen (ber privatrechtliche Formen der Kooperation in der Kommunalwirtschaft gesprochen wird.

3salche Arbeitsgemeinschaften kommen auch in privatrechtlicher Form und in Form von Konferenzen ohne rechtsverbind-
liche Basis vor.

4lbersicht iber die L¥ndergasetze bel H.—W. Rengeling: Formen interkommunaler Zusammenarbeit, in: G. Plttner (Hrsg.)
Handbuch ..., Bd, 2: Kommunalverfassung, 2., vdllig neu bearh. Aufl., Berlinu. a. 0. 1982, 5. 385 ff., hier 5. 397 ff.
Unfassende Behandlung am Beisplel Mordrhein-Westfalen: J. Oebbecke: Gemeindeverbandsrecht Nordrhein-Westfalen, Elne
systematische Darstellung, Kdln u. a, D. 1984,
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1. Die Formen der zwischenbetrieblichen Kooperation sind doppeit umrahmt.

Eine Art der Kooperation, die nicht unmittelbar auf die Leistungserstel-
lung gerichtet ist, ist die Uberbetriebliche Kooperation bei der poli-

tischen Vertretung (Wirtschaftsverbidnde).

2. Literatur hierzu in: E. Herresthal: Die Praxis der Mittelstandskoope-

rationen nach § 5b GWB. Auslegung und Anwendung der Kooperationser-
leichterungen nach § 5 GWB und ihre Auswirkungen auf die Wettbewerbs-

situation kleiner und mittlerer Unternehmen, Berlin 1983.

3. Ubersicht in: E. Tuchtfeldt, Artikel: "Kartelle", in: HdWW, Band 4,
Tibingen w.a.0. 1978, S. 445 ff.

4. Uberblick in: D. Ahlert (Hrsg.): Vertragliche Vertriebssysteme zwischen
Industrie und Handel. Grundzlge einer betriebswirtschaftlichen, recht-

lichen und volkswirtschaftlichen Beurteilung, Wiesbaden 1981.

5. Uberblick: E. Boettcher: Die Genossenschaften in der Marktwirtscha ft.

Einzelwirtschaftliche Theorie der Genossenschaft, Tibingen 1980, und

H. Grossekettler: Ordnungspelitisch legitimierte Genossenschaftsauf-

gaben, in: W. Jiger und H. Pauly (Hrsg.): Genossenschaften und Genos-

senschaftswissenschaft. Systematische, strukturelle und ordnungspoli-
tische Aspekte des Genossenschaftswesens, Freundesausgabe flr Erik

Boettcher zum 65. Geburtstag, Wiesbaden 1984, 5. 57 ff.
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eigenen Namen und kann h8ufig auch Satzungen fiir das Gebiet aller
beteiligten Gemeinden erlassenl. In beiden F&llen ergeben sich
Auswirkungen fUr Dritte, vor allem natirlich die jeweiligen Ge-

meindeblirger.

Findet zwischen den betreffenden Kommunen keine Arbeitsteilung

statt, ist gesetzlich die Mdglichkeit vorgesehen, eine kommunale

Arbeitsgemeinschaft zu grinden. Diese soll nicht selbst Aufgaben

wahrnehmen und auch keine Rechtswirkung gegeniiber Dritten — ins-
besondere den Birgern — entfalten, sondern soll die Aufgabener-
fillung durch die beteiligten Kommunen unterstUtzen2. Die Arbeits-
gemeinschaft ist deshalb hauptsé@chlich ein Abstimmungs- und Bera-
tungsgremium, das nur die Beteiligten selbst zu binden vermag.

Die Kooperationsformen: "Zweckverband", "gffentlich-rechtliche
Vereinbarung" und "Arbeitsgemeinschaft" sind in Gesetzen der Fl&-
chenlénder geregelt, die aus dem ehemaligen Reichszweckverband-
ggsetz hervorgegangen sind. Zur Bedeutung dieser Kooperations-

formen ist global folgendes zu sagen:

(1) Zweckverbdnde spielen vor allem im Sparkassen- und im Schul-

wesen (als Schultréger) eine bedeutsame Rolle, und zwar na-
mentlich dort, wo es — wie etwa in Bayern — noch sehr kleine
Gemeinden gibt. Weitere Haupttdtigkeitsgebiete sind die Was-
serversorgung und die Abwasserbeseitigung (speziell auch in
der Sonderform der Wasser- und Bodenverbénde), Gebiete alsa,
in denen oft externe Effekte eine Rolle spielen und kapitalin-
tensive Einrichtungen erforderlich sind. Ende der 70er Jahre
gab es pach der Finanzstatistik ohne Sparkassenverbinde in der
Bundesrepublik etwa 3B00 Zweckverbinde und #hnliche juristi-
sche Personen zwischengemeinschaftlicher Zusammenarbeitj. Das
Volumen der ({(bereinigten) Gesamtausgaben dieser Zweckverbénde

betrug 1978 zwar nur 5,6 Mrd DM, also etwa 4,3 % der Gesamt-

1
vgl. J. Oebbecke, a.a.0., S. 118,
2Vgl. ebenda, S. 1ll4.

3Vgl. M. Reidenbach: Bedeutung und Finanzen der kommunalen Zweckverbinde und ande-
reT Jjuristischer Personen zwischengemeinschaftlicher Zusammenarbeit, in: Zeit-
schrift flr kommunale Finanzen, 31. Jg. (1981), S. 8 ff. (Heft 1) und S. 29 ff.
{Heft 2}, hier 5. 31.
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ausgaben der Gemeindenl; ihre Bedeutung in Teilbereichen ist
jedoch erheblich. So finanzierten Zweckverbdnde 1977 z.B. fast
ein Vviertel aller Investitionen im Bereich der Wasserversor-
gungz. Die Refinanzierung der Zweckverbdnde erfolgt Uberwie-

gend Uber Umlagen unter den beteiligten Gemeindenj.

(2) Offentlich-techtliche Vereinbarungen werden von der Finanzsta-

tistik nicht erfaBt. Bei einer Umfrage, die das Freiherr-vaom-
Stein-Institut an der Universitdt Minster bei allen nord-
rhein-westfdlischen Kreisen durchgefihrt hat, ergab sich beil
den zwischen Ende 1978 und Anfang 1982 abgeschlossenen Vertré-
.gen ein Schwerpunkt bei folgenden Aufgabenbereichen4: Wahr-
nehmung der Uberwachungstdtigkeit des (vor der Funktionalre-
form beim Regierungsprédsidenten angesiedelten) Amtsapothekers,
Katastrophenschutz, Jugendamtsaufgaben (Adoptionsvermittlung,
Erziehungsberatung, Jugendschutz), Vormundschafts- und Pfleg-
schaftssachen sowie Flhrung von Sonder- und vor allem Musik-
schulen. Die Antworten waren nicht représentativ, und deshalb
hat es auch keinen Zweck, Kennzahlen zu errechnen; dle Aufzéh-
lung zeigt aber immerhin typische Tdtigkeitsgebiete. AuBerdem
wurde deutlich, daB nicht alle §ffentlich-rechtlichen Verein-
barungen als "Kooperationsvertfrdge" klassifiziert werden kin-
nen: Bei delegierenden Vereinbarungen liegen nicht selten

kurzfristige Betriebsfihrungsvertrdge (o > 0,5/8 < 0,5) oder

lidngerfristige Beherrschungsvertrdge {(a > 0,5/B > 0,5) vor5.

(3) Uber die Verbreitung kommupaler Arbeitsgemeinschaften wei man
eigentlich nur, daB diese Kooperationsform selten i5t6. Das
liegt zum Teil daran, daB sie in Konkurrenz zur privatrechtli-
chen B8GB-Gesellschaft steht (mit der die Gemeinden die glei-

chen Rechtswirkungen erzeugen kdnnen), mehr aber noch daran,

1

vVgl. M. Reidenbach, a.a.0., 5. 12.
2

Vgl. ebenda, S. 30.

3Vgl. ebenda.

4Vgl. A. Schink: Formen und Grenzen interkommunaler Zusammenarbeit durch offent-
lich-rechtliche vereirmbarungen, in: Deutsches Verwaltungsblatt, 37. Jg. (1982),
S. 769 ff., hier 5. 770 ff.

5

¥gl. M. Dichting: Zweckverbinde und @ffentlich-rechtliche Vereinbarungen zwischen
Kammunen. Eine empirische Analyse im Lichte der Fdderalismustheorie, unverdffent-
lichte Diplomarbeit, Minster 1983, S. 66.

&
vVgl. J. Oebbecke, a.a.0., S5.115.
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daB die kommunale Praxis rechtsunverbindliche Kooperations-
formen in Form von Arbeitskreisen oder Gemeindedirektaoren-
und/oder Bilirgermeistertreffen u.d.m. bevorzugtl. Trotz der
rechtlichen Unverbindlichkeit k&nnen auf solchen konferenzidhn-
lichen Treffen aber Faktische Bindungen von ertheblicher po-
litischer Bedeutung beschlossen und spidter innerhalb der je-
weiligen Gemeinden "durchgedriickt" werden. Inhaltlich geht es
dabei meist um eine Vorabstimmung von Planungen. Viele Gemein-
deratsmitglieder mdgen sich schon gewundert haben, warum Ver-
waltungen manchen Verdnderungswiinschen ihrer eigenen Biirger
gegeniber so unflexibel reagieren. Der Grund ist dann nicht
selten in einer solchen Vorabstimmung und darin zu sehen, daB
die beteiligten Unterhédndler es als persinlichen Gesichtsver-
lust empfunden, wenn sie ihre Vereinbarungen nicht durchset-

zen konnen.

Nach diesem Uberblick {ber Wesen, Formen und Bedeutung der
interkommunalen Kooperation (speziell der &ffentlich-rechtlichen)
méchte ich miech nun der Einordnung dieser Art von Zusammenarbelt
in die Koaoperationstheorie einerseits und die Kollektivgiter- und
Foderalismustheorie sowie die Neue Politische CUkonomie anderer-

seits zuwenden.

3. Die ldngerfristige zwischengemeindliche Zusammenarbeit im

Lichte der Kooperationstheorie

Die Kooperationstheorie kann als eine empirisch anwendbare va-
riante der Spieltheorie — genauer der Theorie der wesentlichen

kooperativen Spiele — betrachtet werdenz. Sie ist urspringlich

lVgl. J. Oebbecke, a. a. 0., S. 115.

2Ein Spiel heiBt "wesentlich", wenn es wenigstens eine Art der Koalitionsbildung
gibt, iber die sich die Mitglieder einen Mehrwert im Vergleich zur Summe dessen
verschaffen kénnen, was sie jeweils einzeln erzielen kénnten (vgl. z.8. G. Owen:
Spieltheorie, Berlin w.a.0. 1971, S. 163). In solch einem Fall sorgt die Koali-
ticnsbildung slso dafir, da@ das sich einstellende Kocperationsergebnis mehr ist
als die Summe der Teilergebnisse beim isolierten Handel. Ein Spiel heit anderer-
seits "kooperativ", wenn die Spieler die Midglichkeit haben, "ibre Strategien zu
koordinierer und durchsetzbare Ubereinkommen zur Durchfihrumg dieser Strategien
zu treffen" (A. Rapoport: Mathematische Methoden in den Sozialwissenschaften,
Wilrzburg - Wien 1980, S. 245). Gem#3 dieser Definition gibt es auch unwesentliche
kooperative Spiele: diejenigen (additiven) Spiele, bel denen Koalitionen genau
die Summe derjenigen Auszahlungen erringen kinnen, welche sich die potentiellen
Mitglieder auch im Alleingang verschaffen knnten. "Kooperation zum Zwecke der
Gewipnerhthung ist deshalb ohne echten Anreiz, spieltheoretisch sind additive
Spiele uninteressant" (J. Rosenmiiller: Artikel: "Spieltheorie", in: HdWwW, Bd. 7,
Stuttgart u.a.0. 1977, S. 177 ff., hier S. 187).
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entwickelt worden, um die Probleme besser verstehen zu lernen, die
in privaten Hilfsgenossenschafteh‘auftreten, und um Grganisatinns;
hilfen flr solche Kooperationsgruppen mit verselbstidndigten Unter-
nehmen und trégerorientierten Préis-Leistungs-Verhéltnissen zZu

1
entwickeln

Man kann diese Theorie aber auch auf andere private Kooperations-
formen (z.B. Kartelle oder Spezialisierungskooperationen) anwenden
und ihr — wie noch gezeigt werden soll — dariiber hinaus entneh-
men, wann Kooperation unter Gemeinden sinnvoll ist und welche Pro-

bleme damit verburiden sind.

Die Kooperationstheorie mdchte zundchst einmal kldren, wann eine

(aus irgendwelchen Grinden bereits existierende} Kooperations-

gruppe als stabil (= gleichgewichtig) betrachtet werden- kann,

d.h., wann diese Gruppe nicht dadurch kleiner wird,

o daB Mitglieder in eine Konkurrenzgruppe abwandern (die auch eine
ehemalige Tellgruppe sein kann) oder

o daB sie sich einem individualistischen {unkooperativen) Ver-

halten zuwenden, das auf Kosten des Gemeinwohls der Gruppe geht.

In einem zweiten Schritt wird dann nach Zusatzbedingungen fir die
Grindung bisher noch nicht existierender Kooperationsgruppen ge-

fragt.

Bel ihrer Antwor?‘auf die Stabilitdtsfrage benutzt die Koopera-

tionstheorie kein bestimmtes spieltheoretisches Losungskonzept,

wenn auch eine Verwandtschaft mit dem Konzept des Kerns feststell-
bar istz; man geht aber von der falsifizierbaren Grundvermutung
aus, _

o da@ im Wirtschaftsleben {(anders vielleicht als im Familien- oder
Vereinsbereich) nicht um des Kooperlerens selbst willen Roope-
riert wird und

0 daf Moral oder Sclidarit&t zwar gut und hilfreich sein mdgen, im
allgemeinen aber nicht zur Stabilisierung von Kooperationsgrup-
pen hinreichen,

o sondern daB sie einer Unterstitzung durch materielle Interessen

l\.'gl. A/T 3 und die dort gemannte Literatur sowie: E. Boettcher: Kooperation und
Demokratie in der Wirtschaft, Tidbingen 1974, und R. Eschenburg: Theorie der ge
nossenschaftlichen Zusammenarbeit, Tibingen 1971.

2Hierzu vgl. z.B. W. Gith: Kooperation in Marktwirtschaften. Eine spieltheoreti-
sche Analyse der Koordinationsproblematik, Tibingen 1974, S. 25 ff.
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und organisatorische MaBnahmen bediirfen.

Rus dieser, der {blichen O8konomischen Eigennutzannahme entspre-
chenden Grundiiberzeugung folgen zwei spezielle Hypothesen Uber

. ; : L1
notwendige Voraussetzungen einer stabilen Kooperation

Hl (Mehrwerterfordernis): Zwischen der (am Mitgliederverlust ge-

messenen) Stabilitdt von Kooperationsgruppen einerseits, die ihren
Mitgliedern nach deren Uberzeugung mehr Vorteile bieten als exi-
stierende Konkurrenzgruppen oder individuelles Handeln, und der
Stabilit&t von Kooperationsgruppen andererseits, bei denen eine so

definierte_ Gleichgewichtsfédhigkeit nicht vorhanden ist, besteht

ein statistisch'signifikanter Unterschied, der so bedeutungsvoll
ist, daB Gleichgewichtsfihigkeit l&#ngerfristig als eine notwendige

Kooperationsvoraussetzung angesehen werden muf.

Mit diesem Theorem ist lediglich gesagt, daR eine Kooperations-
gruppe materielle (und d.h. letztlich geldwerte) Vorteile bieten
muB. Es ist aber noch nicht gesagt, woraus ein solcher Koopera-

tionsmehrwert entspringen kann., Hierauf wird noch einrzugehen sein.

Generell kann man zwei Quellen unterscheiden: Produktivitdtsvor-

teile und Machtvorteile.

Produktivitédtsvorteile einer Kooperation sird realer Natur und

vergrbBern das Sozialprodukt, gehen also nicht zu Lasten Dritter.
Ihre Reallsation ist aus volkswirtschaftlicher Sicht ceteris pari-

bus erwlinscht.

Machtvorteile sind dagegen pekunidrer Natur und fiihren lediglich

zu einer Umverteilung des gegebenen Sozialprodukts (und manchmal
auch zu dessen Minderung), zu einem Kooperationsmehrwert also, der
auf Kosten Dritter erzielt wird. Solche Vorteile miissen aus der
Sicht des Volkswirts nicht unbedingt unerwlinscht sein, sind es

aber hdufig.

Man kann somit zusammenfassend sagen, daB das Postulat der Gleich-
gewichtsfédhigkeit von einer Kooperation verlangt, dal sie Produk-
tivit8ts- und/oder Machtvorteile bietet. Dies gilt, so meine ich,

auch fir die interkommunale Kooperation, und es wird deshalb zu

lVgl. zu folgenden H. Grossekettler: Die volkswirtschaftliche Problematik van Ver-
triebskooperationen, Zur wettbewerbspalitischen Bedeutung von Vertriebsbindungs-,
Alleinvertriebs-, Vertragshdndler- und Franchisesystemen, in: ZfgG, Bd. 28
(1978), S. 325 ff., hier speziell . 347 ff.
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zeigen sein, aus welchen Quellen solch ein Kooperationsmehrwert
stammen kann. Zun#chst soll jedoch die zweite Voraussetzung einer

stabilen Kooperation besprochen werden:

H2 (Organisationserfordernis): Zwischen der Stabilit#t von gleich-

gewichtsfahigen Kooperationsgruppen, die erfolgreiche L8sungen fir
bestimmte (noch aufzuzdhlende) Organisationsdilemmata gefunden
haben, und der Stabilitdt der sonstigen Kooperationsgruppen be-
steht ein statistisch signifikanter Unterschied, der so bedeutend

ist, daB das Fehlen einer stabilitHtsorientierten Organisation

léngerfristig jedenfalls dann als eine schwere Gefahr fir den Be-
stand der Kooperation betrachtet werden muB, wenn mit der Mit-
gliedschaft in der Kooberatinn auch unangenehme Verpflichtungen
(wie z.B. Beitragszahlungen) verkniipft sind. Diese Gefahr pflegt
sich darin zu manifestieren, daB® zunehmend mehr Mitglieder den
ihre Moral herausfordernden Konflikt zwischen individueller und
kollektiver Rationalitdt zu Lasten letzterer l8sen, so daB ein so-
genanntes Kooperatlionsversagen eintritt: Eine an sich gleichge-

wichtige Kooperq&}on kommt nicht zustande oder zerfdllt.

Die Formen, in denen sich dieses Kooperationsversagen bemerkbar

macht, lassen sich spieltheoretisch als varianten eines n-Perso-

1
nen-Gefangenendilemmas darstellen (n > 2)°.

Bekannte Erscheinungsformen solcher Orgamnisationsdilemmata sind:

0 das Schwarzfahrerproblem (trotz potentieller kollektiver Vor-

teilhaftigkeit keine Glterbereitstellung, da jeder hofft, daB er
ohne eigenen Beitrag in den GenuB eines van anderen finanzierten
Kollektivgutes kommen kann),

0 das Allmendeproblem (trotz potentieller kollektiver Vorteilhaf-

tigkeit keine Riicksichtnahme auf die Umwelt, weil jeder den
eigenen Schddigungsbeitrag fUr unerheblich h#lt und hofft, daB
die jeweils anderen Ricksicht nenmen),

o das Uberrumpelungsproblem {trotz potentieller kollektiver Vor-

teilhaftigkeit keine gegenseitige Abstimmung der jeweiligen In-
teressen, weil jede Partei hofft, die jeweils anderen zur Hin-

nahme eines Fait accompli bewegen zu k&nnen) und

1 .
vgl. hierzu: M. Fritsch: Okonomische Ans#tze zur Legitimation kollektiven Handelns
Berlin 1983, 5. 82 ff.
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o Erpresserproblem (trotz potentieller kollektiver und individuel-

ler Vorteile kein AbschluB einer Ubereinkunft, weil Beteiligte
auf dem Wege selbstschédigeﬁder Drohungen bessere Terms of trade
fUor sich — d.h. einen htheren Anteil am Kooperationsmehrwert —
zu erreichen versuchen).
Die organisatorische Bewdltigung solcher Dilemmata ist nicht immer
mtglich und hiufig mit Transaktionskosten verbunden (vor allem in
Form von Exklusionskosten). Treten solche Kosten auf, muB der Ko-
operationsmehrwért so groB sein, daR die Gleichgewichtsféhigkeit
der Kooperation auch nach Abzug der Koopefationskosten noch ge-

wihrleistet ist, daB der Nettokooperatipnsmehrwert alseo nicht ne-

gativ wird.

Die in Hl1 (Mehrwerterfordernis) und H2 {Organisationserfordernis)
genannten VYoraussetzungen fUI‘die Stabilitdt existierender Koope-
rationsgruppen sind zumindest auf kirzere Sicht hinreichend (ihre
Erfiillung flUhrt also zur Stabilit#t) und vermutlich auch notwendig
(so daBR man bei Stabilitdt immer auch feststellen wird, daB die
genannten Voraussetzungen erfillt sind); auf lédngere Sicht tritt
aller Erfahrung nach aber ein weiteres Stabilitétserfordernis hin-

zu, das vom Gerechtigkeitstheorem beschrieben wird:

H3 {Gerechtigkeitserfordernis): Zwischen der Stabilitdt von

gleichgewichtsfihigen und stabilit&dtsorientiert organisierten Ko-

operationsgruppen, in denen bestimmten, formalen Gerechtigkeits-

kriterien Gehﬂge getan wird, und solchen Gruppen, in denen die
Verteilung der Nutzen-Kosten-Relationen wunter den Mitgliedern
nach deren Meinung sehr ungleich ist, besteht ein statistisch sig-
nifikanter Unterschied: Gruppen, bei denen die Nettovorteile sehr

wngleich verteilt sind, drohen l&ngerfristig an Verteilungskon-

flikten zu scheitern, und deshalb kommt Kooperationsversagen bel

ihnen vergleichsweise hdufig vor,

Um solchen Verteilungskonflikten vorzubeugen, wird in der Praxis

des Kooperationsmanagements gern von verteilungspolitischen Routi-

neregeln Gebrauch gemacht, die den Mitgliedern eine anndhernde
Gleichheit der Nutzen-Kosten-Relationen signalisieren sollen, ob-
jektiv gesehen aber zum Teil nur Ausdruck von Verschleierungstak-
tiken sind. Abstrakt formuliert, gehdren hierzu Maximen wie "sche-

matische (nicht unbedingt aber auch materielle) Gleichbehandlung",
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"Besitzstandswahrung", "Unschirfe von Zielbeschreibungen" ({damit
jeder denkt, speziell seine Ziele seien berlcksichtigt) wund

"zweckmidBige Verzerrung von schwer kontrollierbaren Sch'eitzungen"l

Speziell bei der Gemeindekooperation findet man h&ufig Regeln wie

z.Bf:

o gleiche Preise fir alle Mitglieder (obwohl frei Empf3nger ge-
liefert wird und die Transportkosten unterschiedlich sind);

o mengenabhingige Fixkostenverrechnung im Wege einer Durch-
schnittskostenpreisbildung (dbwohl die Fixkosten nur von den an-
gemeldeten ldngerfristigen, nicht jedoch van den tatsdchlich be-
zagenen kurzfristigen Mengen abhdngen};

0 gleiche Stimmen fir alle (obwohl gr&éBere Mitglieder dadurch mig-
licherweise benachteiligt werden};

o Bildung gTEich mdchtiger und in sich jeweils relativ hamogener
Untergruppen mit paritdtischer Gremienbesetzung (obwohl die gré-
Beren Mitglieder auch hierdurch méglicherweise benachteiligt
werden);

o GremienvergriBerung {(statt -konstanz) bei Aufnahme neuer Mit-
glieder (zur Wahrung von als "Besitzstand" empfundenen absoluten
Delegiertenzahlen, und das auch dann, wenn die Abstimmungen da-
durch schwieriger werden und eine Représentation aller Gemeinden
auch bei Verkleinerung der Zahl der Abgeordneten pro Gemeinde
moglich gewesen wire);

o Propaglerung unscharfer Fdrderziele wie etwa: "Vertretung ge-
meinsamer Belange gegeniiber staatlichen Stellen" und Verzicht
auf jéhrliche Konkretisierung dieser Ziele in einem FBrderplan
(obwohl die Breite und Tiefe der Mitgliederfdrderung damit prak-
tisch unidberprifbar wird)2 und

o Uberschdtzung der Kosten von Projekten, deren Fortfihrung oder
Bewilligung als sicher gilt, sowie Unterschdtzung der Kosten ven
in dieser Hinsicht unsicheréﬁ Projekten, und analcge Behandlung

der Nutzenschdtzungen.

Ein Beispiel, das in Anlehnung an einen praktischen Fall konstru-

1.,
Ahnlich F. W. Scharpf: Politische Planung zwischen Anspruch und Wirklichkeit, in:
Festschrift Schifer, a.a.C. (Fn 1, 5. 5), 5. 93 ff., hier 5. 99.

2

Zur Forderung nach Aufstellung eines jahrlichen Forderplans vgl. E. Boettcher:
Die Problematik der Operationmalisierung des Fidrderauftrags in Genossenschaften:
Forderplan und Forderbericht, in: ZfgG, Bd. 29 (1979), 5. 198 ff.

;
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iert worden 1ist, mége die zuerst genannten vier Regeln verdeut-
lichenl: In einem Zweckverband, der zur Wasserversargung eines
grdoBeren Gebietes gegrindet worden ist, gibt es drei Gruppen,
deren erste lediglich aus einer GroBstadt besteht, wihrend alle
Mittelstddte die Gruppe 2 und alle restlichen Mitgliedér die Grup-
pe 3 bilden. Alle Gruppen haben jeweils 1/3 der Stihmen, obwohl
die GroBstadt — gemessen an ihrer Kapitaleinlage — damit unter-
reprédsentiert ist. Die jeweils erforderliche Kapitaleinlage wird
auf der Basis der l&ngerfristigen Grenzkosten (= Kapazltdts-
grenzkosten) nacﬁ der bestellten (nicht: tatsdchlich abgenommenen)
Menge berechnet. Dies ist ein in Litern pro Sekunde ausgedriicktes
Bezugsrecht, das fir einen Zeitraum von finf Jahren gilt. Das
Stimmrecht ist gruppenintern dem Bezugsrecht proporticnal, wird
zwischen den Gruppen aber so gewichtet, daB die drel Mitglieder-
gruppen gleich m#chtig sind. Die Arbeitspreise pro tatsdchlich be-
zogenem Liter sind fir alle Mitglieder frei Haus gleiech hoch, ob-
wohl die Transportkosten stark differieren. Sie werden als durch-

schnittlicher Grenzkostenpreis berechnet.

Sind die eben genannten Erfordernisse (Mehrwert, Organisation, Ge-
rechtigkeit) erfidllt, ist nach Hl bis H3 zu erwarten, daf die Ko-
operation stabil ist. Dies bedeutet jedoch nicht unbedingt, daB
alle erkennbaren Kooperationsvorteile auch ausgeschipft werden.
Statt dessen kann man erfahrungsgemdB@ h&dufig beobachten, daB man-
cthe Vortelle nicht realisiert werden, weil dies die L8Bsung von
Verteilungsfragen mit Hilfe der ohen genannten einfachen Routine-

regeln erschweren wirde.

Die bisherigen Uberlegungen befaBten sich mit einer existierenden
Kpoperationsgruppe. Sollen solche Gruppen erst gegrindet werden,

kommt ein weiteres Problem hinzu: Es muB einen Kooperationspro-

motor geben, der den Beteiligten einen plausiblen Kooperationsplan

vorlegt wund die Nettovorteile verdeutlicht. DaR das Auftreten
salch eines Promotors nicht selbstversténdlich ist, resultiert
daraus, daB das Organisieren einer Kooperation als solches oft ein

Kollektivgut darstellt, dessen Bereitstellung durch das Schwarz-

lVgl. hierzu: H. Schauwecker: Kooperation und Verbund in der Wasserversorgung,
Vortrag anl&dBlich der Verbandstagung des Verbandes kommunaler Unternehmen in KGln
1977, S. 17 ff.
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fahrerproblem gefdhrdet wird: Jeder hofft, daB ein jeweils anderer
die Grindungslasten auf sich nimmt, damit er selbst frei von
salchen Beitrdgen der fertigen Kooperation beitreten kann. Deshalb

gilt:

H4 (Erfordernis von_ Grindungsvorteilen): Kooperationsgruppen, g
deren Grindung als solche vorteilhaft ist, weil die Grinder auf g
eine spdtere Vorzugsbehandlung hoffen kdnnen oder weil die Grin- i
dung einen persiéinlichen, oft weltanschaulich getragenen Engagement L
énfspricht, kommen signifikant h#ufiger zustande als solche, beil
dénen solche Vorteile fehlen und die infolge dessen van einer Form

~
des Kooperationsversagens bedroht sind, die als Griindungsversagen

bezeichnet wird.

Eine speziell dem Staat zur Verfigung stehende Mdglichkeit, solch
ein Grindungsversagen zu vermeiden, ist die Androbung eimer Er-

satzvornahme bzw. die Einfdhrung der bereits erwdhnten 2wangsko-

operation.

Sind die eben erlduterten Voraussetzungen (also das Mehrwert-, das
Organisations-, das Gerechtigkeits- und das Grindungserfordernis)
gegeben, folgt nach der Kooperationstheorie, daB existierende Ko-
operationsgruppen stabil bleiben und noch nicht existierende liber
kurz oder lang gegriindet werden (dann n&mlich, wenn die poten-
tiellen vorteile entdeckt werden). Das Nichtvorliegen der Voraus-
setzungen fiUhrt dagegen signifikant h&ufig zur Instabilitdt oder
Nichtgrindung, zum Kooperationsversagen also. Dies ist eine all-

gemeine, empirisch dberprifbare Aussage, die sich nicht speziell i

auf die interkommunale Kooperation, sondern guf alle Arten von Ko-
operationsgruppen bezieht. Wie die erforderlichen Voraussetzungen
im interkammunalen Bereich erfillt werden k&nnen, s0ll im nun fol-

genden Abschnitt untersucht werden.



4. Die ldngerfristige zwischengemeinschaftliche Zusam-

menarbeit im Lichte der Kollektivgiliter- und

Fdderalismustheorie und der Neuen

PFolitischen Okonomie

4.1 Kankretisierung von Produktivitdtsvorteilen einer

interkommunalen Kooperation mit Hilfe der

Kaollektivgiiter- und Fdderalismustheorie

4.1.1 Externaglitétsparameter und Aggregationsniveau

Wie in der Féderalismustheorie gezeigt wird, kann die Theorie der
Kollektivglter verwendet werden, um die Frage nach einer rationa-
len Verteilung von Kompetenzen und Finanzierungsmitteln Uber Ge-
bietskdrperschaften und ihre Verwaltung zu beantworten. Noch deut-
licher wird dies in der umfassender definierten Verwaltungsstruk-
turpolitik, welche die Fdderlismustheorie als Teil-, ja Kerngebiet
enthdlt und Verwaltungen nicht als gegeben ansieht, sondern auch
die dkonomischen Preobleme ihrer Strukturierung untersuchtl. Be-
wihrt sich die Theorie der Kollektivgiiter aber bei solchen Fragen,
liegt es nahe, sie auch auf das Froblem der interkommunalen Ko-
operation anzuwenden. Dies soll nun geschehen. Dabei miissen aller-
dings zwel Variablen genauer definiert werden, die im Prinzip
schon lange bekannt sind: der Rivalitdts- unc der Externalitdts-
grad., Die hierflr erforderlichen Erkli#rungsgriBen sind in A/T 4,1

(5. 27) zusammengestellt,

Ich beginne mit der Erlduterung der Variablen, die am Ende der Ta-

belle steht, dem Externalitidtsparameter. Die Werte dieses Parame-

ters hingen davon ab, ob Exklusionsprobleme existieren und welches
AusmaB sie ggf. haben. Exklusionsprobleme %dnnen, wie man weiq,
mit der Nichtexistenz von effizienten Nachfragekurven und dem Auf-
treten von Praoblemen wie z.B. dem des Schwarzfahrers verbunden
sein. In der Literatur wird meist nur zwischen zwei Klassen van

Fdllen unterschieden: den F&llen der Exkludierbarkeit, in denen

1 .

Vgl. hierzu H. Grossekettler: verwaltungsstrukturpolitik, in: H. J. Ewers und
H. Schuster (Hrsg.}, Probleme der Ordnungs- und Strukturpolitik. Hellmuth Stefan
Seidenfus zur Vollendung des 60. Lehbensjahres gewidmet, Gidttingen 1984, S. 16 ff.

Operationalisierunqg des Rivalitidts- und des Externalititsparameters I: 4.1

Definitionen

Symbol

Definition

» |

Wirtschaftlich sinnvoll gewdhlte 5tandard- oder Durchschnittsversor-

gungsmenge pro Wirtschaftssubjekt und Zeiteinheit.

Zahl der zu versorgenden Wirtschaftssubjekte. Diese kdnnen - je nach
~
Aggregationsniveau - natirliche Personen, aber auch Personengruppen

oder Gruppen von Personengruppen sein.

Aggregationsniveau von Personen. Fir natirliche Personen gilt a = O,
fir hdhere Cruppierungen (wie z. B. Gemeinden) nimmt a eine hdhere Or

nungszahl an (z. B, a = 2 fUr Gemeinden und a = 3 fir Krelse)

Zahl der physischen Einheiten eines betrachteten Gutes, die zur vVer-
sorgung von n Wirtschaftssubjekten mit der Standardmenge x produziert

werden missen.

Rivalitdtsparameter = y - & Elastizitdt der Produktionskosten K in

bezug auf n.
Herstellungskosten van q; K = K(q).

Uberfillungsparameter = Elastizitédt von g in bezug auf n. Der Wert

ven ¥ entspricht dem Medianwert von Expertenschdtzungen. Yy E O, ...,

Kostenelastizitdt = Elastizitdt von K in bezug auf g. Der Wert von &

entspricht dem Medianwert von Expertenschidtzungen. § € 0, ...

Flr eine vorgegebene Versorgungsmenge x = ; und ein bestimmtes Aggre-
gationsniveau a = a wirtschaftlich vertretbare Exklusionstechnlik.
Eine solche Technik ist vertretbar, wenn durch ihre hnwendung — also
die Exklusion — im vergleich zur entgeltlosen (&ffentlichen} Bereit-
stellung weénigstens das an Verschwendungs- und/oder Uberfiillungsschi-
den vermieden wird, was dem Wert der zur Exklusion erforderlichen
Produktionsfaktoren entspricht., Es gibt nicht immer eine wirtschaft-
lich vertretbare Exklusionstechnik, und wenn es sie gibt, so kann

es sein, daB diese so unvollkommen ist, daB® externe {also nicht

preislich abgegoltene) Effekte auftreten,

Externalitdtsparameter = Anteil des Wertes des extern anFallenden
Nutzens p, am Wert des Gesamtnutzens pg einer Giterbereitstellung bei
Anwendung von e. Die Logik der Definition von € = Pe * pg und die
Werte, welche € annehmen kann, werden in A/T 4.3 erl&dutert.

d-

L.
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man das Exklusionsprinzip anwenden und nur diejenigen zur Nutzung
eines Gutes zulassen kann, die auch bereit sind, hierflir einen
Preis zu zahlen, und den F&llen der Nichtexkludierbarkeit, in de-
nen die Anwendung dieses Exklusionsprinzips undenkbar ist oder an
zu hohen Transaktionskosten (= Exklusionskosten) scheitertl. Der
Hinweis auf die Exklusionskosten macht aber schon deutlich — und
auch das 1ist natdrlich lange bekannt —, daB Exklusionsfragen
nicht prinzipieller (dichotomischer), sondern gradueller Natur
sind. Um das erfassen zu kidnnen, definiere ich zun#chst den Be-

griff der "wirtschaftlich vertretbaren Exklusionstechnik". So soll

eine Exklusionstechnik heiBen, die sich dadurch auszeichnet, daB
die mit ihrer Hilfe migliche Exklusion zu einer Einsparung wvon
Uberfillungs- und/oder Verschwendungsschiden im Vergleich zum Zu-
stand der entgeltlosen (&ffentlichen) Bereitstellung fiihrt, welche
nicht kleiner ist als die anfallenden Exklusionskosten. Beispiele
flir solche Exklusionstechniken sind Diebstahlsicherungen und Kas-
siereinrichtungen, die in Verhindung mit ‘Eigentumsrechten ver-
hindern, daB sich Nichtzahler z.B. mit Lebensmitteln bedienen ké&n-
nen (Verhipderung von Verschwendungsschidden) oder Bus fahren kin-
nen {Abwendung von Uberfiillungsschidden). Kann eine Exklusion in
diesen beiden F#llen normalerweise noch als eindeutig wirtschaft-
lich bezeichnet werden, so kommen bei einem dritten Beispiel —
Kassisgreinrichtungen an Autobahnen — schon Zweifel auf, weil die
Exklusion hier zwar einer Uberfiillung varbeugt, gleichzeitig aber
die Zahl der wirtschaftlich tragbaren Zu- und Abfahrten sehr und
vielleicht zu stark begrenzt und weil auBerdem viele Fahrzeuge auf
das Ubrige StraBennetz abgedridngt und dadurch externe Effekte ver-
drsacht werden und relativ hohe laufende Kassierkosten auftreten
(Personalkosten und Staus). Das dritte Beispiel verdeutlicht damit
gleichzeitig, daB eine Exklusionstechnik — auch eine wirtschaft-
lich vertretbare — durchaus nicht so beschaffen sein muB, das
alle (positiven oder negativen) Effekte beziiglich des Nutzen-
niveaus von Nichtzahlern ausgeschlossen werden; neben einem Aus-

schluB von Haupteffekten (hier der Teilnahme am Verkehr auf der

lVgl. hierzu R. A. Musgrave - P. B. Musgrave - L. Kullmer: Die &ffentlichen Fi-
nanzen in Theorie und Praxis, 1. Bd., 3., villig neu bearb. Aufl., Tibingen 1984,
5. 60,
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Autobahn) kann es.vielmehr durchaus beachtliche Nebeneffekte ge-
ben, die von der Exklusionstechnik entweder nicht beriihrt oder gar
erst erzeugt werden. Flughd@fen kann man z.B. nicht nutzen, ohne zu
zahlen, der Flugldrm Uberschreitet aber dennoch den Flugplatzzaun
(Beispiel fir die Nichtverhinderung externer Effekte); und wenn
man fir das Bemytzen der Autobahn zahlen muB, wird das ibrige
StraBennetz zus&tzlich belastet oder (je nach dem Status guo ante)
jedenfalls nicht entlastet {(Beispiel fir die Schaffung externer

EFFekte)l.

In A/T 4.2 (5. 30) wird der eben geschilderte Sachverhalt — die
Tatsache, daB externe Effekte von einer wirtschaftlich vertret-
baren Exklusionstechnik nur teilweise verhindert zu werden
brauchen — benutzt, um verstidndlich zu machen, wie man eine Va-

riable "Extermalititsparameter" definieren kann, die Werte im ge-

samten 0-1-Intervall annehmen kann. Fir Definitionszwecke wollen
wir uns fir einen Moment einmal in die Lage eines allwissenden
D&mons versetzen, der Nachfragekurven schidtzen kann, die sich er-
geben wirden, wenn alle potentiellen Nachfrager ihre Pr#ferenzen
stets ehrlich offenlegen wirdem. Angesichts der verschiedenen
Nutzen- und/oder Schadenskomponenten, die sich bei der Bereitstel-
lung unterschiedlicher Mengen x eines Gutes ergeben, kénnten dann
z.B. die in A/T 4.2 dargestellten Kurven gelten: Np zeigt die
Nachfrage nach x, die bei Gebrauch einer gerade noch wirtschaft-
lichen Exklusionstechnik am Markt wirksam wlrde (private Nachfra-
geJ, Ne zeigt (hier positive) externe Effekte,. nach denen "an
sich™ Nachfrage besteht, die bei der betrachteten Technik aber
auch "schwarz" befriedigt werden, und Ng ist die effiziente Ge-
samtnachfrage, die siech in der seit Bowen bekannten Weise durch
Vertikaladdition aus Np und Ne ergibtz. Wahlt man eine wirt-
schaftlich vertretbare Exklusienstechnik und legt man eine Stan-

dardversorungsmenge x =1 fest, so kann man den Externalitdts-

1
Aus dem bisherigen Sprachgebrauch diirfte schon klar geworden sein, daB ich unter

"externen Effekten" preislich nicht abgegoltene Wirkungen verstehe, nicht aber
aus paternalistischen Uberlegungen ableitbare Korrekturwiinsche meritorischer oder
demeritorischer Art.

2
vgl. H. R. Bowen: Toward Social Fconomy, Mew York 1948, 5. 177.
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Operationpalisieruno des Rivalitdts- und

des Externalitdtsparameters Il : 4,2

Logik der Definition und Werteklassen von €

1.

Pefinitionslogik

N = private Nachfrage nach X
P
N = kollektive (externe) Nachfrage
¢ nach x
Ng = Gesamtnachfrage nach x
= +
pg Dp Pa

Dargestellt ist ein Fall, in dem x
{verschiedene Arten von) Nutzen stif-
tet. Im Fall des Auftretens von
Schidden kGnnte N die Preisachse

auch im negativeﬁ Teil schneiden,
well fir dle vermeidung von 5chidden
im Prinzip Prédmlen verlangt werden
kénnen.

=)

e Geldwert des externen Nutzens von x =1
" Geldwert des Gesamtnutzens von x = 1

oM
10
a” |
|

. Werteklassen

€ Klassenbeschreibung (Schitzaussage/Item)

< E Externe Effekte sind vernpachléissigbar = Ex-
u kludierbarkeit.

172N
[u]
A
m

Es glbt internalisierungsbediirftige, jedoch

nicht dominjerende externe Effekte =ext.Eff.i.e.i

> E ‘Dle externen Effekte dominieren = Nichtex-
o kludierbarkeit,

parameter nun mit Hilfq\der Formel

_pE
E:p_‘
g

definieren: pe ist der Wert der externen Effekte, welche durch die
Einheitsmenge verursacht werden und nicht wirtschaftlich vermeid-
bar sind; bezeichnet man mit pp den Wert der tatsdchlich bezahlten
(privaten) Effekte, ergibt sich der Wert pg der Gesamteffekte als
Summe aus P, und pp. Betrachtet man verschiedene Arten van Gptern
und die Jjeweils verfigbaren besten wirtschaftlichen Exklusions-
techniken, kann der Externmalitdtsparameter € im Pinzip alle Werte
zwischen 0 und 1 annehmen, die Grenzwerte eingeschlossen. Beil Le-
bensmitteln hat € z.B. einen Wert in der Ndhe von 0O, beim Schutz
einzelner Bilirger innerhalb eines Raumes, der durch eine Armee ver-
teidigt wird, kdnnte die gesamte Verteidigungsleistung dagegen
auch von einem Schwarzfahrer erlangt werden, hitte € also den Wert
1, Da wir alle keine allwissenden D&monen sind, kennen wir den ge-
nauen Wert von € natiirlich bei keinem einzigen Gut; die angeflihr-
ten Beispiele diirften aber verdeutlichen, daf man bei den meisten
Gitern in etwa abschitzen kdnnen wird, in welche der drei Werte-
klassen € Ffallen wird, die unter der Zeichnung in A/T 4.2 darge-

stellt und mit Schitzaussagen verkniipft worden sindl. Bedenkt man,

1. :

Hierzu zwei Anmerkungen:

(1) Festzustellen, in welche Wertekategorie £ bei einem bestimmten Gut fallt, ist
im Prinzip eine objektive, nicht etwa eine politische Aufgabe; die Entschei-
dung darlber, ob man diejenigen MaBnahmen ergreifen soll, die von den Klas-
senbezeichnungen nahegelegt werden, ist dagegen politischer Natur.

(2) € kann mit Hilfe von Kosten-Nutzen-Analysen im Prinzip auch quantifiziert
werden. In Anlehnung an das Fechnersche Gesetz wird man aber vermuten miissen,
daB £, nicht etwa bei € = 0,33 liegt, sondermn von einer absolutem Schwelle
flr log pe abhéngt, und daB €, eine relative Schwelle fiir log £ darstellt, die
sich ocaraus ergibt, daB die Differenz log py - log Py fhlbar sein muB. Ob
diese (vorerst natlrlich rein spekulative) Vermutung stimmt, kann mit Hilfe
von psychophysischen Methoden prifen. vgl. hierzu z.B. P. R. Hofstatter:
Artikel: "Psychophysik", in: derselbe {Hrsg.), Psychologie, Frankfurt 1957,
S. 237 ff. In diesem Artikel wird das Fechnersche Gesetz erldutert und ge-
zeigt, wie man absolute und Unterschiedsschwellen mit Hilfe von Befragungen
empirisch feststellen kann.




daB die Definition von € von einer bestimmten — genauer: der
besten wirtschaftlich noch vertretbaren — Exklusionstechnik ab-
hdngt, kann man auBerdem naoch eine weitere, vom Externalitdtspa-
rameter nicht erfaBte Klasse von externen EFffekten unterscheiden:
diejenigen, die an sich vermeidbar wdren, wegen politischer Hewm-
nisse aber faktisch nicht vermieden werden. Aus welchen Griindep es

zu solch einer Art von Staatsversagen kammen kann, l&dBt sich an-

hand einer Ubertragung der Uberlegungen van H. Timm zur verziger-

ten Ausdehnung der Staatsaufgaben auf den hier diskutierten Sach-
" 1 .

verhalt erklédren”™. Timm unterscheidet bekanntlich vier Hemmnisse,

die eine Ausdehnung der Staatsausgaben verzﬁgern2

o Den "patirlichen_lag" (d.i. eine sogar bei Konsumfilhrern auf-

tretende, psychologisch bedingte Wahrnehmungsverzdgerung fir
superiore Bedlrfnisse, im hier vorliegenden Fall z.B. fir das
Bediirfnis nach Umweltschutz),

o den "systembedingten lag" ({(d.i. das von der Einkommensentwick-

lung abhdngige Machhinken der Wihlermehrheit hinter der Einstel-
lung der Konsumfilhrer, im vorliegenden Fall z.B. die Tatsache,
dal die Anwendung einer wirtschaftlich vertretbaren Exklusions-
technik erst dann zum politischen Ziel wird, wenn der Umwelt-
schutz mehrheitsfdhig ist),

o den "institutionellen lag™ (d.i. die Verzégerung, die sich aus

dem Kampf der ehemals Begiinstigten um die Wahrung ihres Besitz-
standes — hier z.B. ihrer Verschmutzungsfreineiten — ergibt)
und ein wohl auch heute noch wirksamer

o "ideologischer lag" {(d.i. eine Verzdgerung, die aus — mir per-

sBnlich grundsdtzlich "gesund" erscheinenden =— Vorbehalten ge-
gen die Ausdehnung des staatlichen Budgets oger auch nur der

staatlichen Kompetenzen resultiert).

Zu diesen politischen Verzbdgerungen bei der Auswahl einer effi-

zienten Exklusionstechnik k&nnen auBerdem administrative Verzer-

rungen hinzutreten. So hat H. Bonus z.B. gezeigt, daR das eigene

1 .
vgl. H. Timm: Das Gesetz der wachsenden Staatsausgaben, in: FipéArch, Bd. 21, S.
201 ff,

z
Vgl. ebenda, S. 234 ff.
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Interesse der Bilirokratie beim Unweltschutz auf Auflagenl@sungen
dréangt und damit die Durchsetzung der meist effizienteren Zerti-

1
fikatsltsung behindert™,

Die Bedeutung des Externalitdtsparameters fir Kooperationsfragen
wird sichtbar, wenn man bedenkt, daf die Anwendung des Exklusions-
prinzips eine Technik zur L8sung des Problems einer stabilitdts-
orientierten Organisation ist. Deshalb ist in A/T 4.3 (5. 34) der
Bereich der Giter, bei denen einerseits eine Exklusion méglich ist
und beili denen andererseits keine Rivalitdt besteht, als der Be-

reich der Klubkcllektivgiter bezeichnet worden. Man denke z.B. an

einen nicht Uberfillten Tennisklub: Hier gibt es eine leicht an-
wendbare Exklusionstechnik mit geringen externen Effekten, und
gleichzeitig behindern sich die Beitragszahler nicht gegenseitig.
Bhnliche Beispiele gibt es im privaten Bereich viele, und ich habe
an anderer Stelle gezeigt, daB in solchen F&allen vielfach die
Griindung von Genaossenschaften naheliegtz. Vor einem ndheren Ein-
gehen auf Klubkollektivgiiter mul ich jedoch noch auf den Begriff
des Aggregationsmiveaus eingehen und dann den sogenannten Rivali-

tdtsparameter besprechen.

Mit der Einfilhrung der Variablen "Aggregationsniveau" kann man der

Tatsache Rechnung tragen, daf Exkludierbarkeit nicht nur vom Stand
der Technik und davon abh@ngt, was an Exklusionskosten gerade noch
traghar erscheint, sondern auch davon, ob man einzelne Menschen
oder nach bestimmten Kriterien abgegrenzte Gruppen von Menschen
exkludieren will. Um es gleich an einem extremen Beispiel zu ver-
deutlichen: Es gibt heute — anders als etwa zur Kolonialzeit in
Amerika — keine wirtschaftlich vertretbare Exklysionstechnik, mit
der man einem einzelnen Wehrbeitragsverweigerer den Schutz der

Bundeswehr verwehren kénnte. Auf der Ebene natirlicher Personen —

lVgl. H. Bonus: Wirtschaftliches Interesse und Ideologie im Umweltschutz, Arbeits-
papier Nummer 1 des Instituts fUr Genossenschaftswesen der Universitét Minster,
Minster (Selbstverlag)} 1984, S. 10 F.

2Vgl. H. Grossekettler: Ordnungspolitisch legitimierte Genossenschaftsaufgaben,

in: W. Jdger und H. Pauli (Hrsg.), Genossenschaften und Genossenschaftswissen-
schaft. Systematische, strukturelle und ordnungspolitische Aspekte des Genossen-
schaftswesens, Freundesgabe fir Erik Boettcher zum 65. Geburtstag, Wiesbaden
1984, 5. 57 ff. Hier S. 72 ff.




Qperatlionalisjefung des Alvallliits- und des Externadltitsparametars IED:
Clitevbelspiele guf der Ebene natiirlfcher Personen (g = 0}

Anmerkungen zu A/7 4.3.1) 4.3.2

p <1
(Kichtrivalltit = night fihlbare VGI)

Indlvidualg
Belspieb: » = | wochenratlon Lebens-
mittel fir L Person. Hier gilt:

¥ =1, 921 ynd somlt auen p ¥ 1

1.
as -,
und an 2

&=

l Klubkollzktlvgﬁterq

Belspiel: X #-1 Sta, Tennls pro Woche
for | Person. Hler gilt bel Nichtiber-
fullung:

Y = 0 und somit § = 0 und

E% =0 £ E N

Sonderfille:

a) Uberrillung: ¥ > 0, &: unbestimmt,
b) Natiirllcne Monopole lz. B. Ln der
Gasversorgung). Hier gllt:

¥ = 1, aber § ¢ | und somit ouch p ¢ |

wig

dK K
==,
dan q

"

ﬂuaslkulleklinUteL]

Beispiel: x = & Std. pro Wochen Benutzung
Uberfikller [nnerstddtlscher StraBen zur
tush hour fir | Automabll. Hier gilt:
Y21, 482 und somlt auch g 2 1 und

@ K
dn = q .

{echte Koilektivgiter]

Beispiel: : = gang Jlihriger Schutz dureh elne
§00.000-Hann-Wehr der NATO-Kampfstirke 1 fir
1 Person. Hier gilt: ¥ r 0 und somlt p = @

u

{lnternallsierbare, aber
nicht wirtschaftllch ver-
meldpare externe Effekte

= eaterne Effekte l.e.s.zl

[E:t:rna Effekte vom Typ T,l

nimlich des Konsuas und/ader detr Produktlon

von Individualgitecn

(1) Belsple) fur pog. ext, Eff, das Kon=
sums: Ethaltung kunsthlstarlsch wertvol-

ler Privathiuser (x = Hausnulzung)

{2} Beisplel fir neg, ext, €frf. des Kon-
sumsi Umweltverschmutzung durch Autas

{x = ﬂutanutzung))

o

Belsplel fUr pos. ext. Eff. der Produx-
tlon: Erholungswert von Hutzholzwildetn
{x = Holz)

{4) Beisplet rir neg. ext. Eff. der Pro-
duktlon; Umweltverschmutzung durch 1n-

dustrleabgase (n = erzeugle Eﬁlerl,

lExterne Effekle vom Typ K, ]

nimlich des Kansums und/oder der
Produktlon von Kollaktivgiteen
{1) Belspiel fir pos. ext. EFf, des
Kensums: Klimaverbesserung
durch Naherhalungsgebiete
{ax & Benutzung dlesar Geblete)
(2} Belspiel fir neg. ext, EFF
des Konsums: Belistigung durch
Flugllire {x = Flugplatzbenulzung)

{1) Beigple) fUr pos, ea. EFf. der
Praduktlon: Erholungseart van
Stavseen (x a Strom)

(4) Belsplel fir neq. ext. EFF. der

Produktlon: Geflnrdung der Uagebung
durch Atomkraftwerke {x = Stram)

Ableitung der Verwendungsgrenzkosten (YG):

(1) g = erforderliche Herstellungsmenge = X n.Y = nY mit

(la) ¥y = Uberfiillungsparameter = dg : gn 48, p_dg 4
q n dn q dn n
(29 K=1b - q6 mit
4K dg _dK g dK K
(2a) 6§ = K ‘q “da K> 9q ' gq°
dKk _dKk dg LN 1e 99 _ a q _ _y-1 (1)
(3) Aus gn ° dg ° dn und dg ° $ q (2a) sowie an =Y - o (la) und h =N
., H4K _dK  dg _ Lk N A
folgt: = = 4q " dn ° § 5 Y- n .

(4) Setzt man y - 8 = p, ergibt sich hieraus:

dK Y-1 K
(5) an = P n 2"
%% bestimmt den im Hinblick auf Verwendungsentscheidungen optimalen
K
GrenzKkostenprels, E dagegen den flr langfristige Herstellungsentschei- -

K .
dungen wlchtigen Durchschnittskostenpreis. Gilt %; < E gibt es kein

langfristiges Gleichgewicht.

2Neben den externen Effekten, die mangels einer entsprechenden Exklusions-

technik nicht wirtschaftlich vermeidbar sind, gibt es vermeidbare, die auf-
grund von Politikversagen trotz des Vorhandenseins einer solchen Technik

existieren.

3Ein Teil dieser Effekte ist beim heutigen Stand der Technik bereits vermeid-

Bar.
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dem Aggregationsniveau a = 0, wie wir sagen wollen — hat € (a)
folglich den Wert € (a = 0) > €, d.h. dominieren externe Effekte
und kann man von "Nichtexkludierbarkeit" sprechen. Geht man aber
auf ein hiheres Aggregationmsniveau — es bieten sich z.B. die
Ordnungszahlen a = 1 fur Vereine, a = 2 fir Gemeinden, a = 3 fUr
Kreise, a = 4 fir Regierungsbezirke, a = 5 flr Landschaftsverbdn-
de, a = 6 fir L&nder, a = 7 fir den Bund und a = & fUr supra-
nationale Paktsysteme &n —, so #ndert sich diese Einschidtzung.
Die Bundesrepublik Deutschland wire bei einer Weigerung, einen
eigenen Vefteidigungsbeitrag zu leisten, z.B. aus der NATO exklu-
dierbar: Man wirde in solch einem Fall die Verteidigungslinie
z.B. wieder an den Rhein verlegen, wo sie var dem NATO-Beitritt
und dem damit verbundenen Ubergang zur Vorne-verteidigung ja auch
schon einmal lag. Da unser Terrain fir die anderen NATO-Staaten
als Glacis wichtig bliebe, k&nnten wir dennoch auf einen gewissen
Schutz hoffen und gibe es weiterhin fiihlbare externe Effekte;
dessen ungeachtet, k8nnte man wohl sagen, daB £ (a = 7) im Inter-
vall €, f e s €, und damit eine Werteklasse tiefer als € {(a = 0)
ldge. Analog sind die Verh#ltnisse auch auf manchen anderen Ge-
bieten: Nichtexkludierbarkeit auf der Ebene natilrlicher Persanen
bedeutet also nicht unbedingt auch Nichtexkludierbarkeit auf den
Ebenen von Gemeinden oder Gemeindeteilen: Eine Autobahnauffahrt
fir die Bewohner einer Gemeinde wiirde man dem einzelnen Einwohner
auch dann offenhalten missen, wenn dieser f&lschlich behauptete,
kein eigenes Interesse daran zu haben, und deshalb einen Finan-
zierungsbeitrag verweigerte; verhielte sich dagegen eine gesamte
Gemeinde so, k&nnte man den B8au der Auffahrt unterlassen. Auch
dies ist im Prinzip lange bekannt. 5o hat Haller z.B., schon in
der ersten Auflage seines Buches Ubér "Die Steuern" gefordert,

"lokale Sondervorteile" durch kostenm#&Big #Hquivalente Beitrige

abzugelten, obwohl die Herstellung einer marktméBigen Hquivalenz
- .1 .

(Benutzungsgeblhren fir Einzelpersonen) unmdglich sei”. Das ist

im Grunde genammen der gleiche Fall. Smekal ist dann noch weiter

gegangen und hat "marktfdhige Gruppengliter" und "kollektive Grup-

lVgl. H. Haller, Die Steuern. Grundlinien esines rationalen Systems offentlicher
Abgaben, Tibingen 1964, S. 28.
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penglter" voneipander unterschiedenl. Erstere entsprechen in
meiner Terminologie den Klubkolléktivgﬂtern erster Ordmung, letz-
tere umfassen dagegen Klubkollektivgiliter aller hoheren Ordnungen,
daneben aber auch echfe Kollektivgliter, die zwar von der gesamten
Bevilkerung genutzt werden kinnten, effektiv aber nur von einem
Teil genutzt werden. Und last not least ist in diesem Zusammenhang
natlrlich auch die Beitragstheorie zu nennen, in der "Kollektiv-
glter mit Gruppencharakter" als Leistungen bezeichnet werden, fUr

die Beitridge erhoben werden solltenz.

Geht man davon aus, daB Gemeinden in einem wohlorganisierten Fidde-

rativstaat vor allem fUr die "“drtliche Versorgung" zusténdig sein

sallen, kann man das aﬁch so ausdricken, daB sie fir Kollektiv-
glter zustidndig sein sollen, die sich dadureh auszeichnen, daf auf
der persfnlichen Ebene Nichtexkludierbarkeit, auf der Gemeinde-
ebene dagegen Exkludierbarkelt gegeben ist. Wenn das aber so ist,
dann kann man analog zu A/T 4.3 eine weitere Tabelle konstruieren,
die sich auf das Aggregationsniveau a = 2 bezieht und in der
"Klubkollektivgiiter” nun nicht mehr Giter sind, die von Vereinen
aus natiirlichen Personen {(wie z.B. Tennisklubs) bereitgestellt
werden, sondern solche, die von Vereinen von Gemeinden vorgehalten

werden: Gemgpindeverbandsgiiter. Darlber hinaus kann man sich eine

Guterordnung denken, die daran anknipft, auf welchem Aggregations-

niveau Entscheidungen Uber die Gilterversorgung gefdllt werden kén-
nen, ohne daB dabei Exklusionsprobleme auftreten. Im Sinne eimer
solchen Giterordnung sind Individualgiiter (unechte) Klubkollektiv-
glter nullter Ordnung, Vereinsgiiter dagegen Klubkollektivgiiter
erster Ordnung, Gemeindeverbandsgliter Klubkollektivgiliter zweiter

0rdnung usw.

lVgl. Chr. Smekal: Artikel: "Finanzen intermediirer Gewalten {Parafisci)", in:

HdWW, 3. Bd., S. 1 ff, #hplich auch J. M. Buchanan (The Public Finamces. An In-
troductory Textbaok, Homewood/Il. 1970, S. 29 f.), der zwischen Kollektivgiitern
"in a relatively pure sense" und "guasi-collective or impurely public goods and
services" unterscheidet, und R. L. Frey: Artikel: "Infrastruktur", in: HdwW, Bd,
4, S. 200 ff., sowie M. Ganter: MeBprobleme dffentlicher Aktivititen. Staatsguo-
ten, Preissteigerungen, Outputkonzepte, Baden-Baden 1984, S. 45 ff.

2
vgl. B. Slnderhauf: Die Beitrdge als &ffentliche Einmahmen, (Diss.) K&ln 1978,

passim z.B. S. 122; vgl. ebenfalls P, Bohley: Geblnrem und Beitridge. Ihre wirt-
schaftspolitischen Funktionen und ihr Platz im System der &ffentlichen Einnahmen,
Tdbingen 1977,




4.1.2 Kostepelastizit#dt, Uberfillungs- und RivalitHtsparameter

Ich wende mich nun dem RivalitBtsparameter zu. Dessen Diskussion

soll sichtbar machen, aus welchen Quellen die Produktivitdtsvor-

teile stammen konnen, die einer Kooperationsgruppe von Gemeinden

zu dem erforderlichen Kooperationsmehrwert verhelfen. Dies wird

deutlich, wenn man nicht mehr einfach =zwischen Rivalitdt und

Nichtrivalitdt beim Konsum unterscheidet, sondern den Begriff der

Konsumgrenzkosten (oder allgemeiner: der Nutzungs- oder Verwen-

dungsgrenzkosten) einfiuhrt.

Hierunter verstehe ich den bewerteten faktorverzehr, der erforder-
lieh wird, wenn man ein zus#tzliches Wirtschaftssubjekt {(matirli-
che Personen, Gemeinde, Kreis usw.) mit einer vorgegebenen Stan-
dardversorgungsmengé ; = 1 versorgen will, also bei a = 0 z.B.
eine natlrliche Person mit einer Wochenration Lebensmittel oder
einer Wochenstunde Tennis (vgl. A/T 4.3.1, S. 34). Wie die Verwen-
dungsgrenzkosten mathematisch defrniniert sind, ist in A/T 4.3.2
(S. 35) abgeleitet. Die Ausgangsgleichung verknipft eine erforder-
liche Herstellungsmenge g mit der Zahl n der zu versorgenden Wirt-

schaftssubjekte:

Hierin ist v eine Elastizitdt von g in bezug auf n, die Uberfil-

lungsparameter heifen soll, weil die Gleichung

d dn
a9 _ y &2

g ~'n
zeigt, um wieviel Prozent gq wachsen mufl, wenn n um eine vorgege-
bene Prozentzahl wichst und das Versorgungsniveau nicht ver-
schlechtert werden soll, d.h. — um im Bild zu bleiben — keine
Uberfiillung im Lebensmittelladen oder auf dem Tennisplatz eintre-
ten soll. Die Werte, die 'y annehmen kann, liegen im O0-l1-Intervall.
Bei Individualgltern im strengen Sinn hat v den Wert 1, denn man
muB zur Ausstattung eines weiteren Menschen mit einer Standard-
lebensmittelration genau diese eine Ration zusdtzlich produzieren.
Bel echten und Klubkollektivgitern hat vy dagegen im Extremfall den

Wert 0, well die Verteidigung eines zus#tzlichen Bilrgers z.8B.
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keine zusdtzlichen Soldaten und das Spielen eines zus#tzlichen
Mitglieds in einem nicht dberflillten Tennisklub keinem zusdtzlichen
Platz erforderlich macht. Ist ein Klub dagegen Uberfillt, treten
Grenzkosten in Hihe der Uberflllungskosten auf; Y nimmt dann von

Null verschiedene Werte an.

Neben dem Uberfullungsparameter vy ist in A/T 4.3.2 (S. 35) auch die

Kostenelastizitdt & aufgeflihrt. Sie 1#Bt sich aus der Nédherungs-

gleichung

ableiten wund gibt an, um wieviel Prozent die Produktionskosten
steigen, wenn g um 1 ¥ vergr&Bert wird. Hat § den Wert 0, treten
nur Fixkosten auf, hat § den Wert 1, ist der KostenQerlauf mengen-
proportional, bei Werten von §, die kleiner bzw. grgBer als 1 sind,

stelgen die Kosten unter- bzw. lberproportional.

Der Uberflillungsparameter y und die Kostenelastizitit & bestimmen

gemeinsam den Rivalitdtsparameter p. Es gilt:

dg  dK
T K dK dn
= 6 = g—_ = e . h—
p Y Q dj_ K . n -
n g

p zeigt also, um welchen Prozentsatz der faktoreinsatz wertmiBig
steigt, wenn die Zahl der zu versorgenden Wirtschaftssubjekte um 1

% erhtht wird.

4.1.3 Funktionale Kooperation I: Bereitstellung van

Klubkollektivgiitern

Aus den vorstehenden Parametern kann man, wie in A/T 4.3.2 (S. 35)

gezeigt, eine Bestimmungsgleichung fiir die Verwendungsgrenzkosten

ableiten. Sie lautet:

Diese Gleichung ist interessant, weil sie zwei wichtige GroBen mit-
einander verknipft: die Verwendungsgrenzkosten und die Herstel-
lungsdurchschnittskosten. Erstere sind fir Verwendungsentscheidun-

gen relevant, letztere fiUr langfristige Produktionsentscheidungen.




Aus volkswirtschaftlicher Sicht ist es immer richtig, die Verwen-

dung von Gltern mit einem Preis in HOhe der Verwendungsgrenzkosten

zU belasten. Haben diese — wie etwa bei einer nicht Uberfiillten
Bricke — den Wert Null, so ist es richtig, das Gut — hier die
Brilcke — ohne spezielles Entgelt zur Nutzung freizugeben, denn

eine Einschrinkung dieser Art von Konsum wiirde zu einem Nutzenver-
zicht flhren, der keine Produktionsfaktoren freisetzt und (ber-
flissig, Jja schddlich wdre, weil er dem Prinzip der Nutzenmaxi-
mierung Uber alle Birger widerspridche. Dessen ungeachtet, missen
aber die Produktionsdurchschnittskosten gedeckt werden, und das
geht in solchen F&llen Uber einen Beitrag, der von der tatsidchli-
chen Nutzungshdufigkeit unabhdngig ist und gleichsam ein Entgelt
flir die Mbglichkeit einer Nutzung im Bedarfsfall darstellt. Solch

ein Optionspreis kann bei Exkludierbarkeit im Rahmen eines Klubs,

bei Nichtexkludierbarkelt dagegen nur in Form eines Zwangsbeitra-
ges erhoben werden. Wie die Bestimmungsgleichung flr die verwen-
dungsgrenzkosten zeigt, sind solche Finanzierungsformen aber nur
erforderlich, solange p einen Wert kleiner als 1 hat. Gilt néamlich
@ 21, wird v in der Regel den Wert 1 haben und folgt, daB ein
Preis in H6he der Verwendungsgrenzkosten auch die Durchschnitts-
kosten der Herstellung deckt und daB bel gegebenen Exklusionsmig-
lichkelten ein langfristiges Marktgleichgewicht existiert und der

Markt folglich funktionieren kann.

Will man den Bereich der Klubkellektivgiiter identifizieren, muB
man nach den vorstehenden Ausfiihrungen fragen, fir welche Giiter
gleichzeitig p < 1 und € < EU gilt. Die Antwort auf die Frage:
"Wann ist p < 1?" folgt aus der Bestimmungsgleichung flUr p: Dieser
Parameter ist dann kleiner als 1, wenn das Produkt aus dem Uber-
fillungsparameter und der Kostenelastizit#t kleiner als 1 ist. Bei
der Suche nach Klubkollektivglitern {(und im Rahmen der interkommu-

nalen Kooperation speziell nach potentiellen Gemeindeverbandsgil-

tern) miissen wir also nach Giitern Ausschau halten, bei denen nie-
drige vy und/oder G&-Werte auftreten und gleichzeitig Exkludierbar-
keit auf der Gemeindeebene gegeben ist. Sind diese beiden Voraus-
setzungen erfillt, kann ein "Klub von Gemeinden" einen Produkti-

vit8tsvorteil bieten, der darin besteht, da® man von den Indivi-
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duen oder Gemeinden, welche die Glter verwenden, einen Arbeits-
preis in Hohe der relativ niedrigen Verwendungsgrenzkosten ver-
langt und gleichzeitig dber Optionspreise (Umlagen innerhalb des
Klubs) flr eine volle Deckung der Herstellungsdurchschnittskosten
sorgt. Da niedrige r-Werte in Bereichen auftreten, in denen eine
Gemeinde allein bestimmte Kapazitdten nicht auslasten kann, und da
niedrige z-Werte gleichbedeutend mit hohen sonstigen economies of
scale sind, sind typische Klubkollektivglter folglich in Bereichen
hoher MindestbetriebsgrdBen und/oder hoher sonstiger economies aof
scale zu suchen. Beispiele hierfiur sind in A/T 5 {(S. 42} aufge-
fihrt. Dabeil wird vom Aggregaticnsmiveau allerdings zun#chst noch
abgesehen, d.h. nicht danach unterschieden, ob man nur ganze Ge-
meinden oder nicht vielleicht auch bereits Einzelpersamen oder

kleinere Persanengruppen exkludieren kann.

Die in A/T 5 aufgeflhrten Ursachen sind — wie etwa das principle
of pooled reserves — aus der Erforschung der Konzentrationsursa-
chen im Unternehmensbereich schon lange bekanntl. Dies weist zu-
sammen mit der Tatsache, daB Exkludierbarkeit bei den angefihrten
Beispielen nicht nur auf der Gemeindeebene (a = 2), sondern auch
auf der Vereinsebene (a = 1) und der Ebene natiirlicher Personen
moglich ist (a = 0), darauf hin, daR die Vorteilhaftigkeit einer
Gemeindekooperation davon abhingt, welche Aufgaben Gemeinden zuge-
wiesen werden. Beim gegenwdrtig bestehenden Recht gibt es die an-
gefihrten vorteile einer Gemeindekooperation; dessen ungeachtet,
konnten viele dieser Vorteile aber auch von privaten vereinen
wahrgenommen werden. Es h#ngt also auch vom Grad der Privatisie-
rung ab, ob und in welchem Umfang Gemeindekopoperation sinnvoll

istz.

lVgl. hierzu H. 0. lenel: Artikel: "Konzentration", in: HdwW, Bd. 4, S. 540 ff.,
hier speziell S. 546 ff. (m.w.N.).

2Bei der Diskussion von Privatisierungsmdglichkeiten muB zwischen der Frage nach
der Bereitstellung von Kollektivgltern und der Frage der Produktion von Glitern
getrennt werden: Wihrend die Bereitstellungsfrage auf die Ermittlung der richti-
gen Nachfragemenge und der addquaten Finmanzierungsbeitriige gerichtet ist, ist der
zweckmdligste Ansatz zur L8sung der Produktionsfrage in einer amalogen Anwendung
der betriebswirtschaftlichen Vorschlige zum Kaufen-oder-Selbermachen-Problem zu
suchen. Zu solech einem Ansatz vgl. Chr. Picht: Miglichkeiten eimer verstirkten
Verlagerung offentlicher Dienstleistungen von freiberuflich T#tigen, Berlin 1984,
Vgl. ebenfalls Ch. B. Blankart: Private und &ffentliche Unternehmen im Wettbewerb
- ein Effizienzvergleich, in: Der Staat als Wettbewerber und Auftraggeber priva-
ter Unternehmen. Referate des XVII. FIW-Symposions, K&ln u.a.0. 1984, S. 15 ff.,
hier vor allem S. 28, C. A. Andreae - E. Theurl, Probleme der Integration der Ge-
sundheitsversorgung, in: H. J. Ewers - H. Schuster, a.a.0. (Festschrift Seiden-
fus), S. 52 ff., hier S. 57 ff., und H. Grossekettler, Verwaltungsstrukturpoli-
tik, a.a.0., 5. 25 f.




Beispiele fiir economies of scale bei kommunalen A/T 5

Einrichtungen

Ursachen

Belspiele

Absolute Mlndestgrdfen
Physiotechnisch bedingte
Mindestgréden {(y < L1}

Sozriotechnisch bedingte

Mindestgriofen (y < L}

GréBenersparnisse nach der

Zwei-Orittel-Reged (& < 1)

Ersparnisse aufgrund der
Harmonisierung von Lei-

stungsgquerschnitten (S < 1)

versicherungsvorteile

(auch Zentralisationsvaor-
teile genannt)
versicherungsvorteile bei
der Lager- und Gerdtehaltung
(§ < 1)
versicherungsvorteile beim
Elnsatz von Hilfsdiensten

physiotechnlscher Att (&< 1)

versicherungsvorteile beim
Elnsatz von Hilfsdiensten

soziotechnischer Art (§< 1)

Wagnisvorteile (& < 1)

Zentralisierungsvorteile
bei der Informationsaus-
wertung (¢ < 1)
Vermeldung partialwirt-
schaftliche Spezlalisle-
rungs- und/oder Standardi-
sierungsnachteile

(6§ < 1)

Leerkostenersparnisse bel Datenverarbeitungsanlagen mit ver-
gegebener qualiitativer tLeistungsfdhigkeit, die ausschlieB-

llch verwaltungsintern genutzt werden sollen

Fachleute, die nur als hauptberufliche Vollzeitkridfte ver-
figbar sind (z. B. Amtsapotheker, Leiter van Volkshochschu-
len); MindestgrdBen bei Stichprobenbefragungen oder Stich-
probenpriifungen im Bereich des Beschaffungswesens
Einrichtungen wie Gebdude, Kessel, Tanks, bei denen das Vo-
lumen in der dritten, die von der Oberfliche abhingigen Ko-
sten aber nur im der 2. Potenz steigen (z. B. in der kommu-
nalen Versorgungs- und Entsorgungswirtschaft)

Beratungs- und Bildungseilnrichtungen, in denen die Arbeits-
stunden von hauptberuflich tdtigen Fachleuten verschiedener
Ausbildungsrichtungen nach dem Prinzip des kleinsten gemein-—
samen Vielfachen kombiniert werden miUssen {(z. B. Zusammenar—
beit von Amtsdrzten, Psychologen und Pidagogen in Jugend-

amtern)

Haltea von Sicherheltsreserven, vor allem bei schwer kalku-
lierbarem. Bedarf und lingeren Beschaffungszeiten (z. B. Er-
satzteile fur spezielle Schneerdumgerite)

Gleichmi@igere Auslastung aufgrund der Ausgleichstendenz zu-
fﬁilig elngehender Hilferufe belm Einsatz von z. 8. Rettungsj
dlensten und Feuerwachen

Gleichmdfligere Auslastung aufgrund von Ausgleichstendenzen
beil zufdllig elngehenden Anfragen (z. B. zur Adoptivvermitt-
lung)

Selpstversicherung von Wagnissen {(z. B. aus der Strabensiche-
rungspflicht)

Miglichkeit der Bildung von Vergleichsgruppen (Verwaltungs-,

Betriebs- oder Parallelgruppenvergleich)

Ubergemeindliche Risikostreuung durch Aushiifeabkommen und
abgestimmte Spezialisierung auf groBe Anlagen mit schwer
prognastizierbarer technischer Fortentwlcklung oder mit Ge-

nehmigungs- oder ProzeSrislken (z. B. bei kommunalen Infra-

strukturinvestitionen)

Hinzu kommt, daB die meisten diesgr Vorteile einerseits nur inner-
halb bestimmter Mengenintervalle existieren und daB sie anderer-
seits kombiniert auftreten kdnnen: Bei kleinen Schulen kdnnen z.B.
absolute Leerkostenersparnisse und Ersparnisse bel der Harmoni-
sierung der Leistungsguerschnitte von Fachleuten sowie Geb&dudeer-
sparnisse aufgrund der Zwei—Drittel—Regél erzielt werden, bei gréd-
Beren Schulen ist dieser Vorteil aber bald aufgezehrt und besteht
die Gefahr, daf diseccnomies of scale im Organisationsbereich
Uberwiegen. Auch andere Mtglichkeiten von diseconomies gilt es zu
beachten. Wenn Gemeinden z.B. im Wege der Selbstversicherung einen
Pool bilden, aus dem Anspriche aus Verletzungen von StraBensiche-
rungspflichten beglichen werden, wenn die einzelne Gemeinde danp
aber so reagiert, daB sie den im Poolvertrag geforderten Beweis
der Unabwendbarkelit solcher Anspriche dadurch antritt, daB sie
sich grunds#itzlich stets erst einmal verklagen 148t, dann werden
meralische Risiken sichtbar, welche die Versicherungsvorteile

durch das Entstehen zus&tzlicher ProzeBkosten leicht Ubertreffen

‘konnen. Die in der Tabelle aufgeflhrten Beispiele k8nnen deshalb

nur als allgemeine Hinweise filr eine Suche nach sinnvollen Koope-
rationsfdllen gelten; entschelidend ist aber jeweils die Kalkula-

tion im Einzelfall.

£.1.4 Funktionale Kooperation II: Bereitstellung von Kollektiv-

gitern und Vermeidung von Kollektivschéden bei

Nichtexkludierbarkeit

Die eben besprochenen F#lle der Klubkollektivgiter {(in die als
Sonderf&dlle Situationen natidrlicher Monopole integriert sind) sind
nicht die einzigen, in denen eine Gemeindekooperation mit Produk-
tivitdtsvorteilen verknipft sein kann. Daneben gibt es zwei weite-

re Fallgruppen:

o Fdlle, in denen dominierende externe Effekte auftreten (g > ED),
in denen die hieraus im Prinzip resultierenden Schwarzfahrer-
und Allmendeprobleme bel der Versorgung mit Kollektivgiitern und
der Verhinderung von Kollektivschdden wund eventuell zusdtzlich
drohende Erpresserprobleme aber dennoch vermieden werden kénnen,

und
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o fdlle, in denen Uberrumpelungsprobleme und damit einhergehende
intermalisierungsbediirftige externe Effekte (Eu s e 3 ED) auf

dem Verhandlungswege ausgeschlossen werden kdnnen.

Diese beiden Fallgruppen sollen in diesem und dem ndchsten Gliede-

rungspunkt besprochen werden.,

Zundchst zu den Schwarzfahrer- und Allmendeproblemen. Wie oben (S.

21) schon ausgefihrt, spricht man vom Schwarzfahrerproblem, wenn
die Bereitstellung eines Kollektivgutes daran scheitert, da@ die
Beteiligten wechselseitig hoffen, die jeweils anderen wiirden die
erforderlichen Bereitstellungskosten {ibernehmen und sie selbst
kdnnten dann chne elnen eigenen Beitrag in den GenuB eines Gutes
kommen, bel dessen Nutzung Nichtrivalitit besteht und nicht exklu-
diert werden kann. Das Allmendeproblem ist ein Spiegelbildproblem
zum Schwarzfahrerfall. Hier geht es nicht um die Bereitstellung
eines Gutes, sandern um das Abwenden eines Schadens: Niemand h#lt
sich bei der Nutzung eines Allmendegutes zurlck, und deshalb kommt
es zur Ubernutzungl. Widre eine hinreichende Exkludierbarkeit ge-
wihrleistet, k&nnten solche Erscheinungen durch Anwendungen des
Exklusionsprinzips verhindert werden: Nur diejenigen dirften ein
Klubkollektivgut nutzen, die auch den erforderiichen Klubbeitrag
zahlten, und nur diejenigen h&tten Zugang zu einem Allmendegut,
die gewdhrleisteten, daB sie sich an einen Plan halten, der fir
die erforderliche Regenerierung sorgt. Ist nun aber keine hinrei-
chende Exklusion mdglich, wird gerne auf die Miglichkeit einer mi-
zenatischen Bereitstellung bzw. der Kopplung einer Kollektivgiiter-
bereitstellung mit dem verkauf oder der Besteuerung eines Gutes
verwiesen, beil dem exkludiert werden kaan: Ein MBzen kauft z.B.

Bilder und stellt sie entgeltlaos in einem Privatmuseum aus, eine

lMan spricht auch vom "give some"- (= Schwarzfahrer-) und "take some"- (= Allmen-

de-) Problemen, weil es im ersten Fall um ein Tun, im zweiten dagegen um ein Un-
terlassen geht. Vgl. hierzu B. Fritsch, a.a.0., S. 91 (m.w.N.). Da es sowohl beim
Schwarzfahrer- als auch beim Allmendeproblem um eime additive gemeinsame Produk-
tion bzw. einen additiven gemeinsamen Konsum geht, wird auch die Bezeichnung
"common pool"-Probleme verwendet. Vgl. F. W. Scharpf: Die Theorie der Politikver-
flechtung: Ein kurzgefaBter Leitfaden, in: J. J. Hesse (Hrsg.), Politikverflech-
tung im f8derativen Staat. Studien zum Planungs- und Finanzierungsverbund zwi-
schen Bund, L&ndern und Gemeinder, Baden-Baden 1978, S. 21 ff., hier 5. 24 f.

2Vgl. E. Boettcher: Kooperation und Demokratie in der Wirtschaft, Tibingen 1974,
5. 117 ff., und M. Olson, jr.: Die togik des kollektiven Handelns. Kollektivgiiter
und die Theorie der Gruppen, Tilbingen 1968, S. 21 ff. und S. 130 ff.
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Gemeinde finanziert die kUnstlerische Ausschmiickung des Rathaus-
varplatzes durch eine Erhdhung des Eintrittspreises fir das Kunst-
museum. Beide Moglichkeiten sind aus Skonomischer Sicht aber nicht
voll befriedigend: Der M&zen befindet sich in der Olsanschen Si-
tuation der "Ausbeutung des GroBen durch die Kleimen" und berlick-
sichtigt die Préferenzen seiner Mitbiirger in aller Regel sowohl
gualitativ als auch quantitativ zu wenig; und eine Kopplung wie im
Rathausplatzbeispiel hat im Normalfall zur Folge, daB falsche Ver-
brauchsentscheidungen gefdllt werden — im Beispiel wird der Muse-
umsbesuch unnttigerweise reduziert. Schwarzfahrer- und Allmende-
prableme kdnnen in bestimmten F&dllen run aber auch durch Verhand—
lungen vermieden werden. Dies geht freilich nur, wenn die Zahl der
beteiligten Entscheidungstriger klein ist und wenn eine stabili-
tdtsorientierte Organisation dadurch erreicht werden kann, daB
sich die Beteiligten ihrer Dilemmasituatinn bewuBt werden und des-
halb im wohlverstanden Selbst- und Allgemeininteresse auf ein un-
kooperatives Verhalten verzichten. Dies setzt voraus, dafll jeder zu
der Uberzeugung gelangt, daB ein in Rede stehendes Projekt schei-
tern wird, wenn speziell er es am erferderlichen Tun oder Unter-
lassen fehlen 1HBt, und wenn Jjeder sich deshalb nicht nur an der
Ehre, sondern auch am eigenen Interesse gepackt fUhltl. Eine sol-
che Uberzeugung herbeizufilhren, ist wie gesagt erfahrungsgemiR nur
in kleinen Gruppen mdglich, und ein kooperatives Verhalten wird
unterstitzt, wenn Beauftragte miteinander verhandeln, von depen
"Moral" erwartet wird und die aus einem unmoralischen Verhalten
kaum persdnliche Vorteile ziehen k&nnten. Genau dies ist beim Ver-
handeln von Gemeindebeauftragten untereinander nun aber der Fall.
50 schildert J. Oebbecke (a.a.0. S. 356) z.B. den Fall einer GroR-
stadt, die ein Naherholungsgeldnde plant, das auch der Bevilkerung
einer l&ndlichen Nachbargemeinde =zugute kommen kdnnte und das
unter anderem aus Kostengrinden ohne Zaun gebaut werden soll.

Unter diesen Umst#nden fénde keine Exklusion statt und kénpte man

1
Solch eine Uberzeugung herbeizufiihrer, ist von Frohlick und Oppenheimer als Auf-

gabe “politischer Unternehmer® bezeichnet worden. vgl. M. Frohlick - J. A. Cppen-
heimer: I get by with a Little Help from my Friends, in: World Politics, Bd, 23
(1970/71), S. 104 ff., und R. Eschenburg: Politische Unternehmer und &ffentliche
Giiter, in: Wirtschaft ohne Dogma (Festschrift Ortlieb), Tibingen 1975, S. 257
ff., hier 5. 295,




meinen, -da@ die GroBstadt als Mdzen auftreten und alleine planen
und finanzieren konnen bzw. miBte und daB sich die Nachbargemeinde
auf dle Ausbeuterposition zurlickzieht. Das wird sicher nicht sel-

ten so sein und entsprédche der pessimistischen Einschdtzung

ODlsons, der ja davon ausgeht, dad man ohne Exklusion nur sehr sel-

ten zu optimalen Ldsungen gelangen kannl. Es erscheint abgr nicht
abwegig, daB eine Planungs- und Finanzierungsgemeinschaft gebildet
wird, die vielleicht sogar die Fﬁrm eines Zweckverbandes annimmt,
der das Naherholungsgebiet tridgt. Anderenfalls miiBte der Gemelinde-
rat ndmlich dévon ausgehen, dafl Spezialbelange seiner Biirger nicht
berlicksichtigt werden, und dem Stadtrat gegenwdrtig sein, da@ das
Naherholungsgebiet von vornherein zu klein angelegt wird und die
Offentlichkeit kein Verstdndnis fir solche Planungsfehler haben
wird. Dies gilt wie gesagt nur in Kleingruppen von Nachbargemein-
den wie den hier betrachteten; stellt man sich dagegen z.B. 100
Stddte vor, die gemeinsam eine FluBverschmutzung verhindern wol-
len, so erscheinen Allmendeprobleme doch sehr wahrscheinlich. FUr
solche Félle muB es deshalb einen Ubergeordneten Verband oder eine
Zwangskooperation geben. Im Bereich der Schadensvermeidung gibt es
eine solche Zwangskooperation auch (Beispiel: Wasserverbdnde). Im
Bereich der Giliterbereitstellung dlrften sich jedoch h#@ufig recht-
liche Probleme ergeben. Scheitert die Griindung eines Theaterzweck-
verbandes z.B. daran, dal Gemeinden im Umkreis einer GroBstadt
darauf spekulieren, daB die GroBstadt ihr &ffentliches Theater
alleine finanzieren werde, so k#me nach geltendem Recht waohl kein
Zwangsverband in Frage, sondern miiBte die Gro@dstadt — so wie z.B.
in Minster geschehen — das Theater als M3zen finanzieren oder
miiBte eine hdhere K&rperschaft als Triger auftreten. Beim spezi-

ellen Beispiel eines Theaters sollte man allerdings auch fragen,

lVgl. M. Olson, Jjr.: The Principle of 'Fiscal Equivalence': The Provision of
Resporsibilities Among Different Levels of Government, in: AER/PP, Vol. 59
{1969), S. 479 ff., hier S. 483. Das Prinzip der fiskalischen Aguivalenz ver-
langt, daB Emtscheidungen Uber Kollektivgiiter auf derjenigen (mbglichst niedri-
gen) Ebene gefdllt werden, auf der das AusschluBprinzip gerade eben noch ange-
wandt werden kann. Es wirde im Beispielfall durchbrochen, miBte iiber das Nah-
erholungsgebiet nach diesem Prinzip doch vom Land {vertreten durch den Regie-
rungsprésidenten) entschieden werden.
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wieso denn solch eine InstitQtion als offentliche Einrichtung be-
trieben wird und ob man nicht stétt dessen darauf warten sollte,
dal Private sich zu einem Klub zusammenschlieBen und Aufflhrungen
als Theaterverein erméglichen. Hierauf soil an dieser Stelle je-

doch nicht eingegangen werden.

Nun zu Erpresserproblemen. Hier sind nur wenige Worte zu sagen.

Eine Erpressersituation liegt theoretisch gesprochen immer dann
vor, wenn die telstungsbeitrdge potentieller Kooperationspartner
elne Team-Praduktionsfunktion bilden, d.h. multiplikativ mitein-
ander verknipft sind. In solch einem Fall fiihrt der Ausfall eines
Beitrags =zum Scheitern des Gesamtprojekts, weil — mathematisch
ausgedriickt — das Produkt der Restbeitrdge dann mit 0O multipli-
ziert werden muGl. Praktisch sind solche Situationen vor allem
dann gegeben, wenn es um Standardisierungsfragen geht (denn Stan-
dardisierung hat nur dann einen Sinn, wenn alle mitmachen) oder
wenn Abstimmungssituationen mit vetorechten existieren, und zwar
Vetorechten, die 5o geartet sind, daB ein Teilnehmer nicht nur
geine Mitarbeit verweigern, sondern daridber hinaus auch andere an
der Zusammenarbeit hindern kann. Auf der Ebene der natiirlichen
Perscnen greift in solchen F3llen npicht selten das Enteignungs-
recht: Wer z.8. die Vaollendung einer Autobahn dadurch verhindert,
daB er fUr ein nasses Wiesengrundstick einen v8llig unangemessenen
Monopeclpreis fordert, kann unter bestimmten Umstdnden gegen Ent-
schidigung enteignet werden. Auf der Gemeindeebene kann es solche
Erpresserhaltungen ebenfalls geben, und dies sogér bei Anwendung
des Exklusionsprinzips. Bel der Abstimmung Dber potentielle Koape-
rationsprojekte (z.B. einen Regionalflughafen), bel denen =in
Teilnehmer (z.B. eine GroBstadt) ein eindeutig hdheres Interesse
als der andere oder die anderen hat und bei denen alle iber ein
faktisches Vetorecht verfigen (z.B., weil die einen die erforder-
iichen Grundstiicke und die anderen die erforderlichen finanziellen
Ressourcen besitzen), kiénnte es fir eine weniger interessierte

potentielle "Erpressergemeinde™ naheliegen, auch unter Inkaufnahme

1 ; : .

Wegen\der multiplikativen Kopplung der Beitrége separater Entscheidungseinheiten
spricht man auch von "joint product"-Problemen. Vgl. F. W. Schar f, a.a.0., S.
25,




eines Scheiterns des Gesamtprojekts {und damit einer Selbstschi-
digung) darauf zu pokern, daB man ihr die Zustimmung durch unan-
gemessen gute Terms of trade gleichsam abkauft, Wihrend der Zeit
des Pokerns kommt es dann oft zu einer Entscheidungsblockade. Auch
hier gilt jedoch, daB es unter Nachbargemeinden meist viele Ko-
operationsprojekte gibt und caR dieser vielfachverbund insgesamt
kooperationsfrdernd wirkt und Ansdtze zu einem sulcheﬁ Erpresser-
verhalten unterdriickt. Deshalb wird man diesem Problem auf der Ge-
meindeebene (anders als in der EG z.B.) wohl keine gréBere Bedeu-
tung beimessen missen. Immernin kdnnten sich ohnehin vorhandene
Tendenzen 2u einer Ausbeutung der GroBen durch die Kleinen durch
Erpresserhaltungen aber verstdrken. Deshalb erscheint es durchaus
zweckmdfBig, daRl die Aufsichtsbehdrde rechtlich in der Lage ist,
bei Pflichtaufgaben eine Zwangskooperation anzuordnen, wenn die
freiwillige Kooperation z.B. an Erpresserversuchen scheitert und
ein starkes dffentliches Interesse am AbschluB entsprechender Ver-

trige bestehtl.

4.1.5 Funktionale Kooperation III: Beriicksichtigung von

externen Effekten

Kooperatiopspldne kobnnen im Prinzip auch der Vermeidung externer
Effekte dienen. Dieses scheitert jedoch nicht selten an Uberrumpe-
lungstaktiken, die auch in anderen Bereichen auftreten — man
denke nur an den internationalen RUstungswettlauf —, die auf der
Gemeindeebene aber besonders im Zusammenhang mit externen Effekten

eine Rolle spielen. Das Uberrumpelungsproblem besteht darin, daR

die Beteiligten glauben, sie k8nnten einen bestehenden Zustand
dadurch endgliltig zu ihren Gunsten verdndern, daB sie den jeweils
anderen vor ein Fait accompli stellen — beim Ristungswettlauf ist
das z.B. die Einfihrung eines neuen Waffensystems —, obwohl allen
im Prinzip klar ist, daB der Wettlauf als solcher flr alle Betei-

ligten schadlich ist.

Auf der Gemeindeebene kdnnten Uberrumpelungstaktiken bei der Nut-

zung aneinander angrenzender Gebiete eine Rolle spielen. Das sej

1
vgl. J. Oebbecke, a.a.0,, S. 111 ff.

an einem Beispiel erldutert: Wenn Gemeinde A auf einem Gebiet eine
Miillverbrennungsanlage errichtet, das sich unmittelbar neben einem
Gebiet befindet, auf dem Gemeinde B einen Blrgerpark anlegen
méchte, so.schafft A durch ein solches Fait accompli externe
Effekte, die eine Realisierung des Plans von B unsinnig werden
lassen. Die Anpassungslast miBte in diesem Fall einseitig von B
getragen werden. Wirde man sich dagegen auf einen Kooperationsplan
verstindigen, lieBe sich feststellen, wer seine Planung mit den
geringsten Kosten #ndern kann und welche Ausgleichszahlungen den
beiderseitigen Interessen gerecht wiirden. Angesichts der Leichtig-
keit eines Vorpreschens, der Verhandlungskosten und der UngewiB-
heit von Verhandlungsergebnissen kann der Gemeinde A das unkoope-
rative Verhalten ex ante aber durchaus sinnvoll erscheinen, und
angesichts der hdufig zu beobachtenden Blindheit fir die Bedlrf-
nisse anderer kann es dariber hinaus auch sein, daB der Gemeinde-
rat von A bei einer Standortentscheidung Uberhaupt nicht an mig-
liche Belange von B denkt. S50 gesehen, wird der (vom Bundesbau-
gesetz imzwischen ja teilweise — wenn auch recht unbestimmt —
erfﬁllte)lRuf nach einer Zwangskooperation oder einer dbergeord-
neten Stelle verstindlich, welche durch den Einsatz "goldener
Zlgel" (Zuweisungen) oder die Apwendung von Zwang fir eine Koordi-
nierung der Bauleitpl#ne der Gemeinden untereinander und mit der
Raumordnung und Landesplanung sorgt. (Dies schldgt sich in Nord-
rhein-Westfalen z.B. im Landesentwicklungsprogramm sowie in Lan-
desentwicklungsplénen und Gebietsentwicklungs- bzw. Regionalplénen

. 1
nieder .)

Dessen ungeachtet, gibt es aber auch Anreize, die eine freiwillige
Kooperation beglinstigen und "goldene Zigel" oder unmittelbaren
Zwang f{iberflissig werden lassen: Der "Prdventivschlag", den die
Gemeinde A im vorstehenden Beispiel landen k&nnte, mag bel
isplierter Betrachtung wie gesagt individuell rational erscheinen.
Bedenkt man nun aber, daB sich unter Nachbarn — das gilt fir Ge-

meinden mehrt noch als fir natlrliche Personen — immer wieder Ab-

lVgl. G. Bork: Das Verhdltnis der kommunalen Planung zur staatlichen Planung, in:
G. PUttmer (Hrsg.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 2: Kom-
munale Aufgaben wund Aufgabermerfiillung, 2., v8llig neu bearb. Aufl., 8erlin -
Heidelberg - New York 1983, S. 324 ff., hier 5. 328 f.
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stimmungsprobleme ergeben, so wird deutlich, daB Gemeinde A auch
damit rechnen miBte, daB Gemeinde B bei anderer Gelegenheit mit
einem eben so unkooperativen Vverhalten antwortet. Dies aber
spricht npun wiederum daflir, daB Gemeinde A im Hinblick auf ihr
eigenes, wohlverstandenes l&ngerfristiges Interesse von sich aus
nach einem Ausgleich mit B sucht und umgekehrt. Uberlegungen die-
ser Art haben sich in spieltheoretischen Experimenten als einen
Hauptgrund fir kooperatives Verhalten in kleineren Gruppen er-
wiesenl. Sie sind vermutlich auch ein wichtiger Grund fir die
Vielzahl der formellen und informellen freiwilligen Arbeitsge-
meinschaften und sonstigen Abstimmungsgremien zwischen Nachbarge-
meinden. Es hleibt aber immerhin festzustellen, daB ein unkoordi-
niertes Vorpreschen von Gemeinden bei Abstimmungsfragen nicht aus-
geschlossen werden und eine Zwangskooperation deshalb durchaus
sinnvoll erscheinen kann. In Nordrhein-Westfalen gibt es eine sol-
che Kooperation faktisch, wenn sie auch in einem rechtlich anderen
Kleid erscheint: Die Gebietsentwicklungspldne sind von (beim Re-
gierungsprédsidenten organisatorisch verankerten) Bezirksplanungs-
rdten aufzustellen, deren Mitglieder nach § 5 LaPlaG aus den kom-
munalen Mandatstrdgern der Stddte und Gemeinden des betreffenden

Regierungsbezirks gewdhlt werdenz.

Damit ergibt sich bezliglich der potentiellen Produktivit#dtsvor-

teile einer Gemeindekooperation das folgende Zwischenergebnis:

(1) Das Hauptgebiet einer potentiellen zwischengemeindlichen Ko-
operation ist im Bereich ven Klubkollektivgiitern verschiedener
Ordnung zu sehen, die von den Gemeinden angeboten werden. Der
Vorteil der Verbandsbildung liegt hier darin, daB bei der
Nutzung dieser Glter — also z.B. einer Schule oder eines
nahezu ausschlieBlich von zwel Nachbarstddten wie Minster und
Osnabrick genutzten Regionalflughafens — Mindestbetriebsgri-
Ben und economies of scale ausgenutzt und gleichzeitig wohl-
fahrtsoptimale Preise in HBhe der Verwendungsgrenzkosten ver-

langt werden kdnnen, die mit Beitrigen kombiniert werden,

1 . .

Vgl. hierzu B. Fritsch, a.a.0., S. 95 ff, (m.w.N.).
2

vgl. G. Bork, a.a.0., S. 341.
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welche ausschlieBlich von denjenigen aufzubringen sind, die
von den Sondervorteilen beglinstigt werden. Eine solche Preis-
und Beitragsgestaltung ist mdglich, weil das Exklusionsprinzip
individuell (bel a = D) oder gemelndeweise (bel a = 2) anwend-
bar ist. Aus diesem Grund ist auch kein Kooperationsversagen

zu befirchten.

(2) Uber den Bereich der Klubkollektivgiiter verschiedener Ebenen
hinaus kann eine Kooperation von Gemeinden auch der Bereit-
stellung von (sonstigen) Kollektivglitern oder der VYermeidung
von Kollektivschédden dienen. Eine solche Kooperation in einem
Bereich, in dem das Exklusionsprinzip nicht anwendbat ist,
setzt allerdings voraus, daB die Zahl der beteiligten Gemein-
den klein ist und daB alle davon i{berzeugt sind oder werden,
daB die Giterbereitstellung bzw. Schadensvermeidung scheitern
wird, wenn sie selbst sich nicht beteiligen. Anderenfalls ist
gine Zwangsbereitstellung oder Zwangsvermeldung — gegebenen-
falls ip der Form der Zwangskooperation — erforderlich, wenn
Schwarzfahrer- oder Allmende- und Erpressereffekte vermieden

werden sollen.

{3) Als dritter Bereich ist schlieBliech die Vermeidung von exter-
nen Effekten in der Regionalplanung zu nennen. Hier kann das
Zusammenwirken in freiwilligen planerischen Arbeitsgemein-
schaften eine gegenseitige Uberrumpelung vermeiden. Die frei-
willige Kooperation zwischen Nachbargemeinschaften ist hier
trotz der Unanwendbarkeit des Exklusionsprinzips nicht unwahr-
scheinlich, weil es eine vielzahl wvon wiederholt auftretenden
Kooperationschancen gibt wund die Kommunikationmtglichkeiten
gut sind. Da der AusschluB von Uberrumpelungseffekten aber
nicht sicher ist, erscheint auch in diesem Bereich die Még-
lichkeit einer Zwangsanwendung angebracht, wie sie sich z.B.
in den Bezirksplanungsriten manifestiert, welche als Zwangs-

kooperationsgruppen aufgefaft werden kdnnen.

Zusammenfassend kann man damit auch sagen, daB die Gemeindekoope-
ration im Hauptanwendungsgebiet — dem der Klubkollektivgiiter —

bei ausschlieBlicher Betrachtung der jeweiligen Produktivit&#tsvor-




teile relativ problemlos erscheint, wdhrend sie bel Nichtanwendung

des Exklusionsprinzips mit Organisationspraoblemen behaftet ist,

die A/T 6 (S. 53) noch einmal zusammenfaRBt. DaBl aber auch im Be-

reieh der Klubkollektivgliter Probleme auftreten kdnnmen, wird beil

der Besprechung der Machtvorteile deutlich werden, denen wir uns

nun zuwenden wollen.

4.2 Konkretisierung_von Machtvorteilen einer interkommunalen

Kooperation mit Hilfe der Neuen Politischen Okonomie

4.2.1 Kontrollferne

Anders als etwa die klassische Biirokratietheorie, sieht die Neue

Politische Okonamie die Verwaltung und dariiber hinaus das gesamte
politisch-administrative System nicht nur als uneigennitzigen Die-

ner des &ffentlichen Wohls, sondern auch als Vertreter von Eigen-

interessen, die es bei der Ldsung von ordnungspolitischen Fragen

zu beriicksichtigen gilt. Aus dieser Sicht liegt deshalb die Frage

nahe, ob es im "politischen Kr#dftefeld"” (K. Schmidt) der Gemeinden

Gruppen gibt, denen auch dann an einer Kooperation gelegen sein

kdnnte, wenn damit keine Produktivitdtssteigerungen (oder viel-

leicht sogar ein Produktivitdtsabfall) im Vergleich zum Status gqueo

oder einer Alternativorganisation verbunden wiren.

Das politische Kr&ftefeld wird auf der Ebene des Bundes von der

Regierung, der Blirokratie, den Parteien und Verb#dnden sowie den

in- und ausléndischen Vertretern anderer Gebietskdrperschaften ge-

bildet. Analog dazu kann man auf der kommunalen Ebene die Wahl-

beamten, die Kommunalverwaltung, die Parteien und Vereine sowie

die Aufsichtsbehdrden und fallweise auch die Vertreter anderer

Kommunen unterscheiden. Mustert man diese Gruppen durch, so er-

scheint unter bestimmten Umstinden bei dreien von ihnen ein eigen-

stdndiges und manchmal gesamtwirtschaftlich "falsches" Koopera-

tionsinteresse wahrscheinlich: bei den Wahlbeamten, bei der Kom-

munalverwaltung und bei den Parteien,
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Folgen der (offiziellen) Nichtanwendung des Exklusionsprinzips

A/T 6

_verbunden sind,

Kopplungstyp
Froblemtyp additiv multiplikatiy
(Entweder-oder—Kopplung) (Suwnhl-als-auch—Kopplung)
Betellligungsproblem: Bei p < 1 treten "common Bei p < 1 treten "joint pro-

Dle Kosten, die mijit
der Bereltstellung
elnes Gutes oder der
Apwehr eines Schadens
kdnnen
oder milssen aus der
Sicht eines Akteurs
auch von anderen ge-

tragen werden.

Betroffenheitsproblem:
Dle Folgen einer Kan-
sum- oder Produktions-
entscheidung kénnen
oder missen aus der
Sicht eines Akteurs
auch von anderen ge-

tragen werden.

poal"-Probleme auf, die

a) bei einem THtigkeitser-
fardernis Schwarzfahrer-
effekte und

b) bei einem Unterlassungs-
erfordernis Allmendeef-
fekte zur Folge haben
kdnnen,

Struktur: vy = f(xl+x2+.

..+xn)
Bei p > 1 bildet sich nor-
malerweise ein schwarzer
Markt fir das Gut, da ent-
geltlos meist nur weniger
als die Sdttigungsmenge be-
reitgestellt wird.

St t H . =
ruktur Z vz, *z fiy)

duct"-Probleme auf der Input-
seite auf, die Erpressereffekte

zur Folge haben kdnnen.

2-...-xn)

Struktur: y = F(xl'x
Unabhingig vom p-Wert treten
"joint product"-Probleme auf
der Qutputseite auf, die ex-

terne Effekte darstellen.

Struktur: CZote..2 =
ru. ur: z, -z, 2 fly)

3

E

X

= Versorgungsmenge mit einem Gut (bzw. Abwehrumfang eines Schadens), {ber die/den

eine Bereltstellungsentscheidung gef&llt werden soll oder worden ist.

rlduterungen:
i

eines Schadens).
J

Gutes.

= Leistungsbeltrag des Akteurs i zur Erzeugung eines Gutes y (bzw. zur Abwendung

= Nutzen (bzw. Schaden) des Akteurs j aus dem Konsum bzw. der Produktion elnes




Das Interesse der Wahlbeamten ist auf die Delegation unangenehmer
Aufgaben gerichtet und kann vielleicht am plastischsten auf der
hoheren Ebene des Bundes und seines Verh&dltnisses zur EG verdeut-
licht werden. Die EG stellt aus der Sicht der Mitgliedsstaaten an-
gesichts der geringen Bedeutung des Eurcpdischen Parlaments fak-
tisch ein Gebilde dar, das einem Zweckverband vergleichbar ist.
Ist es nun ein Zu- oder Unfall, daB dieser "Zweckverband" seine
schéurigsten Triumphe ausgerechnet auf einem Gebiet — der Agrar-
politik — feiert, auf dem Produktivitdtsvorteile einer Koopera-
tion zu entdecken ausgesprochen schwerfdllt? Man ist vielleicht
geneigt zu anptworten, daB L#nder wie England und Deutschland den
Zollabbau im gewerblichen Bereich mit Zugest&ndnissen im Agrarbe-
reich "bezahlen" muRBten; aber hdtten solche Seitenzahlungen nicht
auch anders wund vor allem weniger ungllcklich erfolgen k&nnen, als
wir sie im Bereich der Agrarpolitik erleben? Diese Frage muBB man
wohl bejahen, und deshalb erscheint mir eine andere Erkldrung der
Kompetenzverteilung im Bereich der Agrarpolitik zugkraftiger: Die
nationalen Regierungen exportieren ihre Probleme und finden in den
"Eyrobilirokraten" einen Sindenbock, auf den man sich beguemerweise
berufen kann, wenn Verbraucher und UOffentlichkeit die gottes-
lidsterliche Verschwendung im Bereich der Agrarpolitik tadeln und
wenn die Landwirte noch htthere Subventionen fordern. Analoge Sach-
verhalte sind auch im kommunalen Bereich denkbar, hier allerdings
wohl meist gekoppelt mit Produktivitdtsvorteilen. Liegt die Grin-
dung eines Zweckverbandes als Tréger einer Milldeponie z.B. nicht
auch deshalb nahe, weill man auf diesem Gebiet viel Arger und nur

wenige Lorbeeren ernten kann?

Die zweite Gruppe, die ein eigenstindiges Kooperationsinteresse
haben kénnte, ist die Verwgltung, vor allem natlrlich derjenige
Teil, der als Management eines potentiellen Zweckverbandes in
Frage k#me. Dieses Interesse richtet sich zum einen auf die
"Flucht aus dem Budget" (Smekal), darauf also, aus der Konkurrenz
der Amter um knappe Budgetmittel entlassen zu werden. Hierauf wird
im ndchsten Gliederungspunkt eingeééngen. Zum anderen ist die Ver-

waltung daran interessiert, das auszunutzen, was auch derjenige

als vorteilhaft ansieht, der einen Silndenbock vorschiebt: die
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Kontrallferne von Gebilden wie Zweckverhinden.

Dank ihrer Verselbstdndigung untérliegt diese Kooperationsform ja
keiner direkten Kontrolle durch die Biirger und wird auch dile Kon-
trolle durch die Ratsmitglieder und die Rechnungsprifungsédmter (ja
sogar die Uberdrtliche Priifung) stark erschwert. Damit aber ver-
stéBt man gegen den "Grundsatz der Konnexitdt von Aufgaben- und

Ausgabenverantwortung” (Fischer-Menshausen), der verlangt, daR

der jenige, der fir elne @ffentliche Aufgabe verantwortlich ist,
auch die Finanzlast gegeniiber den BlUrgern vertreten soll und damit
letztlich von ihnen abwdhlbar sein mufi, wenn er dieser
Verantwortung nicht hinreichend gerecht wirdl. Dieser Grundsatz
muld wie alle Grundsftze zuweilen miBachtet werden, findet seine
Rechtfertigung jedoch in der allgemeinen Lebenserfahrung, daR

Kentrollferne hdufig ein Grund fUr unndtig hohe Kosten ist.

Die dritte Gruppe schlieBlich, die ein eigenstdndiges Interesse an
Kooperation und auch hier wieder vor allem an verselbstidndigten
Einrichtungen haben kdnnte, wird von den Parteien gebildet. Alle
Parteien haben oder entwickeln mit der Zeit ja einen "Bedarf"™ nach
Posten, auf die "verdiente" (oder auch nur "in die Wiste ge-
schickte") Politiker abgeschoben werden k®nnen, Im kommunalen Be-
reich bietet sich die kommunmale Wirtschaft zur Deckung dieses "Be-
darfs" an, und vieles spricht dafiilr, daB solche S5tellungen gerne
im Reihumverfahren an alle Parteien vergeben werden, damit keine
einen Grund zum Opponieren hat. Dieses Verfahren wird durch die
auf der Kommunalebene kaum vorhandene Trennung zwischen "Re-
gierung" und "Opposition" beglinstigt und profitiert natiirlich auch
von der Existenz von Stellen, die keiner Gemeinde eindeutig zu-
geordnet werden konnen und gleichsam "irgendwie" im kaommunalen

Raum schwebenz.

Die vorstehenden Argumente lassen den Verdacht auf Machtvorteile

1 X
vgl. H. Fischer-Menshausen: Artikel: "Finanzausgleich II: Crundziige des Finanz-
ausgleichsrechts", in: HdWW, Bd. 2, S. 636 ff., hier S. 643.

Das hier geschilderte Interesse der Parteien ist speziell auf eirme horizontale
Kooperation und auf die Situation in den Gemeinden zugeschnitten. Bei einer ver-
tikalen Kooperation, an der auch Bund und Lindern beteiligt sind, kommt ein wei-
teres Interesse der Parteien ins Spiel: Man will sich durch Schaffung einer Ver-
flechtungsstruktur auch dann Mitsprachemdglichkeiten erhalten, wenn man auf einer
der drei Ebenen abgewdhlt wird. Deshalb ist es aus der Sicht der Parteien bei
groBen Abwahlgefahren vorteilhaft, wenn alle Ebenen bei jeweils allen anderen
mitbestimmen kdnnen. Vgl. F. Schnabel: Politik ohne Politiker, in: H. Wollmann

(Hrsg.), Politik im Dickicht der Birokratie. Beitrdge zur Implementationsfor-
schung, Opladen 1980, S. 49 ff., hier S. 67.
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der Kooperation — speziell derjenigen in Zweckverbinden und &hn-
lichen verselbstdndigten Institutionen — jedenfalls fir die ge-

nannten Gruppen gerechtfertigt erscheinen.

Die bezlglich der Verwaltung und der Parteien angefiihrten Griinde
legen die Hypothese nahe, daB in Zweckverbdnden eine Tendenz iur
Inputineffizienz besteht, d.h., dal ein vorgegebener Output nicht
mit Minimalkosten erzeugt wird. Diese Art von Ineffizienz soll als

"Inputineffizienz aufgrund der Verletzung des Konnexitdtsprinzips™

bezeichnet und folgendermaBen prédzisiert werden: Werden im Rahmen
von zwischengemeindlichen Kooperationsprojekten verselbstdndigte
Einheiten mit einem eigenen Management geschaffen, so ergibt sich
aufgrund der Verletzung des Konnexitdtsprinzips und der daraus re-
sultierenden Kontrollferne eine systematische Tendenz zur Input-
ineffizienz. Will man diese These testen, muB man einen Parallel-
gruppenvergleich mit alternativen Organisationsformen durchfihren.
IZumindest fiir Klubkollektivgiiter erster Ordnung (= Vereins- oder
Genossenschaftsglter) ist dies prinzipiell midglich: Hier kann man
ja eine genossenschaftliche oder quasigenossenschaftliche Bereit-

stellung mit einer durch Zweckverbinde vergleichen. Der Unter-

schied besteht darin, daB ein Zweckverband indirekt — von Ver-
tretern der beteiligten Gemeinden — kontrolliert und auch indi-
Tekt — durch Umlagen unter den beteiligten Gemeinden — finan-

ziert wird (wenn man einmal von eventuellen Arbeitspreisen in Form
von Geblhren absieht), wihrend es bei einer Genossenschaft oder
einer (nach funktionellen Gesichtspunkten gebildeten) Spezialre-
gion direkt gewdhlte Blrgervertreter und Finanzbeitridge der Blrger
gdbe. Ein entsprechender Test ist iIn etwa auch schon durchgefilhrt

1
worden : In Kalifornien gibt es Feuerwachen und Erholungsparks,

die z.T. quasigenossenschaftlich — n#mlich als unabhdngige Spe-
zialdistrikte —, 2.T. aber auch als abhingige Distrikte organi-
siert, welche — &hnlich wie ein Zweckverband — von einem "County

board of supervisors" Uberwacht werden. St. L. Mehay hat nun ein

Sample von 300 solcher "fire districts" und 82 "park districts"

untersucht, wvon denen jeweils ein Finftel bzw. ein Drittel ab-

1
vgl. zum folgenden St. L. Mehay: The effect of govermmental structure on special
district expenditures, in: Public Choice, Vol. 44 (1984), S. 339 ff,
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hangig warenl. In einem Querscﬁnittsvergleich fir das Jahr 1977/78
verwendete er in einer mehrdimeﬁsionalen Regressionsanalyse zur
Erklérung der Distriktausgaben w.a. auch eine Dummyvariable, die
bei abh#ingigen Distrikten den Wert 1 und sonst den Wert O hatte.
Ciese erwies sich als hochsignifikant und einflu@istark: Ceteris
paribus waren die Ausgaben in abh#ngigen Distrikten um nahezu
40 % hoher als in den anderen . Eine vergleichbare und noch mehr
auf die Gemeindekooperation zugeschnittene Kontrolluntersuchung
fiir die Bundesrepublik Deutschland 1&Bt sich leider nicht durch-
fiihren, weil es hier nicht genligend vergleichbare Fdlle fir eine
Kontrollgruppenstudie gibt. Die Mehaysche Untersuchung, deren Er-
gebnisse auch von anderen, dort zitierten Analysen gestltzt wer-
den, zeigt aber immerhin, daR die vorgetragenen Argumente zugun-
sten von Machtvorteilen fir bestimmte Gruppen — vor allem wohl
fir die Verwaltung — ernstgenommen werden missen und daf die
Machtvorteile fiUr wenige wahrscheinlich mit Kostennachteilen flr
alle verbunden sind. Dies erklirt vielleicht auch das in Deutsch-
land verbreitete Unbehagen an "Mischfinanzierungén" bei Gemein-
schaftsaufgaben, einer Form der Zwangskooperation, auf die gleich

. : s 3
noch einzugehen sein wird.

4.72.2 Beschridnkung der Ausgabenkonkurrenz

Verursachte die im vorigen Abschnitt besprochene Kontrollferne
hauptsichlich Inputineffizienz (= betriebswirtschaftliche Ineffi-
zienz), so bewirkt die nun zu besprechende Beschrédnkung der Kon-
kurrenz der Verwaltungseinheiten um Bupgetmittel (Ausgabenkonkur-
renz) vor allem eine Aufbldhung des qualitativen und quantitativen
teistungsniveaus einer Verwaltung und damit Outputineffizienz

(= volkswirtschaftliche Ineffizienz).

Diese Art von Ineffizienz kommt durch einen Sachverhalt zustande,

der im Bereich der Bund-L&nder-Kcoperation als AusfluB des Wirkens

von "Fachbruderschaften™ (Scharpf-Reissert-Schnabel) bzw. eliner

lVgl. 5t. L. Mehay, a.a.0., 5. 343,
2Vgl. ebenda, 5. 345.
3Vgl. hierzu z.B. R. Borell: Mischfinanzierungen. Darstellung, Kritik, Reformiber-

legungen, Heft 50 des Karl-Brduer-Instituts des Bundes der Steuerzahler, Wies-
baden 1981, passim, hier vor allem S. 27 ff.
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"vertikalen Ressortkumpanei" (Wagener) bezeichnet wird und hier

analog dazu "Effekt einer horizontalen Ressortkumpanei" genannt

" 1 X . .
werden kdnnte . Im einzelnen lassen sich zugunsten dieser These

felgende Teilbehauptungen anflihren:

o Keoperationsprojekte pflegen nicht vaon Ratsmitgliedern, sandern
von elnschldgigen Fachleuten der Verwaltung vorbereitet zu
werden. Diese unterliegen typischerweise einer déformation pro-
fessionelle, welche allein van sich aus schon zu Planen filhrt,
die angesichts der in den Rdten tatsichlich vorhandenen Prife-
renzen als Gbertrieben betrachtet werden missen. Das notwendige
"Zurlckschmneiden" dieser Vorschlidge in den Réten der beteiligten
Gemeinden unterbleibt aber, und zwar vor allem deswegen, weil
Verhandlungen mit anderen Gemeinden schwierig sind und weil
nicht an der Verhandlung Beteiligte stets mit dem kaum iliberpriif-
baren Argument abgespeist werden kBnnen, wesentliche Anderungen
der vorgelegten Abkommensentwiirfe hitten ein Scheitern des ge-
samten Vertragswerkes zur Folge. Hinzu kommt, da@ Unterhidndler
Jja tatsédchlich einen gewissen Verhandlungsspielraum und eine be-
stimmte Verhandlungskompetenz haben miissen, wenn sie etwas er-
reichen wollen, und daB ein Votum gegen die Vorlage der gemein-
deeigenen Unterhdndler zu dem Vorwurf fihren kann, man sei un-
konstruktiv — ein Urteil, das sich Ratsmitglieder natiirlich nur
ungern zuziehen wollen,

0 Verstdrkt wird die vorgenannte Tendenz dadurch, daB zwischen den
beteiligten Fachleuten bei Kooperationsprojekten oft Meinungs-
verschiedenheiten beziiglich der Ausgestaltung eines Projektes in
verschiedenen Qualitdtsdimensionen bestehen. Was liegt da ndher,
als sich auf dem grddten gemeinsamen Nenner zu einigen?

0 Weiterhin verstérkend wirkt, da@ ein einzelnes Kooperationspro-
jekt einen Gemeindehaushalt h#ufig nur relativ wenig belastet
(obwohl die Ausgaben fiir die Gesamtheit aller Kooperationspro-

jekte durchaus beachtlich sein k@nnen). Deshalb kann man durch

lVgl. hierzu F. W. Scharpf - B. Reissert - F. Schnabel: Politikverflechtung -
Theorie und Empirie des kooperativen Fdderalismus in der Bundesrepublik, Xron-
stein/Ts. 1976, passim, und F. Wagener: Milderungsm&glichkeiten nachteiliger Fol-
gen vertikaler Politikverflechtung, in: J. J. Hesse (Hrsg.), Politikverflechtung
im foderativen Staat. Studien zum Planungs- und Finmanzierungsverbund zwischen
Bund, L&ndern und Gemeinden, Baden-Baden 1978, 5. 149 ff., hier S. 155 ff.
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seine Modifikation oder gaf Streichung meist auch nicht sehr
viel fir konkurrierende eigene‘Vorschlége gewinnen, und daher
lohnt eip Kampf um das "Zurickschneiden" aus der Sicht der Rats-
mitglieder kaum.

o In der Mischfinanzierungsliteratur wird schlieBlich noch ein
weiterer Grund sehr stark betontl: die Verlockungen, die von der
Kostenbeteiligung anderer Gemeinden ausgehen und Projekte aus
der Sicht Jjeder einzelnen Gemeinde relativ billig erscheinen
lassen. Dieses Argument mul mit Vorsicht behandelt werden: Wenn
ein Schwimmbad auf der Grenze zweier Gemeinden von beiden ge-
meinsam in der hichsten Qualitidtsstufe 1 errichtet wird und 10
Mio DM kostet und wenn dieses Schwimmbad jeder Gemeinde gerade 5
Mio DM wert ist, dann ist es natlrlich falsch, mit dem Hinweis

nauf das Verh#ltnis "Wert: Kosten = 5 Miec DM: 10 Mio DM" von
einer "Verschwendung" zu reden und darauf hinzuweisen, dafi jede
Gemeinde fUr sich pur ein Schwimmbad der niedrigeren Qualitéts-
stufe 2 fUr 5 Mio DM gebaut hEtte, Man vergildt dabeil, daB das
Kollektivgiteroptimum erreicht ist, wenn die Produktionsgrenz-
kosten der Grenznutzensumme derjenigen entsprechen, die von dem
Kollektivgut profitieren, und da@ sié nicht etwa dem Grenznutzen
einzelner Beteiligter entsprechen sollen. Mdglicherweise ist mit
dem Verlockungseffekt von Zuschissen aber auch eine zusdtzliche
Form von Irrationalitdt gemeint, und diese wilrde damn in der Tat
einen zusdtzlichen Grund fir volkswirtschaftliche Ineffizienz

darstellen2

Insgesamt kann man damit festhalten, daB vieles fiir die These
spricht, daB das Aushandeln von Kooperationsvertrdgen durch Fach-
promotoren aus der Verwaltung zur Folge hat, daB die ansonsten be-
stehende (durch die Budgetrestriktion erzwungene) Konkurrenz aller

fusgaben gegeneinander fUr Kooperationsprojekte weitgehend auf-

lDie Literatur ist heute bereits sebr umfangreich. Eine Zusammenfassung der wich-
tigsten Argumente gegen Mischfinanzierung findet man in: R. Borell, a.a.0.; re-
lativiert werden diese Eirw#nde in: W. Patzig: Die Gemeinschaftsfinanzierungen
von Bund und L&ndern - Notwendigkeit und Grenzen des kooperativen Foderalismus -,
Institut FSt., Brief 203, Bonn 1981,

21n diesem Zusammenhang wird gern auf eine Entscheidung verwiesen, die eine trau-
rige Berlhmtheit erreicht hat: Die Stadtvédter von Krefeld haben den Ausbau einer
Berufsschule zurlickgestellt, um den ~ von einem Konjunkturprogramm des Bundes ge-
forderten - Neubau eirmes Elefantenhauses fiir den Zoo fimanzieren zu kiinnen (zi-
tiert nach R. Borell, a.a.0., S. 51).




gehoben wird: Kooperationsprojekte werden vermutlich von Anfang an
zu grof geplant und in den Ratssitzungen dann oft auch noch als
faktisch sakrosankt behandeltl. Sollte dies stimmen, ergdbe sich
volkswirtschaftliche Ineffizienz aufgrund von quantitativer und

gualitativer Uberdimensianierung.

Die ebenh beschriebene Art von Ineffizienz soll als "Outputinef-

fizienz aufgrund der Beschrénkung der Ausgabenkonkurrenz" bezeich-

net werden. Die These von der Existenz dieser Outputineffizienz
ist allerdings wesentlich schwerer zu testen als die These von der
Existenz der Inputineffizienz aufgrund der Verletzung des Konnexi-
tdtsprinzips. Das liegt daran, da@ unbekannt ist, wie die "volks-
wirtschaftlich richtige {optimale)" quantitative und qualitative
Dimensionierung von Kooperationsprojekten aussieht. Sieht man wvon
gewissen praktischen Schwierigkeiten (zundchst) einmal ab, kdnnte
man sich folgenden (fiktiven) Test vorstellen: Man widhlt aus einer
Vielzahl von gréBeren Kooperationsprojekten in der Form von Zweck-
verbdnden und vergleichbaren Einrichtungen nach dem Zufallsprinzip
eine Zahl von wenigstens 100 aus und telilt sie zufdllig in eine
Versuchs- und eine Kontrollgruppe. In beiden Gruppen unterrichtet
man die beglnstigten Birger 1/4j#hrlich Uber die Durchschnitts-
kosten pro Bdrger. AnschlieBend organisiert man die Kooperations-
gruppen in der Versuchsgruppe so um, daRl Genossenschaften oder
Spezialregionen entstehen, in welchen die Blrger unmittelbar fi-
nanzieren und kontrollieren missen bzw. k@nrnen. Sodann wihlt man
sowohl 1n der Versuchs- als auch in der Kontrollgruppe ein repri-
sentatives Blrgersample aus und fiihrt zusammen mit der eben ge-
nannten Kostenmitteilung eine Befragung dariiber durch, wie zufrie-
den c¢ie Blrger mit dem Preis-lLeistungs-Verh&ltnis sind. Ergibt
sich nach der Umorganisation in der Versuchsgruppe allmidhlich eine
Tendenz zu einem signifikant htheren Zufriedenheitsgrad als in der
Kontrellgruppe, kdnnte die These von der Existenz von Qutputinef-
fizienz als bestdtigt betrachtet werden. Tests, die einem solchen

Prifarrangement nahekcmmen, sind mir jedoch nicht bskannt,

lVgl. J. Oebbecke, a.a.0., S, 107 f,
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4.2.3 Marktmacht

In Bereichen, in denen gemeindliche Kooperationsgruppen als Markt-
teilnehmer auftreten, kann zu den Problemen der Kontrollferne und
der Abwesenheit von Ausgabenkonkurrenz noch das der Marktmacht
hinzutreten: Durch die Kooperation kdnpen lokale Anbieter- oder

Nachfragemonopole entstehen.

Im Absatzbereich bestand diese Gefahr frilher miéglicherweise hel

Sparkassenverbidnden im l&dndlichen Raum, die keiner Kopkurrenz
durch Genossenschafts- oder sonstige Banken ausgesetzt warenl, und
beim &ffentlichen Personennahverkehr; heute erscheint sie mir je-

doch bedeutungslos. Im ‘Beschaffungsbereich kdnnte durch die Ka-

operation Nachfragemacht entstehen. Dies setzt allerdings nicht
nur voraus, da@ die betreffenden Gemeinden Alleinnachfrager fir
bestimmte '‘Arten von Lelstungen sind (was auf einigen Gebieten tat-
sdchlich der Fall ist, z.B. im Tiefbau oder bei Wartungsleistungen
flir MeBgerdte, die bei der Gas-, Wasser- und Stromversorgung bhe-
ndtigt werden), sondern auch, daR die Anbieter ihre Kapazitdten
nicht alternativ verwenden kdnnen. Diese Zusatzbedingung schrédnkt
die Bedeutung echter Problemfdlle stark ein. Immerhin mag es
durchaus Einkaufs- oder Ausschreibungsgemeinschaften geben, die
tatsdchlich Uber Marktmacht verfiigen und sie auch ausnutzenz. Das
(prinzipiell anwendbare) Kartellgesetz bietet dann meist keinen
guten Schutz, weil die Betroffenen aus Angst vor Repressalien da-

vaon absehen, "Ross und Reiter" zu nennen.

4.3 Méglichkeiten der MiSbrauchseinddmmung

Kann eine 'Gemeindekooperation einerseits erwlnschte Produktivi-
tdtseffekte, andererseits aber auch unerwiinschte Machteffekte zur
Folge haben, liegt es nahe, nach ordnungspolitischen Moglichkeiten

zur Ausschaltung letzterer unter Beibehaltung ersterer zu fragen.

1Vgl. J. Oebbecke, a.a.0., 5. 107.

2Beispiele fGr Einkaufsgemeinschaften von Stadtwerken findet man z.B, in: VkU, Ka-

operationshandbuch, Abschnitt B IV. Wann sich in solchen Fdllen Nachfragemacht
ergibt, ist nur im Einzelfall und nach eingehender Analyse ermittelbar. Zum all-
gemeinen Problemkreis der ©Offentlichen Beschaffung vgl. in diesem Zusammenhang
auch 0. Gandenberger: Artikel: "#ffentliche Auftragsvergabe", in: HdwWW, Bd. 5, 5.
405 FF. (m.w.N.).
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Klammert man die mehr in dem Bereich der Wettbewerbspolitik fal-
lenden Marktmachtprobleme dabei einmal aus, so bieten sich im

Prinzip zwel Methoden an:

a der Ubergang von Zweckverbinden zu Spezialgenossenschaften der
Blirger selbst und
o die Betonung des Denkens in Opportunitétskosten durch eine Ver-

stdrkung der Stellung der Kimmerer.

Zundchst =zur Umwandlung von Zweckverb#nden in Spezialgenossen-—

schaften. Sieht man von ({(wohl nicht vorhandenen) politischen

Realisierungschancen ab, scheint solch eine Umwandlung den oben
(5. 56 f.) referierten Untersuchungsergebnissen von Mehay zu ent-
sprechen. Mustert man die kooperativ bereitgestellten Gemeindeauf-
gaben durch, zeigt sich daridber hinaus, daB viele von ihnen Klub-
kollektivgiiter erster COrdnung sind und deshalb auch von Genossen-
schaften der Blrger bereitgestellt werden kdnnten. Noch dazu sind
Gemeinden aus Genossenschaften — solchen alten deutschen Rechts
freilich — entstanden: aus den Mark- und Hufgenossenschaften, die
sich nach der Vilkerwanderung bildeten und sp8ter zu Gemeindege-
nossenschaften wund stddtischen Eidgenossenschaften wurdenl. und
den kaufménnischen Gilden oder Hansen, die einen prdgenden Einfluf

auf die Stadtverfassungen auslibten und deren Statuten im Ausland

2 :
zum Teil sogar Wurzeln dieser Verfassungen waren . Wesentliche

Klubkollektivgiter waren damals: der Markt- bzw. Stadtfriede und
das Markt- bzw. Stadtrecht sowie die Allmende. Diese Ndhe der Ge-
meinden zu den Genossenschaften hat sich auch im BewuBtsein er-
halten: Noch im 19. Jashrhundert wurde betont, daf Gemeinden den
Genossenschaften viel n#dher seien als dem Staast im engeren, juri-

stischen Sinn3

Solite ein Gutteil der kooperativ bereitgestellten Leistungen von
Gemelinden aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht also wieder in

die Hidnde von Spezialgenossenschaften der jeweils betroffenen Biir-

lVgl. 0. v. Gierke, a.a.0., S. 70 ff. und S. 207.

2Vgl. ebenda, S. 243 und 5. 345.
3Vgl. B. Sinderhauf, a.a.D., 5. 21 ff, {m.w.N.).
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ger {berfihrt werden, Speziaigenossenschaften, die anders heifen
mdgen, die aber die Aufgabe héttén, die Biirger mehrerer Gemeinden
mit einem sie gemeinsam interessierenden Klubkollektivgut zu ver-
sorgen? Mir erscheint diese Frage durchaus priifenswert, ich neige
aber dazu, sie zu verneinen. Man mufl ja bedenken, daB dann GroBge-
nossenschaften entstidnden und dal deren Kontrolle die Eigenschaf-
ten eines echten Kollektivgutes aufwiese, das — wie Ublich — nur
unzureichend bereitgestellt wiirde (Schwarzfahrerprublem)l. Das Ge-
fihl fiir die Relevanz solcher Kontrollprobleme k&nnte uns abhanden
gekommen sein, aber wieder geweckt werden, wenn wir Gemeinden als
Vielzweckgenossenschaften auffassen, die entstanden sind, weil den
Biirgern die Kontrolle von Spezialgenossenschaften mit deren zah-
lenm&Bigem Wachstum allmdhlich zu l&stig wurde. Man braucht sich
ja nur einmal vorzustellen, wieviel Zeit es fir jeden von uns er-
fordern wirde, gemeindliche Stadtplanungs-, Strafen-, Schul-, Kin-
dergarten-, friedhofs- usw. -genossenschaften zu kontrollieren und
wie wenig Kontrolle dann angesichts vaon Schwarzfahrereffekten tat-
sdchlich ausgelbt wiirde. Die gleiche Problematik ergibe sich, wenn
Jeder von uns Mitglied von ibergemeindlichen Spezialgenossenschaf-
ten fiUr die Wasser-, Strom- und Gasversorgung sowie den Regional-
verkehr und héhere Schulen wére. Deshalb halte ich Spezialgenos-
senschaften pur in Sonderfdllen flr geeignet, die noch niher
herausgearbeitet werden miBten. Beil entsprechender Nutzenstreuung
kdnnten sich aber Vielzweckgebilde wie Kreise oder h&here Kommu-
nalverbidnde als Alternativen anbieten (wobei es flir letztere eine
Direktwahl wund fidr beide Arten von Verbinden beitragsshnliche

eigene Steuern geben muBte).

Nun zur Verstdrkung der Stellung des Kﬁmﬁerers. Ein vermutlich

sehr wesentlicher Grund sowohl fir die In- wie fiir die Outputinef-
fizienz, die gemeindliche Kooperationsprojekte trotz der per salda
wohl meist Uberwiegenden Produktivitdtsvorteile noch aufweisen,
liegt in der eindimensionalen Denkweise der Fachpromotoren, die

entsprechende Pléne und die laufenden Mittel aushandeln. Deshalb

lZu den Kontrollproblemen bei den heutigen Genossenschaften vgl. z.B. W. Jdger:
Genossenschaftsdemokratie und Prifungsverbdnde. Zur Frage der Funktion und Unab-
héngigkeit der Geschdftsfiihrungspriifung, Arbeitspapier Nr. 3 des Instituts fir
Genossenschaftswesen der Universitit Minster, Minster (Selbstverlag) 1984.




erscheint es sinpvoll, das Verfahren, das zu entsprechenden Ver-
einbarungen finhrt, so zu &ndern, daB das mehrdimensionale Denken
in Opportunitédtskosten gefbrdert wird, Dies kiéinnte durch eine Ver-
stdrkung der Stellung der Kimmerer geschehen, denn Kidmmereien sind
ja "Querschnittsdmter", deren "Beruf" darin besteht, die verschie-
denen Anforderungen im Haushaltsplan gegeneinander auszubalancie-
ren, HBhnlich wie ein Privatmann, der ja auch in einem ersten
Schritt HOchstpreisvorstellungen flir die Nachfrage nach einem Gut
entwickelt und erst dann priift, ob er das Gut unter Beachtung die-
ser HBchstpreisvorstellung beschaffen kann, miBten die Kdmmerer
der beteiligten Gemeinden vor Beginn der entscheidenden Verhand-
lungen eine HBchstpreisvorstellung entwickeln und in den Koopera-
tionsverhandlungen selbst vertreten sein. Diese H@chstpreisvor-
stellungen miBten die vermutlichen Vorstellungen in den jeweiligen
Rdten beriicksichtigen, dirften aber nicht etwa beschlossen und be-
kannt gegeben werden, well dies die Verhandlungspositinnen der Ge-
meinden untereinander und der jeweiligen KHmmerer gegeniber ihren
Fachbeamten beeintrdchtigen wirde. Obwohl alle Beteiligten am
besten fahren wirden, wenn sie ehrlich wdren und nicht taktierten,
midte man n&mlich damit rechnen, daB sich die Fachpromotoren an
den K&mmerern vorbei zu einigen versuchen, um Hdchstpreisvorstel-
lungen maximal auszunutzen und Konsumentenrente im eigenen In-
teresse abzusch8pfen, und daRl es auch im Hinblick auf die zwi-
schengemeindliche Verteilung von Beitragslasten (Optionspreisen)
zu taktischen Verzerrungen k#me. K&mmerer, die inhre Hochstpreis-
vorstellungen nicht bekannt geben, daflr aber an den Verhandlungs-
prozessen beteiligt werden und bereits gegen Vorbeschllisse ein
Veto einlegen kdnnen (das sie natlrlich politisch verteidigen mis-
sen}), wlrden die Stellung der Fachpromotoren dagegen in winschens-
werter Weise schwdchen. Analoges gilt fiir die Bewilligumng der
laufenden Haushaltssatzungen: Hier sollten die Kdmmerer eine star-
ke Stellung in den Verbandsversammlungen bzw. in analogen Gremien
haben. Es sollte deshalb z.B. nicht méglich sein, in die Verbands-
versammlung ausschlieBlich Ratsvertreter 2zu wdhlen, denen das

Querschnittsdenken des Kdmmerers fernliegt.
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Regelungen dieser Art dirften das Beste sein, was in der — leider

ja nun einmal unvollkommenen — realen Welt .erreichbar ist.

5. Zusammenfassung und Ausblick

Ich habe in dieser Arbeit zun#chst die Begriffe "zwischengemeind-
liche Kooperation", "Kooperationsintensitdt", "Kooperationsumfang"
und "Kooperationsbedeutung"™ gekl&rt und die Bedeutung einzelner
Kooperationsformen grob skizziert. Sodann wurden die Voraussetzun-
gen flr eéine stabile Kooperation herausgearbeitet: das Mehrwert-,
das Drganisationé— und das Gerechtigkeitserfordernis sowie das Er-
fordernis von GrUndungSvofteilen. Im AnschluB daran wurde gefragt,
welche Produktivitdtsvorteile mit einer interkommunalen Koopera-
tion verbunden sein k&nnten. Es zeigte sich, daB solche Vorteile
hauptsdchlich auf dem Gebiet der Klubkollektivgliter erster und
zweiter Ordnung zu erwarten sind, von Gitern also, die sich durch
Exkludierbarkeit einerseits und partielle Nichtrivalitdt anderer-
seits auszeichnen, d.h. durch Werte des Externalitdtsparameters,
die nicht Uber Eu, und Werte des Rivalitdtsparameters, die unter 1
liegen. Die Grinde fUr p < 1 wurden aufgezeigt; sie entsprechen
den aus der Wettbewerbstheorie bekannten Kaonzentrationsvorteilen.
AuBer auf diesem Hauptgebiet der zwischengemeindlichen Zusammen-
arbeit kdnnen sich unter ginstigen Umsténden auch Vorteile bei der
Beseltigung internalisierungsbediUrftiger externer Effekte und bel

der Bereitstellung echter Kollektivgliter ergeben.

Leider mu@ damit gerechnet werden, da@ die zwischengemeindliche
Zusammenarbeit nicht nur Produktivitdtsvorteile, sondern auch
Machtvorteile fir bestimmte Gruppen im politischen Kréftefeld cder
auch auf Markten aufweist und daB diese Machtvorteile die Produk-
tivitdtsvorteile aus volkswirtschaftlicher Sicht zum Teil wieder
aufheben. Zu nennen sind hier: Inputineffizienz aufgrund von Kon-
trollferne, Outputineffizienz aufgrund der Beschrd@nkung von Aus-
gabenkonkurrenz und MiBbrauch von Marktmacht auf manchen Beschaf-
fungsmérkten. Widhrend die Thesen zur Inputineffizienz bereits
einen ersten empirischen Test iiberstanden haben, sind die anderen

beiden Thesen noch nicht geprift worden, aber immerhin plausibel.




- 66 -

ARBEITSPAPIERE DES INSTITUTS FOR GENOSSENSCHAFTSWESEN

Zur Eipnddmmung dieser Méngel erscheint vor allem eine Verstdrkung

DER WESTFALISCHEN WILHELMS-UNIVERSITAT MONSTER

der Stellung der K&mmerer der beteiligten Gemeinden sinnvoll. Die

Kdmmerer sollten bereits in dem ProzeB der Vorverhandlung einge-

schaltet werden und das Recht haben, von allen Verhandlungen un-

terrichtet zu werden und an allen teilnehmen und auch Vorbeschlis-

Nr. Holger Bonus
se durch ein Veto verhindern oder doch wenigstens aufschieben zu WIRTSCHAFTLICHES INTERESSE
N . . . UND IDEOLOGIE IM UMWELTSCHUTZ
konnen. AuBerdem sollen sie eine starke Stellung in den Verbands- August 1984
versammlungen wund vergleichbaren Institutionen haben. Ein ent-
sprechendes Procedere miiBte in einer Vverfahrensordnung nieder- Nr. Ho]ger Bonus
gelegt und bei allen Kooperationsverhandlungen zwingend beachtet WALDKRISE - KRISE DER
werden UKONOMIE?
) September 1984
Eine weitere Mingelheilungsmoglichkeit kdnnte in einer verstdrkten '
Bildung von grenziiberschreitenden Spezialgenossenschaften gesehen Nr. Wilhelm Jager
. . . . GENOSSENSCHAF TSDEMOKRATIE
werden, die an die Stelle von Zweckverbénden tretemn und zwischen- UND PRUFUNGSYERBAND
gemeindliche Klubkollektivgiiter bereitstellen, Hier muB jedoch mit Zur Frage der Funktion und
Unabhangigkeit der Geschafts-
erheblichen Kontrollproblemen gerechnet werden und mu gekldr fuhrungsprufung
werden, wann und wie diese l&sbar sind. AuBerdem sallte untersucht Ok tober 1984
werden, ob und in welehem Umfang die hier entwickelten Uberlegun-
gen auch fir die horlzontale Kooperation hoherer Gebietskgrper- Nr. Wilhelm Jdager
GENOSSENSCHAFT UND
.B. i M i i -
schaften gelten, also z.B. der Bundeslédnder oder der Mitglieds ORDNUNGSPOLITIK
staaten der EG untereinander. Februar 1985
Nr. Heinz Grossekettler

OKONOMISCHE ANALYSE DER INTER-
KOMMUNALEN KOOPERATION
Marz 1985



