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ZEITGESPRACH

Daseinsvorsorge durch staatliche
oder private Unternehmen?

Der Landtag in Nordrhein-Westfalen hat jiingst beschlossen, bei der kommunalen Wirt-
schaftstétigkeit den privaten vor staatlichen Unternehmen Vorrang zu geben. Dies geht in
die gleiche Richtung wie die Vorgaben der EU-Kommission zur Beihilfenkontrolle. Wie ldsst
sich staatliche Wirtschaftstéatigkeit theoretisch begriinden? Welche Entscheidungsverfahren
sollten angewandt werden? Wo liegen die Chancen und Risiken

von Public Private Partnerships?

Holger Muhlenkamp

Theoretisch und empirisch fundierte Grundsatztberlegungen

zur Daseinsvorsorge

Zur so genannten Daseins-
vorsorge werden die flr ein
menschliches Dasein notwendigen
Gater und Leistungen' — wie Ver-
kehrs- und Beférderungsleistun-
gen, die Gas-, Wasser-, und Elek-
trizitdtsversorgung, Mullabfuhr, Ab-
wasserbeseitigung, Bildungs- und
Kultureinrichtungen, Krankenh&u-
ser, Friedhdfe etc. — gezéhlt. Auf
europaischer Ebene spricht man
in diesem Zusammenhang von
»Dienstleistungen von allgemeinem
Interesse” (DAI). Allerdings sind die
fir ein menschliches Dasein not-
wendigen Guter bzw. Dienstleis-
tungen von allgemeinem Interesse
Gegenstand subjektiver Einschat-
zungen und politischer Entschei-
dungen, so dass beide Terminolo-
gien inhaltlich umstritten sind und
wohl auch bleiben werden.

Eine Teilmenge von DAI sind
sDienstleistungen von allgemei-
nem wirtschaftlichen Interesse”
(DAWI), fur die die Européische
Union aufgrund des EG-Vertrages
explizite Zustandigkeiten besitzt.
Die Rechtsprechung des euro-

' Beide Begriffe werden im Folgenden syno-
nym verwendet.
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paischen Gerichtshofs erschwert
zunehmend die Ubertragung von
DAWI an 6ffentliche Unternehmen,
was die Wahrscheinlichkeit 6f-
fentlicher Aufgabenwahrnehmung
durch private Unternehmen erhoht.
Eine &hnliche Entwicklung kénnte
sich im deutschen Gemeinde(wirt-
schafts)recht abzeichnen, wenn
weitere Bundeslédnder dem Bei-
spiel Nordrhein-Westfalens folgen,
indem sie bei der Zulassigkeit der
wirtschaftlichen Betatigung der
Gemeinden einen Vorrang Privater
implementieren.

Dem Staat erwéachst — zumin-
dest aus 6konomischer Sicht — bei
der Daseinsvorsorge respektive
Dienstleistungen von allgemeinem
Interesse erst dann eine aktive Rol-
le, wenn Marktmechanismen nicht
zu einer als ausreichend empfun-
denen Versorgung fiihren. In die-
sem Fall wird von ,Marktversagen*
oder ,Marktunvollkommenheiten
gesprochen. Daher sollen im Fol-
genden zunachst Marktunvollkom-
menheiten thematisiert werden.
AnschlieBend ist — Marktunvoll-
kommenheiten vorausgesetzt — zu
diskutieren, inwieweit offentliche

oder private Unternehmen besser
zur Bereitstellung von Leistungen
der Daseinsvorsorge geeignet
sind.

Marktversagen und staatlicher
Interventionsbedarf

Bei Gutern bzw. Leistungen der
Daseinsvorsorge durften im We-
sentlichen zwei Formen von Markt-
versagen bzw. Marktunvollkom-
menheiten vorliegen: Natdrliche
Monopole und &ffentliche Guter.

Nattrliche Monopole sind durch
~Subadditivitdt® gekennzeichnet.
Subadditivitdt meint, dass die
Produktionskosten von einem Gut
oder von mehreren Gltern am ge-
ringsten sind, wenn sich nur ein
Anbieter auf dem Markt befindet.
Dahinter verbergen sich letztlich
GroBenvorteile und im Mehrpro-
duktfall Verbundvorteile. Das Pro-
blem eines natlrlichen Monopols
besteht im Kern darin, dass ein ge-
winnmaximierender Anbieter seine
Marktmacht zur Setzung gewinn-
maximaler Preise (Cournot-Preise)
nutzen wird. BekanntermaBen sind
Cournot-Preise nicht wohlfahrtsop-
timal. Die hier also bestehende Un-
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vereinbarkeit von Gewinnmaximie-
rung und Wohlfahrtsmaximierung
impliziert einen entsprechenden
Eingriffsbedarf.

Als zweite im vorliegenden Kon-
text relevante Art von Marktver-
sagen ist die Beschrénkung der
Versorgung auf bestimmte Regio-
nen bzw. die Nichtgewahrleistung
einer flachendeckenden Versor-
gung zu nennen. Dieses Problem
entsteht regelmaBig dann, wenn
eine flichendeckende Versorgung
zu privatwirtschaftlichen Konditio-
nen nicht (zusatz-)kostendeckend
erfolgen kann. Die Beseitigung die-
ses Mangels durch die staatliche
Gewabhrleistung von so genannten
Universaldienstleistungen kann als
Zurverfugungstellung eines &ffent-
lichen Gutes? — namlich einer je-
dermann frei zugénglichen, gleich-
méBigen und flAchendeckenden
Versorgung — verstanden werden.
Die Finanzierung o&ffentlicher Giiter
muss grundsatzlich durch die 6f-
fentliche Hand sichergestellt wer-
den. Die Produktion kann prinzipi-
ell durch die 6ffentliche Hand oder
durch Private erfolgen. Da Univer-
saldienstleistungen im Normalfall
(wenigstens regionale) natirliche
Monopole darstellen drften, las-
sen sich die Uberlegungen zu na-
trlichen Monopolen auf diesen
Fall Gbertragen.

Nun ist hinreichend bekannt,
dass Marktversagen nur eine not-
wendige, jedoch keine hinreichen-
de Bedingung fir staatliche Markt-
interventionen ist. Zum einen be-
steht die Mdglichkeit ungeeigneter
oder gar verschlechternder staatli-

2 Offentliche Giiter sind durch ,Nichtaus-
schlieBbarkeit“ und ,Nichtrivalitat® gekenn-
zeichnet. Die NichtausschlieBbarkeit fiihrt
dazu, dass die potentiellen Nachfrager
keine bzw. gegenuber ihrer tatsachlichen
Zahlungsbereitschaft eine stark reduzierte
Zahlungsbereitschaft signalisieren. Deshalb
kommt entweder kein oder nur ein — gemes-
sen am Optimum - stark reduziertes privates
Angebot zustande.
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cher Eingriffe (als eine Form von so
genanntem Staatsversagen). Zum
zweiten existieren unter Umstan-
den marktliche Korrekturkréfte, die
Marktunvollkommenheiten entge-
genwirken und staatliche Interven-
tionen ersetzen kdnnen.

Im Falle natirlicher Monopole
wird regelmaBig die Idee der poten-
tiellen Konkurrenz bzw. des Wett-
bewerbes um den Markt (,Contes-
table markets”) als Alternative zu
staatlichen Eingriffen vorgebracht.
Allerdings sind die Vorausset-
zungen fur die Funktionsféhigkeit
potentieller Konkurrenz hoch: So
missen alle potentiellen Anbie-
ter Uber die gleichen Kenntnisse

Die Autoren
unseres Zeitgesprachs:
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bezlglich der Produktionstech-
nologie verfiigen. Dariliber hinaus
durfen keine Marktzutritts- oder
Marktaustrittsbarrieren  vorliegen.
Freier Markteintritt erfordert, dass
das auf dem Markt befindliche
Unternehmen Uber keinerlei Kos-
tenvorteil gegeniiber anderen po-
tentiellen Anbietern verflgt. Freier
Marktaustritt bedeutet, dass die
Unternehmen den Markt ohne Ver-
luste wieder verlassen kénnen. Un-
ter diesen speziellen Umstanden
wirde ein funktionsféhiger Wett-
bewerb unter allen potentiellen An-
bietern den auf dem Markt befindli-
chen Monopolisten disziplinieren.?

Nun sind gerade nattirliche Mo-
nopole haufig durch ,Irreversibilita-
ten“ bzw. verlorene Kosten (,,sunk
costs“) gekennzeichnet. Von Irre-
versibilitat ist dann die Rede, wenn
zur Produktion eines Gutes/einer
Leistung spezifisches Kapital ein-
gesetzt werden muss, welches in
anderen Verwendungen an Wert
verliert. Als Beispiel lassen sich
Leitungsnetze anflhren. Diese
kénnen weder zu einem anderen
Zweck verwendet noch kostenlos
»auf Ra&der gestellt“ werden, um sie
an einem anderen Ort zu nutzen.
In diesem Fall ist der Marktaustritt
eines Wettbewerbers nicht mehr
kostenlos, so dass die dritte oben
genannte Bedingung nicht erflllt
ist. Damit bleibt der Wettbewerb
um den Markt zwar eine faszinie-
rende Idee, die jedoch in der Praxis
kaum spurbare Wirkungen entfal-
ten dirfte.

Ausgangspunkt der folgenden
Uberlegungen bildet die Regu-
lierungstheorie bzw. die Theorie
naturlicher Monopole, weil — wie
dargelegt — die Daseinsvorsorge

3 Selbst bei Erfillung der genannten Voraus-
setzungen bestehen weitere Schwierigkei-
ten. Weder ist garantiert, dass unangreifbare
(,sustainable“) Preise existieren, noch dass
unangreifbare Preise im Falle ihrer Existenz
wohlfahrtsoptimal sind.
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regelmaBig die Merkmale eines
natirlichen Monopols mit Regu-
lierungsbedarf aufweist.* Aufgabe
eines (,wohlmeinenden“ bzw. im
offentlichen Interesse agierenden)
~Regulators” ist es, daflr zu sor-
gen, dass das auf dem Markt be-
findliche Unternehmen seine Preis-
setzungsmacht nicht zur Gewinn-
maximierung nutzt. Stattdessen
hat er Durchschnittskostenpreise
bzw. Ramsey-Preise durchzuset-
zen.®

Die Regulierung eines naturli-
chen Monopols kann in Form eines
offentlichen Unternehmens (in die-
sem Fall spricht man auch von ,in-
terner Regulierung®) oder durch die
Regulierung eines privaten Unter-
nehmens (auch als ,externe Regu-
lierung“ bezeichnet) erfolgen. Bei
offentlichen Unternehmen kann die
offentliche Hand als Eigentimer
bzw. Regulator die internen Unter-
lagen einschlieBlich der Daten des
internen Rechnungswesens einse-
hen und unmittelbaren Einfluss auf
alle Unternehmensentscheidungen
einschlieBlich der Preissetzung
nehmen. Damit sind wohlfahrtsop-
timale bzw. allokationseffiziente

+ Weitere Uberlegungen zum Vergleich 6ffent-
licher und privater Unternehmen bzw. zur Pri-
vatisierung finden sich z.B. bei H. Mihlen-
kamp: Offentliche Unternehmen aus Sicht
der Neuen Institutionendkonomik, in: Zeit-
schrift fur 6ffentliche und gemeinwirtschaft-
liche Unternehmen, H. 4, 2006, S. 390-417;
und A. Cavaliere, S. Scabrosetti: Pri-
vatization and Efficiency — From Principals
and Agents to Political Economy, in: Nota
di Lavoro, 99 (2006), Fondazione Eni Enrico
Mattei, 2006, http://www.feem.it/feem/pub/
publications/wpapers/default.htm.

5 Bei Mehrproduktunternehmen kommt es
darauf an, die ,Gesamtwohlfahrt“ Uber alle
Markte, auf denen das Unternehmen tétig ist,
zu maximieren. Dabei kann es sinnvoll sein,
Quersubventionierungen zwischen Markten
herbeizufihren. Die Preise, die die gesamte
vom Unternehmen erzeugte Wohlfahrt unter
der Nebenbedingung der Gesamtkostende-
ckung maximieren, nennt man Ramsey-Prei-
se. In der Theorie der Regulierung naturlicher
Monopole wird Kostendeckung als so ge-
nannte ,Zweitbest-Lésung“ angestrebt, weil
die ,Erstbest-Losung” in Form von Grenz-
kostenpreisen einen Subventionsbedarf zur
Folge hétte, dessen ,Nebenwirkungen“ man
vermeiden mochte.
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Preise relativ leicht durchzusetzen.
Gegenlber privaten Unternehmen
muss der Regulator die Einsicht-
nahme in das interne Rechnungs-
wesen und in andere Unterneh-
mensdaten auf rechtlichem Wege
erzwingen, wobei die Unternehmen
bzw. deren Management selbst bei
gesetzlich gegebenen Informati-
onspflichten nicht unbedingt ein
Interesse an einer ,wahren“ Be-
richterstattung haben. Die Setzung
wohlfahrtsoptimaler Preise féllt al-
so bei privaten Unternehmen in der
Tendenz schwerer als bei 6ffentli-
chen Unternehmen.

Dafir werden privaten Firmen
starkere Anreize zur kostengunsti-
gen Produktion (,,Kosteneffizienz")
als offentlichen Unternehmen un-
terstellt. Der Regulator kennt weder
bei o6ffentlichen noch bei privaten
Unternehmen die minimalen Pro-
duktionskosten. Bei 6ffentlichen
Unternehmen kennt er immerhin
anders als bei Privatunternehmen
die tatséchlichen Produktionskos-
ten. Private Unternehmen werden
bei einer kostenbasierten Regulie-
rung geneigt sein, gegenuber dem
Regulator Kosten auszuweisen, die
hoher sind als die tatsachlichen
Kosten.

Wenn wir vor dem Hintergrund
der bis hierher gefilhrten Uber-
legungen offentliche und private
Unternehmen miteinander verglei-
chen, kommen wir zu dem Ergeb-
nis, dass offentliche Unternehmen
allokativ effiziente Preise setzen
werden, die aber auf Uberhohten
tatsachlichen  Produktionskosten
beruhen. Bei privaten Firmen wird
es dem Regulator dagegen kaum
gelingen, allokativ effiziente Preise
zu erreichen. Deren Preise werden
gegenuber den tatsachlichen Kos-
ten mit einem Aufschlag (einer so
genannten Informationsrente) ver-
sehen sein.® Mit anderen Worten:
Offentliche Unternehmen produ-

zieren zu teuer, wahrend Private zu
hohe Preise setzen.

Da die tatséchlichen Kosten
privater Firmen annahmegeman
geringer sind als bei 6ffentlichen
Unternehmen, kénnen in Abhan-
gigkeit vom Kostenaufschlag die
Preise privater Unternehmen so-
wohl niedriger als auch héher sein
als bei 6ffentlicher Produktion. Sind
die Preise des Privaten héher, kann
dies seine angenommenen Pro-
duktionskostenvorteile gegentiber
offentlichen Unternehmen mehr als
zunichte machen. In diesem Fall
sind aus wohlfahrtsékonomischer
Sicht 6ffentliche Unternehmen
gegenuber Privatfirmen selbst bei
héheren Produktionskosten vorzu-
ziehen.

Regulierungsverfahren

Die derzeitige Regulierungs-
praxis entwickelt sich in Richtung
auf Preisobergrenzen- oder Erlés-
obergrenzenregulierung (auch als
LJAnreizregulierung“  bezeichnet).
Hierbei versucht man, die den
Unternehmen erlaubten Preise/
Einnahmen von den individuellen
Kosten zu entkoppeln, um neben
der Preiskontrolle auch Effizienz-
anreize zu geben.” Sofern sich die
Regulierung an den Kosten der ef-
fizientesten Unternehmen orientiert
(,Effizienzgrenzen-* oder ,,Frontier-
Konzept”), gewinnt der Regulator

% In der Literatur ist eine Vielzahl von Me-
chanismen zur Regulierung privater Unter-
nehmen entwickelt und untersucht worden,
um die Informationsasymmetrie zwischen
Regulator und privaten Unternehmen aus-
zuhebeln. In der Tat wurden Mechanismen
entdeckt, die in der Lage sind, private Unter-
nehmen (wenigstens auf langere Sicht) trotz
der Informationsdefizite des Regulators zu
allokationseffizienten Preisen zu bewegen.
Leider basieren diese Anséatze auf unrealisti-
schen Annahmen. Neuere, der Realitét weiter
angendherte Regulierungsansétze koénnen
dagegen letztlich nicht verhindern, dass den
regulierten Unternehmen eine Informations-
rente bleibt.

7 Letzteres ist Ubrigens ein implizites Einge-
standnis dafur, dass auch private Unterneh-
men im Monopolfall nicht unbedingt betrieb-
lich effizient operieren.
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Kenntnisse Uber die kostenmini-
male Produktion.®

Das Effizienzgrenzenkonzept
bietet sich natlrlich auch fir den
internen Regulator respektive 6f-
fentliche Unternehmen an.® Ein
interner Regulator, der wenigstens
néherungsweise die Minimalkos-
ten kennt, misste zumindest the-
oretisch wenigstens genauso gute
Ergebnisse erzielen kénnen wie ein
externer Regulator.

Ein grundlegendes Regulie-
rungsproblem kann aber auch
die Anreizregulierung nicht |8sen:
Unter realistischen Bedingungen
erfordern Regulierungsregimes
zumindest auf langere Sicht An-
passungen, da sich die Marktbe-
dingungen im Zeitablauf &ndern.
Da es in der realen Welt unmdoglich
ist, alle Eventualitdten vorherzu-
sehen und im Vorhinein zu regeln,
lassen sich bestenfalls die Regeln
festschreiben, nach denen Adjus-
tierungen vorgenommen werden
sollen. Letztlich wird die Regulie-
rungsinstanz dabei auf Informatio-
nen der Unternehmen angewiesen
sein, mit den Unternehmen ver-
handeln und gegebenenfalls pro-
zessieren miUssen usw. Ein inter-
ner Regulator dirfte unter diesem
Gesichtspunkt gegeniiber einem
externen Regulator im Vorteil sein,
weil er aufgrund seiner Eigentu-
merstellung Uber bessere unter-
nehmensinterne Informationen
verfligt und unternehmensinterne

8 Die in Deutschland im Bereich der Energie-
wirtschaft anzuwendende Anreizregulierung
orientiert sich derzeit unter anderem an den
tatsachlichen Kosten der Unternehmen. Auf
langere Sicht ist eine Regulierung mittels
,Frontier-Yardstick® geplant, wobei sich dann
die Effizienzgrenze fur jedes Unternehmen
ausschlieBlich aus den Kosten anderer Un-
ternehmen ergibt (vgl. Bundesnetzagentur:
Bericht der Bundesnetzagentur nach § 112a
EnWG zur Einflihrung der Anreizregulierung
nach § 21a EnWG, 2006, http://www.bun-
desnetzagentur.de/media/archive/6715.pdf).

¢ In der Tat betrifft z.B. die Anreizregulierung
der Bundesnetzagentur in der Energiewirt-
schaft private und 6ffentliche Unternehmen.
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Anweisungen geben kann. Diese
Uberlegungen entsprechen in et-
wa der Linie der Transaktionskos-
tentheorie, die uns lehrt, dass un-
ter bestimmten Voraussetzungen,
insbesondere bei spezifischem
Kapitaleinsatz, interne L&sungen
externen Ldsungen Uberlegen sein
koénnen.™

Versteigerung

In diesem Lichte ist auch die
Versteigerung eines natirlichen
Monopols (,,franchise bidding“) zu
sehen, die im Kern der Ausschrei-
bung von Leistungen der Daseins-
vorsorge entspricht. Danach be-
kommt (nur) unter idealtypischen
Bedingungen ein Unternehmen
den Zuschlag, welches keinen Ge-
winn realisiert.” Die Versteigerung/
Ausschreibung ist mit dem glei-
chen Problem behaftet wie die Re-
gulierung: Kosten, Nachfrage usw.
andern sich im Zeitablauf, weshalb
die aus den oben genannten Griin-
den zwangslaufig unvollstandigen
Vertrage zwischen der 6ffentlichen
Hand und Privaten nachtraglich
angepasst werden missen. Aus-
schreibungen verursachen folglich
nicht nur Beratungs-, Ausschrei-
bungs-, Verhandlungs- und Ver-
tragsabschlusskosten, sondern
dartber hinaus — wie die explizite
Regulierung - Uberwachungs-,
Anpassungs- und Durchsetzungs-
kosten. Regulierung und Aus-
schreibung von natlrlichen Mo-
nopolen unterscheiden sich also
letztlich kaum.?

© Vgl. hierzu insbesondere O. E. William-
son: Franchise Bidding for Natural Monopo-
lies —in General and with Respect to CATV, in:
Bell Journal of Economics, 1976, S. 73-104;
und O. E. Williamson: The Economic Insti-
tutions of Capitalism, New York 1985.

" Allerdings besteht im Mehrproduktfall kei-
ne Garantie fur Ramsey-Preise.

2 Kurzfristige Vertrage bieten aufgrund des
spezifischen Kapitals hier keine Lésung. Aber
selbst wenn sie moglich wéren, erdffneten sie
keinen Uberzeugenden Ausweg, weil die von
Marktzutritts- und Marktaustrittskosten un-
abhangigen Probleme bestehen blieben.

Die Unvollstandigkeit der Regu-
lierung bzw. von Vertrédgen ist nun
von erheblicher Bedeutung fiir die
Frage, ob &ffentliche oder private
Unternehmen auf dem Gebiet der
Daseinsvorsorge tatig sein sollen.
Waren Regulierungsmechanismen/
Vertrage vollstandig bzw. gabe es
keine Informationsprobleme, kénn-
te der Regulator einfach Anweisun-
gen geben bzw. alle Eventualitaten
antizipierende (so genannte kontin-
gente) Vertrdge schlieBen. Es wa-
re gleichgliltig, ob eine offentliche
oder eine private Lésung gewahit
wurde. Bei unvollstédndigen Vertra-
gen schlieBen gemaB der neueren
Theorie der Verfligungsrechte die
mit dem Eigentum verknipften
residualen Kontrollrechte die un-
vermeidbaren Regelungslicken.
Oder im Sprachgebrauch der
Transaktionskostentheorie: Der Ei-
gentimer-Regulator kann im Zwei-
felsfall relativ leicht durchsetzbare
Anweisungen geben, wahrend der
externe Regulator verhandeln und
gegebenenfalls Recht und Vertrage
auf dem Rechtswege durchsetzen
muss. Ein ,Eigentimer-Regulator®
ist in dieser Welt in einer besseren
Position als ein ,,Behdrden-Regula-
tor“. Dies ist ein prinzipieller Vorteil
des 6ffentlichen Unternehmens.

Qualitatsaspekte

Die bisherigen Ausflihrungen ab-
strahieren von der Qualitat. Sofern
Qualitat schwer mess- bzw. be-
schreibbar ist und durch Qualitats-
minderungen Kosteneinsparungen
zu erzielen sind, wird ein preisregu-
liertes Unternehmen mit Gewinn-
absicht geneigt sein, seine Qualitat
zu reduzieren.™ In dieser Situation
kann ein externer Regulator Quali-
tédtsminderungen schwerer verhin-

18 Zur neueren Theorie der Verflgungsrechte
vgl. z.B. O. Hart: Firms, Contracts and Fi-
nancial Structure, Oxford u.a. 1995.

4 Dies kann selbst dann gelten, wenn das
Unternehmen dadurch mit einem Nachfrage-
riickgang konfrontiert ist.

Wirtschaftsdienst 2007 o 11
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dern als ein interner Regulator. Das
heiBt, Private werden unter den ge-
nannten Voraussetzungen tenden-
ziell eine schlechtere Qualitét ablie-
fern als offentliche Unternehmen.®
Falls neben nicht bzw. schwer veri-
fizierbaren Qualitdtsaspekten auch
messbare Qualitdtsbereiche exis-
tieren, fir die den Unternehmen
mit steigender Qualitdt Zusatzer-
I6se zugebilligt werden, ist die Ge-
samtqualitat privater Unternehmen
nicht zwangslaufig schlechter als
die o6ffentlicher Unternehmen. Ob
eine offentliche oder private Pro-
duktion unter Berlicksichtigung
der Qualitatsdimension vorzuzie-
hen ist, erfordert eine Abwagung
von Kosten und Qualitat. In der
theoretischen Modellierung hangt
das Ergebnis von den Annahmen/
Gegebenheiten ab.'®

Der Qualitatsaspekt verdeutlicht
die Ambivalenz starker Anreize.
Das Gewinnstreben hat in einer
Welt unvollkommener Informatio-
nen eben auch Nebenwirkungen,
die es gegen den zumindest ver-
muteten Vorteil hdherer Kosteneffi-
zienz abzuwagen gilt.

Weitere Aspekte

Eine vollstdndige Gegenlber-
stellung 6ffentlicher und privater
Unternehmen umfasst noch wei-
tere Aspekte, die hier aus Platz-
grinden nur angedeutet werden
kénnen. Von erheblicher Bedeu-
tung ist die Glaubwirdigkeit und
Unabhangigkeit des Regulators. In

S Wir kénnen unter schlechter Qualitat im
Ubrigen auch Kostenverlagerungen subsu-
mieren. Schlechter Service birdet den Kun-
den regelmaBig hohere Kosten auf. So gese-
hen ist nicht auszuschlieBen, dass einzelwirt-
schaftliche Kosteneinsparungen zu gesell-
schaftlichen Kostensteigerungen fiihren.

6 Vgl.O.Hart,A.Shleifer,R.W.Vishny:
The Proper Scope of Government — Theory
and an Application to Prisons, in: Quarterly
Journal of Economics, 1997, S. 1127-1161;
und B. U. Wigger: Public versus Priva-
te Production of Government Services, in:
Zeitschrift fur Betriebswirtschaft, 2004, H. 1,
S. 53-67.
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der Literatur wird zu Recht auf die
Probleme der Selbstbindung ei-
nes wohlfahrtsorientierten internen
Regulators hingewiesen. Genauso
berechtigt ist allerdings auch der
Hinweis auf die mogliche Beein-
flussung (,,Capture”) einer externen
Regulierungsinstanz durch die zu
regulierenden (privaten) Unterneh-
men. Nicht zu vergessen sind auch
mdgliche Verteilungswirkungen
durch die Ubergabe von Daseins-
vorsorgemonopolen an Private. So
scheint es in GroBbritannien erheb-
liche Verteilungswirkungen gege-
ben zu haben. Diese waren nicht
unbedingt positiv fir die Bevolke-
rungsgruppen, denen man Vorteile
durch die Privatisierung verspro-
chen hatte."”

Empirischer Befund

Regelmé&Big wird angenommen
bzw. behauptet, private Unterneh-
men seien wirtschaftlicher/effizi-
enter als 6ffentliche Unternehmen.
Dabei wird zum Teil auf empirische
Untersuchungen verwiesen. Nun
héngen Vergleichsergebnisse im-
mer davon ab, was und wie man
vergleicht.

Aus den vorangehenden Aus-
fuhrungen dirfte deutlich gewor-
den sein, dass im vorliegenden
Kontext ausschlieBlich o&ffentliche
und regulierte private Unterneh-
men derselben Branche einander
gegenliberzustellen sind. Zweitens
sind Gewinnvergleiche irrelevant.
Entscheidend sind die Wohlfahrts-
wirkungen. Leider existieren keine
bzw. sind dem Verfasser keine ent-
sprechenden empirischen Unter-
suchungen bekannt.

Immerhin gibt es diverse Analy-
sen der Kosten- und Produktions-
effizienz offentlicher und privater

7 Vgl. z.B. D. Parker (Hrsg.): Privatisation
in the European Union — An Overview, in:
ders. (Hrsg.): Privatisation in the European
Union - Theory and Policy Perspectives,
London, New York 1998, S. 38 ff.

Unternehmen. Diese ergeben fir
die hier relevanten Bereiche ein ge-
mischtes Bild, d.h., es lassen sich
sowohl viele Falle beobachten, in
denen private effizienter sind als
offentliche Unternehmen, als auch
eine groBe Zahl von Fallen, in de-
nen offentliche Unternehmen pro-
duktions- oder kosteneffizienter
arbeiten als Privatfirmen.™ Dieses
Ergebnis steht im Widerspruch
zu der in theoretischen Model-
len eigentlich immer zu findenden
Annahme bzw. Implikation, dass
Private generell Uber Produktions-
kostenvorteile verfigen.

Die Berlcksichtigung von Re-
gulierungs- respektive Transakti-
onskosten durfte eine Ergebnisver-
schiebung zugunsten o&ffentlicher
Unternehmen zur Folge haben.
Welchen Einfluss die Qualitat auf
die Beurteilung hat, ist aus meiner
Sicht offen. Hierzu sind weitere
empirische Untersuchungen erfor-
derlich.

Fazit

Vor dem Hintergrund der theo-
retischen und empirischen Uberle-
gungen ist weder 6ffentlichen noch
privaten Unternehmen im Bereich
der Daseinsvorsorge ein generel-
ler Vorzug zu geben. Demzufolge
sind alle Entwicklungen in Gesetz-
gebung und Rechtsprechung, die
de facto einem dieser beiden ins-
titutionellen Arrangements einen
Vorrang einrdumen, abzulehnen.
Vielmehr scheint im Grundsatz eine
unvoreingenommene Einzelfallpri-
fung angezeigt.

8 Vgl. z.B. H. Mihlenkamp: Eine 6kono-
mische Analyse ausgewahlter institutionel-
ler Arrangements zur Erfillung 6ffentlicher
Aufgaben, Baden-Baden 1999, S. 120 ff.;
B. Villalonga: Privatization and Efficiency
- Differentiating Ownership Effects from Poli-
tical, Organizational, and Dynamic Effects, in:
Journal of Economic Behavior and Organiza-
tion, 2000, S. 43-74; und J. O. Willner: Ow-
nership, Efficiency, and Political Interference,
in: European Journal of Political Economy,
2001, S. 723-748.
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Von fundamentaler Bedeutung
ist hierbei der Vergleichsfokus. Ein
Vergleich allein der Produktions-
kosten wirkt verzerrend, er flhrt
wahrscheinlich zu einer zu weitge-
henden Privatisierung. Ein umfas-
sender Wirtschaftlichkeits- oder
Effizienzvergleich lauft auf einen
Wohlfahrtsvergleich hinaus. Da die-

ser in der Praxis bestenfalls selten
durchflihrbar sein dirfte, sind er-
satzweise neben den Produktions-
kosten wenigstens Regulierungs-
bzw. Transaktionskosten und (dro-
hende) Qualitdtsunterschiede zu
beriicksichtigen.

Sofern die hier beschriebene
srichtige® Entscheidungsprozedur

bei der Wahl &ffentlicher oder pri-
vater Unternehmen zu einer Ko-
existenz beider Losungen fiihrt,
kann der dann weiterhin mdgliche
Vergleich bzw. Wettbewerb zwi-
schen beiden Bereitstellungsfor-
men zu einer gegenseitigen Diszi-
plinierung im Interesse von Kunden
und Steuerzahlern fuhren.

Justus Haucap

Daseinsvorsorge zwischen Beihilfenkontrolle und

globalem Wettbewerb

Nationalstaaten und auch re-
gionale und kommunale Ge-
bietskdrperschaften sehen sich in
jungerer Zeit durch zwei Makro-
Trends in ihren politischen Ge-
staltungsspielrdumen beschrankt.
Dies ist erstens die Globalisierung,
welche die Mdoglichkeiten staat-
licher Gestaltung veréndert, und
zweitens die zumindest in Europa
voranschreitende Zentralisierung
der Politik, welche nationalstaat-
liche, regionale und kommunale
Aufgabentrager in ihrem Verhalten
neuen Regeln unterwirft. Zum ers-
ten Punkt: Aufgrund der Globalisie-
rung der Produkt- und Faktormark-
te stehen Standorte heute starker
als friher in einem Wettbewerb um
Investitionen (und damit Jobs), die
durch  unternehmensfreundliche
Bedingungen wie niedrige Unter-
nehmenssteuern oder attraktive
Standortbedingungen angezogen
werden sollen. Zugleich wird ver-
sucht, die Produktionsbedingun-
gen flr bestehende Unternehmen
zu verbessern, um deren inter-
nationale Wettbewerbsféhigkeit
zu stérken. Des Weiteren wird es
flr ineffiziente Unternehmen (z.B.
solche in kommunalem Eigentum)
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schwieriger, in diesem internati-
onalen Wettbewerb zu bestehen.
Der zunehmende Wettbewerb fihrt
somit dazu, dass gewisse Verhal-
tensweisen nicht langer moglich
sind.!

Neben der Einschréankung politi-
scher Handlungsspielrdume durch
das Zusammenwachsen der Mark-
te und der so zunehmenden Wett-
bewerbsintensitat wird staatliches
Handeln zugleich schérfer durch
supranationale Instanzen kon-
trolliert, oftmals gerade mit dem
Ziel, den Wettbewerb nicht durch
staatliche Interventionen zu ver-
zerren oder gar vollstdndig auszu-
bremsen. So bestehen in der EU
Verpflichtungen, von &ffentlichen
Stellen bezogene Leistungen ab ei-
nem bestimmten Volumen EU-weit
auszuschreiben. Auch die Vergabe
staatlicher Subventionen an private
und staatliche Unternehmen wird
im Rahmen der Beihilfenkontrolle
verstarkt durch die EU-Kommissi-
on Uberwacht; die Mdglichkeiten
der Subventionsvergabe sind stark

" Vgl. zB. H.W. Sinn: The New Systems
Competition, in: Perspektiven der Wirt-
schaftspolitik, Bd. 5 (2004), S. 23-38.

eingeschrankt worden, und sie
sollen im Zuge des Aktionsplans
»,Staatliche Beihilfen“ noch weiter
reduziert werden.?

Somit sind dem AusmaB staatli-
cher Aktivitaten durch zwei Seiten
Grenzen gesetzt: Durch die Globa-
lisierung bzw. den damit einherge-
henden Wettbewerb auf der einen
Seite und durch die zunehmende
Kontrolle staatlicher Politik durch
supranationale Instanzen auf der
anderen Seite.

Daseinsvorsorge und
Beihilfenkontrolle

Im Zuge einer starker Okono-
misch ausgerichteten Beihilfen-
kontrolle, welche die EU-Kommis-
sion im Rahmen des Aktionsplans
~Staatliche Beihilfen“ verfolgt,
sollen staatliche Beihilfen im Grun-
de nur noch dann zu rechtfertigen
sein, wenn sie mit den Ubergeord-
neten sozialen Zielen der EU Uber-
einstimmen (wie z.B. durch Regio-
nalbeihilfen einen regionalen Aus-

2 Vgl. EU-Kommission: Aktionsplan Staat-
liche Beihilfen. Weniger und besser ausge-
richtete staatliche Beihilfen: Roadmap zur
Reform des Beihilferechts 2005-2009, KOM
(2005) 107, Brussel.
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gleich zu erzielen) oder aber, wenn
durch eine Beihilfe Marktversagen
kuriert werden kann.?

In der 6konomischen Fachlitera-
tur ist relativ klar abgegrenzt, was
unter Marktversagen zu verstehen
ist und was nicht. Ganz grob wer-
den dabei typischerweise vier oder
funf Kategorien unterschieden: (1)
externe Effekte, (2) 6ffentliche Gu-
ter, (8) Wettbewerbsdefizite (z.B.
aufgrund nattrlicher Monopole),
(4) Informationsprobleme und (5)
Anpassungsmangel.* In all diesen
Fallen geht es darum, dass der
Markt allein bestimmte Leistungen
nicht in einem effizienten Umfang
bereitstellt, sondern im Vergleich
zum Wohlfahrtsmaximum ineffizi-
ent wenig oder auch ineffizient viel
produziert wird. Es geht also nicht
unbedingt um ein Abweichen vom
politisch gewinschten Umfang ei-
ner Leistung, sondern um ein Ab-
weichen vom effizienten Umfang.

In den in der 6konomischen
Literatur relativ klar definierten
Fallen von Marktversagen kann
eine staatliche Beihilfe in der Tat
helfen, dies zu Uberwinden. Be-
vor allerdings vom Marktversa-
gen auf die Notwendigkeit eines
staatlichen Eingriffs geschlossen
werden kann, sind die Proble-
me zu berlicksichtigen, die durch
staatliches Handeln selbst entste-
hen. Ein einfacher Vergleich realer
Mérkte mit hypothetischen Lehr-
buchidealen ist nichtssagend, wie
schon Demsetz (1969) mit seiner
Kritik am so genannten Nirwana-

3 Vgl. EU-Kommission, a.a.0.; sowie R. Nit-
sche, P. Heidhues: Study on Methods to
Analyse the Impact of State Aid on Compe-
tition, European Economy, Economic Pa-
pers Nr. 244, EU-Kommission, Briissel 2006;
und H. Friederiszick, L.-H. Rdller, V.
Veroude: European State Aid Control: An
Economic Framework, erscheint in: P. Buc-
cirossi (Hrsg.): Advances in the Economics
of Competition Law, Cambridge MA, 2006.

4Vgl. zB. M. Fritsch, T. Wein, H.-J.
Ewers: Marktversagen und Wirtschaftspo-
litik, 7. Auflage, Miinchen 2007.
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Ansatz verdeutlicht hat.® Erforder-
lich ist vielmehr ein komparativ-in-
stitutionendkonomischer Ansatz,
der die Konsequenzen von Staats-
und Marktversagen miteinander
vergleicht und dann das geringere
der beiden Ubel wahlt. Demzu-
folge soll im Rahmen des stérker
Okonomisch fundierten Ansatzes
in der Beihilfenkontrolle bei der
Anmeldung von Beihilfen nicht
nur dargelegt werden, dass ein
Marktversagen besteht, sondern
es muss ebenso belegt werden,
dass dieses Marktversagen am
besten durch die Vergabe von Bei-
hilfen kuriert werden kann.®

Weil eine Rechtfertigung staat-
licher Beihilfen durch angebliches
Marktversagen nach den neuen
Beihilferegeln nur relativ begrenzt
mdglich ist (z.B. bei Ausgaben fiir
Forschung und Entwicklung oder
bei UmweltschutzmaBnahmen),
wird von den Beihilfe gewé&hren-
den Staaten, insbesondere von
Deutschland, vermehrt auf die
Notwendigkeit der so genannten
Daseinsvorsorge verwiesen.” In der
englischsprachigen Literatur wird
in ahnlicher Weise auch von Dienst-
leistungen von allgemeinem Inter-
esse (,services of general interest®)
gesprochen.® Es stellt sich somit
die Frage, ob sich eine Beihilfen-
gewahrung durch den Verweis auf
die Daseinsvorsorge 6konomisch
rechtfertigen l&sst.

Im Gegensatz zum Begriff des
Marktversagens handelt es sich bei
dem Begriff der Daseinsvorsorge

5 H. Demsetz: Information and Efficiency:
Another Viewpoint, in: Journal of Law and
Economics, Bd. 12 (1969), S. 1-22.

6 Vgl. R. Nitsche, P. Heidhues, a.a.0,;
sowie H. Friederiszick, L.-H. Roéller, V.
Verouden, a.a.O.

7 Vgl. F. Groteke, K. Heine: Beihilfenkon-
trolle und europaische Verfassung am Bei-
spiel der Daseinsvorsorge, in: Aussenwirt-
schaft, 60. Jg. (2005), S. 463-484.

8 Vgl. z.B. EU-Kommission: White Paper on
Services of General Interest, COM (2004) 374
final, Brissel.

nicht um einen 6konomischen Be-
griff. Vielmehr handelt es sich um
einen verwaltungsrechtlichen Aus-
druck, welcher von Ernst Forsthoff
eingeflihrt wurde® und der 6kono-
misch nicht belegt und erst recht
nicht definiert ist. Gemeint ist typi-
scherweise eine Sicherstellung der
»,Grundversorgung” der Bevolke-
rung, wobei auch unterschiedlich
breit definiert sein kann, was mit
,Grundversorgung“ gemeint ist.
Oftmals (aber nicht immer) han-
delt es sich um Leistungen, wel-
che von kommunalwirtschaftlichen
Betrieben erbracht werden, wie
z.B. Verkehrs- und Beférderungs-
leistungen im OPNV, Gas- und
Stromversorgung (Stadtwerke),
Mdllabfuhr, Wasserversorgung
und Abwasserbeseitigung, Finanz-
dienstleistungen (Sparkassen),
Bildungs- und Kulturangebote,
Dienstleistungen im Bereich des
Gesundheitswesens (Kranken-
hauser, Landérzte)), Kommunika-
tionsdienste (Post und Telekom-
munikation) sowie Informations-
angebote (Fernsehen). Bis auf die
letzten beiden Beispiele bewegen
sich die anderen im kommunalen
oder zumindest regionalen Be-
reich.

Liegt auf diesen Mérkten uniso-
no Marktversagen vor? Ohne die
Markte bzw. die angesprochenen
Dienstleistungen im  Einzelnen
durchzudeklinieren, lasst sich
schnell erkennen, dass ein klassi-
sches Marktversagen, welches ge-
gebenenfalls staatliches Eingreifen
oder gar eine staatliche Bereitstel-
lung erforderlich machen wirde,
in manchen Bereichen (wie Thea-
ter, Kulturangebote, Sparkassen)
sicher nicht auszumachen ist. In
anderen Féllen hingegen kdnnen
nattrliche Monopole vorliegen, so
etwa bei dem OPNV, der Gas- und

® Vgl. E. Forsthoff: Die Verwaltung als
Leistungstrager, Stuttgart 1938; sowie E.
Forsthoff: Die Daseinsvorsorge und die
Kommunen, Stuttgart 1958.
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Stromversorgung, der Miillabfuhr,
der Wasserversorgung und Abwas-
serbeseitigung sowie bei Kommu-
nikationsdiensten. Jedoch machen
diese natlrlichen Monopolstel-
lungen keinesfalls staatliche Sub-
ventionen oder gar eine staatliche
Bereitstellung erforderlich. Ganz
im Gegenteil, bei vielen dieser Bei-
spiele ist eher eine Preisregulierung
erforderlich, um Verbraucher vor
Uberhdhten Preisen zu schiitzen.

Bei vielen der genannten Bei-
spiele geht es jedoch politisch
auch gar nicht um die Regulierung
natlrlicher Monopole und das Ku-
rieren von Marktversagen, sondern
darum, dass politisch bestimm-
te Leistungen erwiinscht werden
(wie OPNV, Kulturangebote, fla-
chendeckende Postzustellung an
funf Tagen in der Woche), die der
Markt einfach deshalb nicht er-
bringt, weil die Konsumenten nicht
genug daflr bezahlen wiirden, um
eine Bereitstellung am Markt zu
ermdglichen. Im Gegensatz zum
Marktversagen geht es also nicht
um ein Abweichen vom effizienten
Umfang der Leistungserstellung,
sondern darum, dass der Markt
nicht den politisch gewdlnschten
Umfang produziert. Der politisch
gewulnschte Umfang muss dabei
keineswegs dem &6konomisch ef-
fizienten Umfang der Leistungs-
erbringung entsprechen. In einer
Demokratie ist dies auch durchaus
legitim, denn auBer 6konomischen
Effizienzzielen spielen natirlich
auch andere Wertvorstellungen
und Ziele eine Rolle.

Es stellt sich nun die Frage, ob
eine staatliche Produktion der be-
troffenen Leistung fur diese Da-
seinsvorsorge erforderlich ist, denn
traditionell wurde die Bereitstellung
der politisch gewlinschten Leistung
dadurch sichergestellt, dass Kom-
munen oder andere Gebietskorper-
schaften diese selbst in Regiebe-
trieben oder anderen o6ffentlichen
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Unternehmen erstellt haben. Al-
lerdings ist diese Option durch die
ordnungspolitischen Reformen
und die Marktéffnung in vielen die-
ser Bereiche aufgrund des zuneh-
menden Wettbewerbsdrucks nicht
langer verfligbar.

Daseinsvorsorge auf
liberalisierten Markten

Die gerade genannten Sektoren,
die Eigenschaften nattrlicher Mo-
nopole aufweisen, sind in den ver-
gangenen 20 Jahren Gegenstand
umfangreicher und sehr grundle-
gender Reformen gewesen. Ziel
dieser Reformen war zumeist
die Offnung des Marktes fiir den
Wettbewerb. Diese Liberalisierung
erfolgte in Europa vor dem Hin-
tergrund von zwei verschiedenen
6konomischen Erkenntnissen aus
sehr guten Grinden: Zum einen
war dies die Einsicht, dass ein Mo-
nopol nicht nur zu Gberhdhten Prei-
sen und der damit einhergehenden
allokativen Ineffizienz fihren kann,
sondern dartber hinaus aufgrund
des fehlenden Wettbewerbsdrucks
oft auch ineffizient produziert, d.h.
es kommt zu produktiver Ineffizi-
enz. Das Monopolunternehmen
produziert dann zu ineffizient ho-
hen Kosten. Dies ist moglich, da ein
Monopolist anders als Unterneh-
men im Wettbewerb aufgrund der
fehlenden Substitutionsmdglich-
keiten fir die Nachfrager auch bei
ineffizienter Produktion am Markt
bestehen bleiben kann.

Besonders gravierend ist dieses
Problem der produktiven Ineffizienz
gerade bei o6ffentlichen Unterneh-
men. Wahrend private Unterneh-
men in der Regel nicht nur gewinn-
orientiert arbeiten (und daher auch
Interesse an einer moglichst effizi-
enten Produktion haben), sondern
zudem auch einer Kontrolle und
Disziplinierung durch die Finanz-
und Kapitalméarkte unterliegen,
verfolgen 6ffentliche Unternehmen
oft kein klares Gewinnziel (sondern

oft mehrere, méglicherweise konfli-
gierende Ziele), und sie unterliegen
auch nicht so sehr dem Druck der
Kapitalméarkte. Vielmehr operieren
sie mit weichen Budgetrestrikti-
onen (,soft budget constraints®),
die zu produktiver Ineffizienz ,ein-
laden®. Wéahrend das Problem der
allokativen Ineffizienz bei 6ffentli-
chen Unternehmen aufgrund des
fehlenden Profitinteresses selbst
im Monopolfall weniger gravierend
sein kann als bei privaten Monopo-
len, ist das Problem der produkti-
ven Ineffizienz dafiir aber umso
ausgepragter.

Dieser produktiven Ineffizienz
kann man prinzipiell schon durch
die Uberfilhrung von staatlichen
Versorgungsbetrieben in eine pri-
vatrechtliche Form und vor allem
durch eine tatsachliche materielle
Privatisierung zumindest teilwei-
se begegnen. Da eine Uberfiih-
rung in Privateigentum jedoch
zugleich  eine  Neuausrichtung
der Anreize hin auf eine stérkere
Gewinnorientierung bedeutet, sind
Privatisierungen staatlicher Ver-
sorgungsbetriebe oft nur politisch
durchsetzbar, wenn zugleich Kon-
sumenten durch eine effektive Re-
gulierung vor einer etwaigen Aus-
beutung geschitzt werden.

Allein die Privatisierung verlangt
also in diesen Sektoren schon eine
andere Regulierung. Die Uberfiih-
rung von Versorgungsaufgaben in
private Hdnde und die Ausgestal-
tung eines dazu passenden Re-
gulierungsrahmens sind daher als
institutionelle Komplemente anzu-
sehen.

Des Weiteren spielen trotz des
Paradigmenwechsels, den es bei
der Regulierung vieler naturlicher
Monopole mittlerweile gegeben
hat, verteilungspolitische Ziele
nach wie vor eine erhebliche Rolle.
So hat die Bundesnetzagentur in
dem 2006 vorgelegten Bericht zur
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Anreizregulierung der Elektrizitats-
netze sehr deutlich gleich auf der
ersten Seite in Textziffer 3 auf diese
Verteilungsaspekte hingewiesen.
Dort heiBt es: ,,Eine Effizienzsteige-
rung kann dabei nicht ausschlieB-
licher Zweck der Anreizregulierung
sein. Ziel des staatlichen Ein-
griffs muss es auch sein, Gewin-
ne aus naturlichen Monopolen zu
begrenzen.“!° Und in Textziffer 166
desselben Berichtes heiBt es etwas
ausflhrlicher: ,Eine Effizienzstei-
gerung und die damit verbundene
Moglichkeit fir die Unternehmen,
die erzielten Gewinne einzubehal-
ten, kann dabei nicht ausschlieBli-
cher Zweck der Anreizregulierung
sein. Ziel des staatlichen Eingriffs
muss es auch sein, Gewinne aus
natirlichen Monopolen zu begren-
zen und Effizienzgewinne an die
Kunden weiterzugeben. Neben
6konomischen Aspekten spielen
auch Fragen der offentlichen und
politischen Akzeptanz eine Rolle.
Wird ein Regulierungsregime von
der Offentlichkeit abgelehnt oder
produziert es unerwlnschte Er-
gebnisse, kann es dauerhaft nicht
bestehen®.

Es geht also um die Teilhabe der
Verbraucher an den Effizienzge-
winnen. In der Tat hat die empiri-
sche Arbeit von Henisz, Holburn
und Zelner jungst gezeigt, dass
fehlende politische Akzeptanz zu
instabilen Rahmenbedingungen
fuhrt."" Dies wiederum wirkt sich
gerade in netzgebundenen Indust-
rien, die sich durch ein hohes MaB
an spezifischen Investitionen und
damit verbunden irreversiblen Kos-

0 Bundesnetzagentur: Bericht der Bundes-
netzagentur nach §112a EnWG zur Einflh-
rung der Anreizregulierung nach §21a EnWG,
Bonn 2006.

"W. Henisz, G.F Holburn, B.A. Zel-
ner: Deinstitutionalization and Institutional
Replacement: State-Centered and Neo-Li-
beral Models in the Global Electricity Supply,
Papier vorgestellt auf der 10. Jahrestagung
der International Society for New Institutio-
nal Economics (ISNIE), Boulder, CO, 21.-24.
September 2006.
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ten auszeichnen, &uBerst negativ
auf die Investitionsanreize aus.
Somit ist die politische Akzeptanz,
die durch eine ,faire” Verteilung der
Effizienzgewinne erreicht  wird,
nicht zwangslaufig als auBerdkono-
misches Ziel anzusehen. Vielmehr
wird durch eine faire Verteilung
der Effizienzgewinne das Regulie-
rungssystem stabilisiert und durch
die dadurch abgesicherten Inves-
titionsanreize auch die langfristige
Effizienz des Marktes unterstitzt.
Verteilungs- und Effizienzziele
muissen sich somit nicht wider-
sprechen, legt man einen institutio-
nendkonomischen Effizienzbegriff
zugrunde.

Es stellt sich also die Frage, wie
der z.B. auch bei der aktuellen Li-
beralisierung des Postmarktes oft
geduBerten Befurchtung Rechnung
getragen werden kann, dass es bei
der Liberalisierung dieser Sektoren
zu einem Rickgang des Umfangs
der Daseinsvorsorge kommen
koénnte. Anders ausgedriickt lautet
die Frage: Wie kann sichergestellt
werden, dass kein Verbraucher sich
durch die Markt&ffnung schlechter
stellt (wenn dies politisch trotz der
resultierenden Ineffizienzen nicht
gewlinscht ist)? Dies betrifft ge-
rade die Verbraucher, die Leistun-
gen beanspruchen, die der Markt
eigentlich nicht zu den politisch
gewdnschten Preisen bereitstel-
len wirde. Im Post- und Telekom-
munikationsbereich gibt es dazu so
genannte Universaldienstverpflich-
tungen, im Personenverkehr wird
Uber die Regionalisierungsmittel
die Mdglichkeit eréffnet, auch ei-
gentlich unprofitable Strecken zu
sbestellen“ (der so genannte Be-
stellverkehr).

Eine effiziente und von vielen
Okonomen seit langer Zeit propa-
gierte Ldsung besteht darin, die
Leistungen, die der Markt nicht
erbringt, die Politik aber wiinscht,
im Rahmen eines Ausschreibungs-

wettbewerbs auszuloben' und
dann entweder an denjenigen zu
vergeben, der eine bestimmte
Leistung am gunstigsten (d.h. mit
dem geringsten Subventionsbe-
darf) anbieten kann, oder aber an
denjenigen, der bei einem vorge-
gebenen Subventionsvolumen
das attraktivste Leistungspaket
anbieten kann. Ein solcher Aus-
schreibungswettbewerb geht auch
véllig mit den Regeln der Beihil-
fenkontrolle (gerade auch nach
dem EuGH-Urteil im Fall Altmark
Trans von 2003)" in der EU kon-
form. Durch Ausschreibungsver-
fahren lasst sich die Bereitstellung
politisch gewtnschter Leistungen
im Rahmen der Daseinsvorsorge
auch wettbewerbskonform orga-
nisieren. Auch fir die so genann-
ten Universaldienstleistungen sind
Ausschreibungsverfahren der ord-
nungspolitisch saubere Weg, um
politisch gewlinschte Markteingrif-
fe ohne Wettbewerbsverzerrungen
Zu organisieren.

Fazit

Wahrend es im Fall von Marktver-
sagen darum geht, dass der Markt
nicht den effizienten Umfang einer
bestimmten Leistung erbringt (ent-
weder zuviel oder zuwenig), geht
es bei der Daseinsvorsorge darum,
dass der Markt nicht den politisch
gewlinschten Umfang einer Leis-
tung bereitstellt, selbst wenn dieser
politisch gewilinschte Umfang rein
6konomisch betrachtet nicht effi-
zient ist. In einer Demokratie sind
diese auBertkonomischen Ziele
jedoch zu respektieren. Zugleich
kann die Daseinsvorsorge durch
Ausschreibungsverfahren auch ef-
fizient und wettbewerbskonform
organisiert werden. So kdnnen fir
die Burger politisch gewinschte

2 \gl. z.B. W.-H. Snethlage: Privatisie-
rung durch Ausschreibungsverfahren, Berlin
2001.

3 Siehe http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=CELEX:62000J0280:DE:
HTML.
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Leistungen erbracht werden, ohne
dass es zu Wettbewerbsverzerrun-
gen kommen muss.

Bei einem  weitergehenden,
institutionendkonomischen  Effizi-
enzbegriff — wie er von Williamson
und Dixit' benutzt wird — kann die
Daseinsvorsorge sogar als Element

zur Stabilisierung ordnungspoliti-
scher Reformen angesehen wer-
den, sofern durch diese MaBnah-
men die offentliche und politische
Akzeptanz von Reformen erhoht

" Vgl. 0. E. Williamson: The Mechanisms
of Governance, Oxford 1996; und A. Dixit:
Transaction Cost Politics, Cambridge MA,
2006.

wird. In diesem Sinne kann die
langfristige Effizienz des Marktes
durch die Daseinsvorsorge so-
gar unterstitzt werden. Allerdings
sollte dabei auf eine wettbewerbs-
konforme Ausgestaltung geachtet
werden. Genau dies ist durch ge-
eignete Ausschreibungsverfahren
auch relativ problemlos maéglich.

Michael Schoéneich

Sollten GUter der Daseinsvorsorge in staatlichen oder
privaten Unternehmen erstellt werden?

Die Frage in der Uberschrift be-
zeichnet ein Streit-Thema von
periodischer Aktualitat. Nun hat es
wieder Konjunktur. Bereits wenige
Beispiele belegen dies.

LAlle Jahre wieder ringt der BDI
mit der Daseinsvorsorge®, so lau-
tet der bissige Kommentar eines
bayerischen Beobachters," der
an die alte BDI-Broschire ,,Deck-
mantel Daseinsvorsorge“? und an
das neuere ordnungspolitische
Strategiepapier dieses Verbandes
mit dem (gelduterten) Titel ,Fairer
Wettbewerb zwischen Kommunen
und Privatwirtschaft“® erinnert.

Das Ringen um die Daseinsvor-
sorge spiegelt sich gegenwartig
auch wider in dem Streit um die
Bahnprivatisierung (Stichwort ,,0f-
fentliche Infrastruktur-Verantwor-
tung“) oder dort, wo Stadtwerke
aufgerufen werden, dem Oligopol
der vier groBen Strom-Verbundun-
ternehmen als Wettbewerber ge-

" H. Wiethe-Kdérprich: Alle Jahre wie-
der ... ringt der BDI mit der Daseinsvorsorge,
in: Bayerischer Gemeindetag, Heft 1/2007.

2 ,Deckmantel Daseinsvorsorge“, Broschire
des BDI e.V., Berlin 2000.

3 Bundesverband der Deutschen Industrie:
Fairer Wettbewerb zwischen Kommunen und
Privatwirtschaft, Ordnungspolitisches Strate-
giepapier des BDI e.V., Berlin 2006.
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geniiberzutreten oder schlieBlich
dort, wo am 20. September 2007
im Landtag von Nordrhein-West-
falen eine rigide Verscharfung des
Gemeindewirtschaftsrechts  ein-
schlieBlich strenger Subsidiaritats-
klausel beschlossen worden ist.

Allein die schrillen Téne aus
Dusseldorf mit den platten Paro-
len wie ,,Privat vor Staat“ sind An-
lass genug, einen kritischen Blick
auf die Entwicklung zu werfen und
Hinweise zu geben, wie sich die
ideologischen Graben zwischen
Gegnern und Beflrwortern der Da-
seinsvorsorge ausgleichen lassen.
Denn, so wie bisher, kann es ord-
nungspolitisch und rechtlich nicht
weitergehen. Europa besetzt das
Thema ,Daseinsvorsorge“ unter
dem neuen Namen ,Dienstleistun-
gen von allgemeinem Interesse”
immer mehr und fahrt einen strik-
ten Wettbewerbskurs. Die Léander
hingegen ignorieren diese Ent-
wicklung und handhaben das The-
ma vollig uneinheitlich und nutzen
das Gemeindewirtschaftsrecht als
Tummelplatz flr parteipolitische
Profilierungen. Dazwischen laviert
eine Bundesregierung mehr oder
weniger ratlos und meidet klare
Stellungnahmen. Allein die aktu-
elle Koalitionsvereinbarung vom

11. November 2005 gibt hier ei-
ne Richtung an, indem sich diese
auf die fortbestehende Organisa-
tionshoheit der Kommunen Uber
die Wasserversorgung sowie die
Abwasser- und Abfallentsorgung
festlegt.

Vorgeschichte

Der wieder aufgeflammte Streit
um die Daseinsvorsorge l&sst sich
nicht schlichten ohne kurzen Blick
zurtick, zumal dieser ein groBes Di-
lemma deutlich werden lasst.

Nach Verkiindung der
Stein'schen Stadteordnung vor
ziemlich genau 200 Jahren als
Geburtsstunde der modernen
kommunalen Selbstverwaltung in
Deutschland ist das nationale Ge-
meindewirtschaftsrecht vor allem
gepragt worden durch zwei Ur-
spriinge, die beide in die 30er Jah-
re des vorigen Jahrhunderts fallen.
Zum einen durch die Deutsche
Gemeindeordnung vom 30.1.1935
(RGBI. | Seite 49), zum anderen
durch die Forsthoff'sche Lehre von
der Daseinsvorsorge, ebenfalls
in den 30er Jahren des vorigen
Jahrhunderts. Heute noch aktuell
in ihren Grundziigen machte die
Deutsche Gemeindeordnung in
§67 die Errichtung und Erweite-
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rung wirtschaftlicher Unterneh-
men im kommunalen Bereich von
drei Voraussetzungen abhéangig,
namlich erstens, dass der offent-
liche Zweck das Unternehmen
rechtfertigt, zweitens, dass das
Unternehmen nach Art und Um-
fang in einem angemessenen
Verhéltnis zur Leistungsfahigkeit
der Gemeinde steht und drittens,
dass der Zweck nicht besser und
wirtschaftlicher durch einen ande-
ren erflllt wird oder erflillt werden
kann. Im Laufe der Zeit ist diesen
drei Voraussetzungen eine vierte
angefiigt worden, die ausdriicklich
zur Beachtung des ,Ortlichkeits-
prinzips® verpflichtet.

Entsprechend den Grundsatzen
der Deutschen Gemeindeordnung
hat Forsthoff mit groBer Breiten-
wirkung und Akzeptanz sein Sys-
tem ,,Daseinsvorsorge” entwickelt,
das die soziale Verantwortung
des Staates betrachtlich erweitert
und vor allem die Kommunen als
Erbringer von elementaren Leis-
tungen in die Pflicht nimmt. Einer
der Forsthoff'schen Kernsatze lau-
tet: ,Die Daseinsvorsorge, deren
Zweck die Befriedigung allgemei-
ner Bedirfnisse zu sozial ange-
messenen Bedingungen ist, ist Teil
der offentlichen Verwaltung“, so
Forsthoff noch 1966.*

Auf diesen historischen und
rechtlichen Fundamenten ent-
wickelte sich die kommunale
Wirtschaft bis heute zu einer leis-
tungsstarken  Branche lokaler
Infrastruktur-Dienstleister, mit den
Hauptaktivitdten Energie- und Was-
serversorgung sowie Abwasserent-
sorgung und Abfallwirtschaft. Zum
Beleg ihrer Wirtschaftskraft seien
nur die Kennzahlen der im Verband
kommunaler Unternehmen (VKU)
zusammengeschlossenen 1400
Unternehmen genannt: Sie erziel-

4 Ernst Forsthoff: Lehrbuch des Verwal-
tungsrechts, Allgemeiner Teil, Munchen
1966.
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ten im Jahr 2006 Umsatzerlése von
71 Mrd. Euro, hatten ca. 240 000
Beschéftigte und ein Investitions-
volumen von 7 Mrd. Euro im glei-
chen Jahr.

Vor diesem Hintergrund kann
man heute feststellen: in Deutsch-
land haben die kommunalen Un-
ternehmen einen festen und wich-
tigen Platz. Zugleich muss man
aber auch sagen, dass weit Uber
300 dieser kommunalen Unter-
nehmen teilprivatisiert worden sind
und als gemischtwirtschaftliche
Unternehmen kaum noch als ,, Teile
der offentlichen Verwaltung” ange-
sehen werden kdénnen. AuBerdem
ist von den alten Monopolstellun-
gen nur noch wenig Ubrig geblie-
ben: genauer gesagt, nur noch in
den Bereichen Abwasserentsor-
gung (hoheitlich!), Wasserversor-
gung und Hausmiillentsorgung
sind Reste davon enthalten. Alle
anderen Bereiche sind liberalisiert.
Hier befinden sich die kommunalen
Unternehmen in der Rolle des nor-
malen Marktteilnehmers, d.h. ohne
irgendwelche Privilegien und Vor-
rechte. Um so mehr Versténdnis
muss man daflir haben, dass sie
als Wettbewerbsteilnehmer vehe-
ment versuchen, so weit wie mog-
lich die Fesseln des Gemeindewirt-
schaftsrechts abzustreifen.

Zu alledem hat die Binnen-
marktpolitik der Européischen
Union beigetragen. Sie stellt als
Synonym zur Daseinsvorsorge die
»Dienstleistungen von allgemei-
nem Interesse“ in den Mittelpunkt
und verfolgt unter dem Schlagwort
der Liberalisierung das Ziel, dass
grundsétzlich alle Dienste, auch
die, die den Kommunen vorbehal-
ten waren, nur im Wettbewerb mit
Privaten erbracht werden sollen.

Dies alles bringt nicht nur die
Kommunen in eine schwierige Si-
tuation, weil sie sich aufgrund von
Ausschreibungszwéngen und klei-
ner werdenden Spielrdumen fir die

Eigenerledigung von kommunalen
Aufgaben in ihrer Organisations-
und Gestaltungsfreiheit eingeengt
sehen. Ebenso trifft es die kommu-
nalen Unternehmen. Sie werden
némlich einem doppelten Regime
unterworfen, weil sie sowohl dem
Gemeindewirtschaftsrecht als auch
den Wettbewerbsgrundsatzen der
EU entsprechen sollen.

Dies ist jedoch nicht zu schaf-
fen. Die kommunalen Unterneh-
men kdnnen nicht die Rolle des
Wettbewerbers einnehmen und
gleichzeitig mit den enger werden-
den Fesseln des Gemeindewirt-
schaftsrechts im Markt erfolgreich
sein. Benachteiligt durch das Ort-
lichkeitsprinzip und zurtckgesetzt
durch Subsidiaritatsklauseln sind
sie nicht konkurrenzfahig mit Priva-
ten, die sich frei bewegen kdénnen.

Ein Ausweg aus diesem Dilem-
ma ist bislang nur in Ansétzen er-
kennbar. Das Problembewusstsein
steigt jedoch und um zu Lésungen
zu kommen, muss man die sich
standig weiterentwickelnden eu-
ropdischen Grundsdtze zu den
,Dienstleistungen von allgemeinem
Interesse” etwas genauer ansehen.

EU-Grundsiatze

Nilchtern betrachtet beziehen
sich die ,Dienstleistungen von all-
gemeinem Interesse® auf Folgen-
des:

Die Européische Union hat an-
stelle der etwas altertimlich klin-
genden Bezeichnung ,Daseins-
vorsorge“ dem Gegenstand einen
neuen Namen gegeben, der sich
zum einen mit ,services of gene-
ral interest“ gut Ubersetzen lasst
und zum anderen durchaus plas-
tisch die groBe Bedeutung dieser
Dienstleistungen ausdrlickt: Sie
werden als wichtig bezeichnet und
sie sollen funktionieren.

Des Weiteren hat die Européi-
sche Union in mehreren Mitteilun-
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gen, einem Grlinbuch, einem WeiB-
buch und neuerdings im Lissaboner
EU-Reformvertrag vom 18. Okto-
ber 2007 immer wieder festgestellt,
dass diese Dienstleistungen nicht
nur wichtig sind, sondern dass bei
ihnen auch zwischen wirtschaft-
lichen und nicht-wirtschaftlichen
Dienstleistungen unterschieden
werden muss und dass dabei die
Definitionshoheit durchaus bei den
Mitgliedstaaten liegt. Hinzu kommt
der Grundsatz, dass es bei diesen
Dienstleistungen nicht auf den Ei-
gentimer ankommt (Eigentums-
Neutralitat!), sondern darauf, dass
diese Dienste generell von &ffentli-
chen, privaten oder gemischtwirt-
schaftlichen Akteuren angeboten
werden kdnnen, grundsétzlich aber
im Wettbewerb stattfinden missen
— sofern es sich um wirtschaftliche
Dienste handelt.

Aus den EU-Grundsatzen, ins-
besondere der Funktionsbezogen-
heit, der Definitionshoheit und dem
Wettbewerbsprinzip fur die wirt-
schaftlichen Dienstleistungen, las-
sen sich erste Schlussfolgerungen
fur die nationale Ordnungspolitik
und das Gemeindewirtschaftsrecht
ziehen.

Trotz der rasanten europdischen
Wettbewerbsentwicklung bleibt
doch noch Raum fir Differenzie-
rungen in den verschiedenen Sek-
toren, z.B. fUr die Beibehaltung der
~Hoheitlichkeit” der Abwasserent-
sorgung mit ihren gebuhren- und
steuerrechtlichen Besonderheiten.
Dies gilt auch fur die wettbewerb-
liche Sonderstellung des sensiblen
Gutes Wasser (sieche die Beson-
derheiten im Gesetz gegen Wett-
bewerbsbeschrénkungen). Statt-
dessen ist kein Raum mehr fur
diskriminierende ~ Gemeindewirt-
schaftsrechte zu Lasten kommu-
naler Wettbewerber. Hier muss um-
gehend eine Revision stattfinden.
Die Wege hierzu hat der Deutsche
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Juristentag 2002 in Berlin bereits
gewiesen.

Nationale L6sungsvorschlage

Der erwahnte Juristentag be-
fasste sich mit der Frage: ,Emp-
fiehlt es sich, das Recht der
offentlichen  Unternehmen  im
Spannungsfeld von o&ffentlichem
Auftrag und Wettbewerb national
und gemeinschaftsrechtlich neu
zu regeln?“ Auch hier ist zundchst
der Konflikt herausgestellt worden:
,Die 6ffentlichen Unternehmen ste-
hen in einem Spannungsverhéltnis
zwischen dem auf Gewéhrleistung
einer Binnenmarktfreiheit und ei-
nem unverfalschten Wettbewerb
abzielenden Gemeinschaftsrecht
und den im nationalen Verfas-
sungsrecht wurzelnden Bindungen
an einen o6ffentlichen Zweck.“ Am
Ende der Beratungen sind folgende
Grundséatze beschlossen worden:
,Offentliche Unternehmen  sind
Teile des Staates und nicht Priva-
te. Deshalb ist ihre vollige Gleich-
stellung mit privaten Unternehmen
nicht zuléssig... Kunftig sollte zwi-
schen sogenannten Wettbewerbs-
unternehmen und sonstigen 6ffent-
lichen Unternehmen unterschieden
werden. Wettbewerbsunterneh-
men sind solche Unternehmen, die
gegenliber den konkurrierenden
Privatunternehmen tber keine Vor-
teile im Vergleich zu ihren privaten
Konkurrenten verfigen. Fur die
kommunalen Wettbewerbsunter-
nehmen sollte das Erfordernis der
Erfillung des 6ffentlichen Zwecks
gelockert werden. Die Subsidiaritat
und das Ortlichkeitsprinzip sollten
aufgegeben werden.“®

Die Grundsatze des Deutschen
Juristentages haben in der Folge-
zeit einige Zustimmung erfahren. So
auBerte unter der Uberschrift ,Rolle
und Perspektiven der kommunalen
Wirtschaft aus der Sicht des Bun-
des“ Thomas de Maiziere folgen-

5 Deutscher Juristentag Bonn: Die Beschlis-
se des 64. Deutschen Juristentages, Berlin
2002.

den Standpunkt: ,Es ist deshalb an
der Zeit, sich die Frage zu stellen,
inwieweit es noch gerechtfertigt ist,
auf Unternehmen alle Regelungen
des kommunalen Wirtschaftsrechts
anzuwenden. Wir mussen zur
Kenntnis nehmen, dass in einigen
Bereichen der Kommunalwirtschaft
ein neuer, wettbewerbsrechtlicher
Ordnungsrahmen entstanden ist,
der dazu fihrt, dass bestimmte
Ziele und Instrumente des gelten-
den Gemeindewirtschaftsrechts
Uberholt sind.“ Sodann nimmt de
Maiziere bezug auf die Beschlis-
se des Juristentages und pladiert
ebenfalls dafur, die neue Kategorie
des kommunalen ,Wettbewerbsun-
ternehmens® einzufiihren, den ,,6f-
fentlichen Zweck® neu zu definieren
und diese Unternehmen vom Ort-
lichkeitsprinzip freizustellen.®

Auch der Staatsrechtler Wieland
kritisiert zunachst heftig die gera-
de erfolgten Verscharfungen des
Gemeindewirtschaftsrechts, die
dem Wandel der Kommunalwirt-
schaft von einer Monopol- zu einer
Wettbewerbswirtschaft nicht ge-
recht werden. Im Folgenden geht
er dann auf die starker werdende
Fokussierung Europas auf die ge-
meinwohlorientierten  Dienstleis-
tungen ein, die er als Starkung der
Rechtsposition von Unternehmen
der Daseinsvorsorge betrachtet.”

Sichtet man jedoch den aktuel-
len Streitstand vollstandig, so kann
man nur deprimiert feststellen: Die
Auseinandersetzung Uber die Da-
seinsvorsorge halt unvermindert an
und das Gemeindewirtschaftsrecht
ist zu einem Sammelsurium kun-
terbunter Ordnungsvorstellungen
geworden. Als Beispiel gentgt hier

8 Thomas de Maiziere: Rolle und Pers-
pektiven der kommunalen Wirtschaft aus der
Sicht des Bundes, Beitrag im Sammelwerk
Stadt-Werke“, Festschrift fir Gerhard Wid-
der, 2007.

7 Joachim Wieland: Kommunale Unter-
nehmen, Chance oder Handicap? Rede vom
9.11.2004 vor der VKU-Landesgruppenver-
sammlung in Hessen, bisher unverd&ffentlicht.
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der Blick auf die gegenséatzlichen
Novellierungen dieser Rechtsma-
terie in Sachsen-Anhalt einerseits
und in Nordrhein-Westfalen ande-
rerseits — beide erfolgten im Som-
mer 2007.

Ungeachtet dieser kontrover-
sen o6ffentlichen Diskussionen und
unterschiedlicher rechtlicher Re-
gelungen erflllen die kommunalen
Unternehmen ihre Aufgaben mit
wirtschaftlichem Erfolg und unter
Zustimmung der Birger. Das Ver-
trauen in die Stabilitét 6ffentlicher
Dienstleistungen wachst sogar wie-
der® und es wird anerkannt, dass
die kommunalen Versorgungs- und
Entsorgungsunternehmen nicht
primar an Profit, sondern an Nach-
haltigkeit interessiert sind. Zugleich
forciert die Européische Union ihre
Binnenmarktpolitik weiter unter der
Parole ,Noch mehr Wettbewerb®,
raumt allerdings im Lissaboner
Reformvertrag vom Oktober 2007
den Kommunen jetzt mehr Gestal-
tungsfreiheit fir die Erfullung ihrer
offentlichen Aufgaben ein.

Insgesamt sind die geschilder-
ten Entwicklungen und Paradig-
menwechsel typische Kennzei-
chen einer Ubergangssituation. Im

8 Elisabeth Niejahr, Thomas E. Schmidt:
Es war nicht alles schlecht, in: Die Zeit vom
23.8.2007, Uber eine Emnid-Umfrage mit
dem Ergebnis: Mehr als 70% der Wahler von
Union und SPD wiinschen sich Bahn, Tele-
kom oder Energieversorgung in &ffentlicher
Hand.

Interesse einer konsensualen Neu-
ordnung sollte fir die Zukunft eine
Versténdigung mit nachfolgenden
Grundsétzen gesucht werden.

Fazit

Die ,Daseinsvorsorge” alter Fa-
con einschlieBlich dazugehdriger
Monopolrechte und geschlosse-
ner Versorgungsgebiete ist ein fir
allemal passé. Die Bezeichnung
sDaseinsvorsorge” taugt aber im-
mer noch als Sammelbegriff fir
zahlreiche Grunddienstleistungen,
die fur die Menschen wichtig sind
und die zu einer sozialen Markt-
wirtschaft gehdren. Allerdings, die-
se Dienstleistungen sind nunmehr
unter neuen Bedingungen, namlich
Wettbewerbs-Bedingungen - bei
wenigen Ausnahmen, wie Wasser-
versorgung, Abwasserentsorgung
und Teilen der Abfallwirtschaft — zu
erbringen. Volle unternehmerische
Freiheit fur oOffentliche Unterneh-
men findet keine Akzeptanz. Es
bleibt also beim ,6ffentlichen Auf-
trag“ als zentralem Legitimations-
grund aller &ffentlichen Wirtschaft.
Weiterbestehendes Gemeinde-
wirtschaftsrecht, das auch kinftig
Uber das rechte MaB kommunal-
wirtschaftlicher Aufgabenerfiillung
entscheiden wird, darf neben dem
offentlichen Zweck auch am Er-
fordernis der ,Leistungsfahigkeit”
festhalten. Hingegen missen aus
Grinden der Gleichbehandlung al-

ler Wettbewerber und aus Griinden
des notwendigen Funktionierens
der Dienstleistungen von allgemei-
nem wirtschaftlichen Interesse die
landesrechtlichen  Subsidiaritats-
klauseln abgeschafft und das Ort-
lichkeitsprinzip gelockert werden.

Die Vorteile einer solchen An-
passung der rechtlichen Rahmen-
bedingungen an die wirtschaftliche
Realitat waren:

e Respekt vor der kommunalen
Selbstverwaltung und Anerken-
nung ihrer offentlichen Verant-
wortung flr lokale Infrastrukturen
und Infrastrukturdienstleistungen.

Eine Starkung des Wettbewerbs.
Denn dieser braucht Wettbewer-
ber, auch 6ffentliche.

Klarere Grenzen fUr kommunal-
wirtschaftliches Handeln durch
Beschrankung auf ,Dienstleis-
tungen von allgemeinem Inte-
resse“ — im Wortsinne -, was
untergeordnete Randaktivitédten
durchaus gestattet, allerdings
exotische Nebengeschéfte wie
kommunale Nagelstudios, Reise-
biros und Ahnliches ausschlieft.

Damit zurlick zur Ausgangsfra-
ge: Im Wettbewerb sind alle gleich.
Auf die Eigentiimerschaft kommt es
nicht mehr an. Also muss die Ant-
wort lauten: Erstellung von Gutern
der Daseinsvorsorge in staatlichen
und (!) privaten Unternehmen.

Alexander Eisenkopf

Daseinsvorsorge mit Public Private Partnerships -

ein dritter Weg?

ngesichts leerer o&ffentlicher
Kassen ist in vielen Aufgaben-
bereichen der offentlichen Hand
das Interesse an einer Einbindung
der privaten Wirtschaft gestie-
gen. Unter dem Schlagwort Pub-
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lic Private Partnership (PPP) oder
Offentlich Private Partnerschaft
(OPP) werden Modelle subsumiert,
bei denen sich Private an den tra-
ditionell als 6ffentlich angesehenen
Infrastrukturaufgaben wie dem Bau

von Autobahnen, Briicken, Tunnels,
Wasserver- und -entsorgungspro-
jekten, Krankenh&usern, Schulen
oder Strafanstalten beteiligen. Von
dieser Form der Einbindung Priva-
ter in die Erledigung von Daseins-
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vorsorgeaufgaben erhofft man sich
zum einen die Mobilisierung pri-
vaten Kapitals, zum anderen aber
auch eine hohere Effizienz bei der
Bereitstellung der Leistungen.

PPP - ein unscharfer Begriff

In der einschlagigen Literatur
wird unter PPP die Kooperation
zwischen Staat und Privatwirt-
schaft bei der Planung, Erstellung,
Finanzierung und beim Betrieb
bzw. bei der Verwertung bislang
staatlicher Leistungen verstanden.
Ihr Ziel liegt in einer effizienteren
Bereitstellung von Leistungen,' die
auf die Deckung kollektiver Bedar-
fe ausgerichtet sind und in den Be-
reich der Daseinsvorsorge fallen.?
Die Bandbreite der Konzepte von
PPP ist sehr weit gefasst. Sie reicht
von allgemeinen Formulierungen,
die alle Arten offentlich-privaten
Zusammenwirkens, die durch
Kommunikation, Koordination und
Kooperation gekennzeichnet sind,
als PPP bezeichnen, bis zur mate-
riellen Privatisierung. Dementspre-
chend unscharf ist in der Praxis die
Verwendung des Begriffes PPP.

Im Fokus der politischen Dis-
kussion steht bis heute die Finan-
zierungsfunktion, d.h. die Attrahie-
rung (zusétzlicher) privater Finanz-
mittel fUr bisher aus o6ffentlichen
Haushalten bezahlte Infrastruktur-
vorhaben. Die private Finanzierung
ist zwar ein wichtiges, aber nicht
das ausschlieBliche Merkmal einer
PPP. Vielmehr stellen PPP auf Effi-
zienzgewinne ab, die sich aus einer
Lebenszyklusbetrachtung fir das
Vorhaben ergeben. Die privaten
Unternehmen stellen statt isoliert

" Vgl. Bertelsmann Stiftung/Clifford Chance
Punder/Initiative D21: Prozessleitfaden Pub-
lic Private Partnership. Eine Publikation aus
der Reihe PPP flr die Praxis, Frankfurt am
Main 2003, S. 10.

2 Vgl. D. Budaus: Public Private Partner-
ship — Ansétze, Funktionen, Gestaltungsbe-
darfe, (2004) im Internet unter: http://goew.
de/pdf/c.3.7.1.goew.pdf
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erbrachter Bau-, Betriebs- oder Fi-
nanzierungsleistungenumfassende
Problemlésungen bereit, die eine
Effizienzoptimierung Uber den ge-
samten Projektlebenszyklus verfol-
gen. Hierbei wird ein Risikotransfer
auf Private angestrebt.® Charakte-
ristisch fir PPP ist daher der dau-
erhafte oder zumindest langfristige
Leistungsverbund von 6ffentlicher
Hand und privaten Unternehmen.
PPP-Projekte weisen typischerwei-
se Laufzeiten von mehr als zehn bis
zu 30 Jahren auf.

Unterschiedliche Modell-
strukturen fiir PPP

PPP lassen sich in unterschiedli-
cher Form realisieren: Nach den je-
weils vorherrschenden Leistungs-
bzw. Aufgabenschwerpunkten wird
zwischen Finanzierungs-, Betrei-
ber-, Konzessions- und Kooperati-
onsmodellen differenziert.

Bereits bei der konventionellen
Realisierung von Infrastruktur-
projekten unter staatlicher Regie
wurden und werden einzelne Auf-
gaben von Privaten Ubernommen.
So Ubertragen die Gebietskorper-
schaften bei InfrastrukturmaBnah-
men regelmaBig die eigentliche
Bauausfihrung an private Unter-
nehmen und nutzen dabei das
Instrument des Ausschreibungs-
wettbewerbs. Auch im Hinblick auf
die Planung werden Teilleistungen
oder ganze Leistungspakete von
privaten Firmen erbracht. Dage-
gen erfolgte die Finanzierung vie-
ler Projekte traditionell (fast) aus-
schlieBlich aus 6ffentlichen Haus-
halten; auch die Instandhaltung
und die Bewirtschaftung befinden
sich sehr oft in staatlicher Regie
(z.B. beim StraBenwesen). Anders
gestaltet sich die Aufgabenvertei-

3 Vgl. Bundesverband deutscher Banken:
Public Private Partnership — Chance fir die
Modernisierung von Infrastruktur und Verwal-
tung. Reihe Daten, Fakten, Argumente, Berlin
2004, S.9f.

lung bei den verschiedenen PPP-
Modellen:*

¢ Finanzierungsmodelle  Ubertra-
gen allein die Finanzierungsfunk-
tion an Private, d.h. es werden
langfristig private Finanzmittel fiir
die Realisierung einer MaBnahme
(zur Vorfinanzierung) in Anspruch
genommen. Kritisch ist hierzu an-
zumerken, dass gerade der Staat
auf den Kapitalmarkten die glins-
tigsten Refinanzierungskonditi-
onen in Anspruch nehmen kann,
und die vermuteten sonstigen
Effizienzvorteile privatwirtschaft-
lichen Engagements hier nicht
zum Tragen kommen.

GroBere Vorteile verspricht man
sich von Betreibermodellen, bei
denen ein privater Akteur ganz
oder teilweise die Finanzierung,
den Bau und den Betrieb eines
Infrastrukturprojekts Ubernimmt.
Eine oft gewéhlte Realisierungs-
form ist das BOT-Modell (Build-
Operate-Transfer), bei dem das
Eigentum an der Infrastruktur am
Vertragsende auf den Staat Uber-
geht. In jedem Fall verbleiben die
Letztverantwortung fur die Er-
fullung der 6ffentlichen Aufgabe
und die Gebuhrenhoheit beim
Staat. Mit dem privaten Betreiber
wird die Zahlung von Betreiber-
entgelten vereinbart.

® Bei Konzessionsmodellen wird
dem privaten Konzessionar im
Vergleich zum Betreibermodell
zusétzlich das Recht eingeraumt,
sich Uber direkte Nutzungsent-
gelte zu refinanzieren. Hier tragt
der Konzessiondr das Auslas-
tungsrisiko, das beim Betreiber-
modell zumeist nicht geregelt
oder auf den Staat verlagert wird.
Sowohl beim Betreiber- als auch
beim Konzessionsmodell kénnen

4 Vgl. Deutscher Stéddte- und Gemeinde-
bund: Public-Private-Partnership - Neue
Wege in Stadten und Gemeinden, DStGB-
Dokumentation Nr. 28, Berlin 2002.
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Planungsaufgaben an den priva-
ten Partner Ubertragen werden
(z.B. beim Modell DBFO - De-
sign-Build-Finance-Operate).

e Eine weitere Organisationsalter-
native bildet das Kooperations-
modell, in dem 6ffentliche Aufga-
bentrager und private Unterneh-
men zur Aufgabenerfillung eine
gemeinsame privatrechtliche Ge-
sellschaft griinden.

Zielkomplementaritat bei
PPP-Projekten?

Private Interessengruppen (Ban-
ken, Bauunternehmen) prasentie-
ren PPP haufig als Win-Win-Situa-
tion fur die Gesellschaft oder sogar
als Investmentchance. Dies greifen
die 6ffentlichen Institutionen gerne
auf, was aus polit-6konomischer
Sicht auch verstandlich erscheint.
So lassen sich mit PPP gegeniiber
dem Status quo Projekte zusétz-
lich oder schneller realisieren, die
letztlich einen Zuwachs an Wahler-
stimmen fiir die verantwortlichen
Politiker versprechen. AuBerdem
gilt die Nutzung von PPP in der 6f-
fentlichen Wahrnehmung als Indiz
fur eine moderne und effizienzori-
entierte Verwaltung.

Offentliche und private Partner
kooperieren, weil sie sich hiervon
versprechen, ihre jeweiligen Ziele
besser als bei isoliertem Ressour-
ceneinsatz erreichen zu kdnnen.
Hieraus wird in der einschlagigen
Literatur regelméBig gefolgert,
dass die Ziele der Akteure grund-
satzlich komplementar seien.®
Tats&chlich besteht in einer PPP
Zielkomplementaritat insofern, als
dass sich das offentliche Ziel ei-
ner effizienteren Aufgabenerfillung

5Vgl. D. Budédus: Neue Kooperations-
formen zur Erflllung offentlicher Aufgaben.
Charakterisierung, Funktionsweise und Sy-
stematisierung von Public Private Partner-
ship, in: J. Harms, D. Reichard (Hrsg.):
Die Okonomisierung des &ffentlichen Sek-
tors: Instrumente und Trends, Baden-Baden
2003, S. 218 ff.
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und das private Ziel der Erschlie-
Bung neuer, lukrativer Marktpoten-
tiale ergénzen. Allerdings setzt das
Zustandekommen jedweder wirt-
schaftlicher Transaktion das wech-
selseitige Interesse der Akteure da-
ran voraus. Hieraus eine generelle
Ubereinstimmung der Ziele von
offentlichen und privaten Akteuren
in einer PPP abzuleiten, erscheint
gewagt. Aus dem o&ffentlichen Inte-
resse an einer moglichst effizienten
Aufgabenerfillung einerseits und
dem  Gewinnmaximierungskalkdil
privater Unternehmen andererseits
erwéachst vielmehr ein grundlegen-
der Zielkonflikt zwischen den Par-
teien.

Ein zentraler Grund fir (potenti-
elle) Zielkonflikte zwischen &ffentli-
chen und privaten Partnern liegt in
der langfristigen Bindung der Be-
troffenen in Verbindung mit der ho-
hen Komplexitat der Leistungsbe-
ziehung. Diese Konstellation fuhrt
dazu, dass sich in den zugrunde
liegenden Kooperationsvertragen
nicht alle relevanten Aspekte be-
ricksichtigen lassen. PPP sind ty-
pischerweise durch eine schlecht
strukturierte Ausgangssituation
zum Zeitpunkt des Vertragsab-
schlusses gekennzeichnet.

Institutionen6konomische
Analyse

Die Analyse von PPP aus in-
stitutionendkonomischer Sicht
zeigt, dass die genannten Eigen-
schaften der Vertragsbeziehung
in Verbindung mit einer hohen
Spezifitat der erstellten Leistung
und Opportunismus bei den Be-
teiligten eine so genannte Lock-
in-Situation bzw. ein Hold-up-
Problem mit erheblichen Trans-
aktionskosten begriinden. Letz-
tere entstehen zunachst in Form
von Verhandlungskosten bis zum
Abschluss der sehr komplexen
Vertragswerke. Da die Vertrage al-

lerdings nicht abschlieBend formu-
liert werden kénnen, hat ein oppor-
tunistischer Vertragspartner einen
Anreiz zu Nachverhandlungen bei
Verénderungen der Rahmenbedin-
gungen. Grundsatzlich sind hier-
von beide Seiten betroffen. So sind
nach Fertigstellung der in der Re-
gel sehr spezifischen Infrastruktur,
die kaum einer anderen Verwen-
dung zugefihrt werden kann (z.B.
Autobahn, Gefangnis) sowohl die
offentliche Hand als auch der pri-
vate Betreiber dem Opportunismus
der Gegenseite ausgesetzt. Klassi-
scherweise musste sich der priva-
te EigentUmer der Infrastruktur in
einer Lock-in-Situation befinden.
Da er keine oder kaum eine Alter-
nativverwendung fur das Investiti-
onsobjekt hat, konnte die 6ffentli-
che Hand z.B. auf Nachl&ssen bei
den Betreiberentgelten bestehen.
Umgekehrt ist diese auf eine gute
Performance des privaten Betrei-
bers angewiesen.

Polit-6konomische Uberlegun-
gen legen aber nahe, dass der
private Investor bei einer PPP die-
ses Hold-up-Problem zu seinen
Gunsten I8sen wird. Da es letztlich
um eine Daseinsvorsorgeaufgabe
geht, fir die der Staat gegeniiber
den Bulrgern Verantwortung tragt,
verflgt der private Betreiber als
Eigentlimer der Infrastruktur Gber
eine stérkere Verhandlungsmacht
und kann sich Effizienzgewinne
besser aneignen bzw. bei Leis-
tungsstorungen zu seinen Gunsten
nachverhandeln.®

Dieses Problem wird dadurch
verstarkt, dass zwangslaufig In-
formationsasymmetrien zwischen

& Vgl. zu entsprechenden Uberlegungen A.
Eisenkopf, C. Schnoébel: Die Zukunft
des 6ffentlichen Infrastrukturauftrags im Ver-
kehrssektor. Chancen und Risiken von Public
Private Partnerships, in: S. A. Jansen, B. P.
Priddat, N. Stehr (Hrsg.): Die Zukunft des
Offentlichen. Multidisziplindre Perspektiven
fiir eine Offnung der Diskussion Uber das Of-
fentliche, Wiesbaden 2007, S. 10 ff.
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offentlicher Hand und privatem
Akteur bestehen.” Man spricht in
diesem Zusammenhang von ei-
ner Principal-Agent-Beziehung
zwischen o&ffentlicher Hand und
privatem Investor. Der offentliche
Auftrageber kann insbesondere
haufig nicht entscheiden, ob Leis-
tungsstérungen auf Versagen des
Agenten (privater Infrastrukturbe-
treiber) oder auf exogene Einflis-
se zurickzuflihren sind, die dieser
nicht zu vertreten hat. Hieraus re-
sultieren unter Umstanden erhebli-
che Uberwachungs- und Kontroll-
kosten (Agency Costs).

Die Euphorie, mit der PPP so-
wohl von der Politik als auch von
privaten Investoren seit geraumer
Zeit propagiert werden, fordert da-
her eine gewisse Vorsicht heraus.
Realistischerweise bringen PPP
neben Chancen fur Private und
Freirdumen fiir die &ffentliche Hand
auch Interessengegensédtze mit
sich, die gegebenenfalls zu Lasten
der Gegenpartei und der Gesell-
schaft insgesamt ausgespielt wer-
den. Der maBgebliche Erfolgsfaktor
einer PPP ist daher die Schaffung
geeigneter Beherrschungs- und
Uberwachungssysteme  (Gover-
nance structures) bzw. das Setzen
zieladaquater Anreize fir die pri-
vaten Akteure. Dies ist jedoch eine
nichttriviale Aufgabe.

Uberlegenheit von PPP
hinsichtlich der Effizienz?

Ein weiterer wichtiger Punkt bei
der Beurteilung von PPP als drit-
tem Weg zwischen der 6ffentlichen
und der privaten Realisierung von
Aufgaben der Daseinsvorsorge ist
deren (behauptete) Uberlegenheit
hinsichtlich der Effizienz. Wirt-

7 Vgl.D.Budaus, G.Grlning: Public Pri-
vate Partnership — Konzeption und Probleme
eines Instruments zur Verwaltungsreform aus
Sicht der Public Choice Theorie, in: D. Bu-
daus, P. Eichhorn (Hrsg.): Public Private
Partnership — Neue Formen o6ffentlicher Auf-
gabenerfiillung, Baden-Baden 1997, S. 58.
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schaftlichkeitsvergleiche, welche
die Effizienz von PPP mit anderen
Realisierungsalternativen verglei-
chen, beziehen sich in der Regel
auf Kriterienkataloge, die als Public
Sector Comparator (PSC) vor allem
in GroBbritannien entwickelt wur-
den.®t Mit dem PSC wird versucht,
auf Basis einer Projektbeschrei-
bung und derermittelten Planungs-,
Bau-, Betriebs-, Verwaltungs- und
Finanzierungsbedingungen einen
Barwert der Zahlungsstrome (Kapi-
talwert) des Projekts zu berechnen,
wobei Risikolberlegungen hin-
sichtlich der verschiedenen Pro-
jektphasen explizit einzubeziehen
sind. Als VergleichsmaBstab dient
die konventionelle Bereitstellung
durch die &ffentliche Hand.

Wichtig ist, dass die Vorteil-
haftigkeit von PPP immer unter
dem Aspekt einer Lebenszyklus-
betrachtung analysiert wird. Trotz
aller damit verbundenen Schwie-
rigkeiten wird versucht, die rele-
vanten Kosteneffekte Uber die bei
Infrastrukturprojekten in der Regel
sehr lange Laufzeit abzubilden. Die
wichtigsten hierbei zu betrachten-
den Kostenarten sind:

e Investitionskosten: Sie umfassen
die Kosten fur die Planung, die
Projektentwicklung, die Grunder-
werbskosten und die eigentlichen
BaumaBnahmen sowie sonstige
Leistungen bis zur Ubergabe des
fertigen Objekts. Hier besteht die
begrindete Vermutung, dass ins-
besondere durch die enge Ver-
zahnung von Projektierung, Pla-
nung und Erstellung in der Hand
Privater Kosteneinsparungen re-
alisiert werden kénnen.®

8 Vgl. Treasury Taskforce (Hrsg.): Technical
Note No. 5: How to construct a Public Sector
Comparator, London 1999.

% Vgl. H.-J. Ewers, H. Tegner: Entwick-
lungschancen der privaten Realisierung von
Verkehrsinfrastruktur in Deutschland. Eine
okonomische Analyse des FernstraBenbau-
privatfinanzierungsgesetzes  (FStrPrivFinG),
Forschungsbericht, Berlin-Essen-Disseldorf
2000.

® Finanzierungskosten:  Privaten
wird zwar allgemein die Fahigkeit
zu einem effizienteren Finanz-
management zugeschrieben,
doch kann die 6ffentliche Hand
auf glinstigere Konditionen bei
der Aufnahme von Fremdkapi-
tal zuriickgreifen. Aufgrund der
Cashflow-Struktur bei groBen
Infrastrukturprojekten (hohe An-
fangsauszahlung, geringe perio-
dische Cashflows, lange Amor-
tisationszeiten) missen private
Investoren anders als die 6ffent-
liche Hand Risikoaufschlage bei
der Ermittlung der Kapitalkosten
kalkulieren. Zum anderen sorgt
die Haftungsfunktion bei der Ka-
pitalbereitstellung durch private
Akteure fur einen effizienten Res-
sourcenumgang.®

Betriebs- und Unterhaltungs-
kosten: Abzuschéatzen sind zum
einen die Bewirtschaftungskos-
ten des PPP-Objekts, zum an-
deren die Aufwendungen flr die
Instandsetzung und die Unter-
haltung auf eine Betriebsdauer
von zehn bis 30 Jahren. Vorteile
privatwirtschaftlicher Aktivitaten
kénnen vor allem in effizienteren
Organisationsmodellen fur die
Bewirtschaftung und Instand-
haltung sowie in geringeren Per-
sonalkosten aufgrund von Bran-
chenarbitrage liegen.

Transaktions- und Agencykos-
ten: Mit der Umsetzung eines
Projekts in Form von PPP sind
Transaktionskosten und Agen-
cy Costs verknupft. Wie bei den
anderen Kostenkategorien, geht
es aber auch bei den Risiko-
und Transaktionskosten um eine
komparative Betrachtung, d.h.
die Risiken der konventionellen
Realisierung einer Infrastruktur

°Vgl. T. Beckers, C. v. Hirschhausen,
J.P. Klatt: Aktuelle OPP-Modelle fiir die
BundesfernstraBen - Eine 6konomische Ana-
lyse, ADAC-Studie zur Mobilitat, Minchen
2005, S. 18 ff.
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sind in den Vergleich einzube-
ziehen. Diese wurden bisher
im Regelfall nicht transparent
gemacht, sind aber gleichwohl
6konomisch relevant.

Zwar ist ein Wirtschaftlichkeits-
vergleich immer einer Einzelfall-
betrachtung vorbehalten, doch
besteht aus 6konomischer Sicht
Grund zu der ,Mustervoraussage”,
dass bei konventioneller Realisie-
rung durch den Staat Kostensen-
kungspotentiale nicht (ausrei-
chend) ausgeschopft werden. Die
produktiven Effizienzvorteile der
Einschaltung Privater werden bei
PPP-Projekten auf einen Wert in
einer GréBenordnung von 10% bis
25% geschatzt." Zudem ergeben
sich Effizienzgewinne allein daraus,
dass der Staat in seinem Beschaf-
fungsverhalten von einer input- zu
einer outputbezogenen Leistungs-
beschreibung Ubergeht.?

Bei genauerer Prufung sind die
in der Literatur genannten pro-
duktiven Effizienzwirkungen von
PPP jedoch empirisch nur relativ
schwach hinterlegt. Es handelt
sich in der Regel nicht um interes-
senunabhéngige Studien, wobei
die Ubertragbarkeit von Ergeb-
nissen aus dem Ausland wegen
unterschiedlicher institutioneller
Rahmenbedingungen problema-
tisch ist. Zudem bestehen bei den
langen Laufzeiten der Projekte
erhebliche Unwé&gbarkeiten. Hin-
zuweisen ist auch auf die Trans-
aktionskosten und Agency Costs,
die bei Effizienzvergleichen in der
Regel nicht beriicksichtigt werden,
da sie kaum zu quantifizieren sind.
Daher besteht die Gefahr, dass
produktive Effizienzvorteile durch
héhere Transaktionskosten oder
Agency Costs kompensiert bzw.
sogar Uberkompensiert werden,

" Vgl. H.-J.Ewers,H.Tegner, a.a.0.

2 \/gl. Bundesverband deutscher Banken,
a.a.o.
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so dass PPP fir die Gesellschaft
insgesamt zum Zuschussgeschéft
werden.'®

Haufig wird auch die im Ver-
gleich zur staatlichen Bereitstel-
lung frihere Verfligbarkeit der
Infrastruktur als Quelle von Effizi-
enzvorteilen genannt. Dieses Ar-
gument vermag allerdings nicht
vollends zu Uberzeugen, da der
gleiche Effekt auch durch eine
Umschichtung der staatlichen
Ausgaben von konsumtiven Ver-
wendungen zugunsten von Infra-
strukturinvestitionen erreicht wer-
den kdénnte. Es handelt sich nicht
um einen origindren Vorteil priva-
ten Engagements. Darliber hinaus
ist zu beachten, dass es flr die
offentliche Hand starke Anreize
zur Realisierung mittels PPP gibt,
auch wenn die konventionelle Er-
stellung kostenguinstiger wére. Die
an die Betreiber in Zukunft zu zah-
lenden Entgelte flieBen aus offent-
lichen Haushalten; daher kommt
es auBerdem zu einer Selbstbe-
schrénkung des Haushalts und
einer zusatzlichen verborgenen
Verschuldung in Héhe der kapita-
lisierten vertraglich vereinbarten
Betreiberentgelte, womit lediglich
Belastungen der 6ffentlichen Hand
in die Zukunft verlagert werden.

Fazit: PPP nicht zwangslaufig
forcieren

Die Bewaltigung von Aufgaben
der Daseinsvorsorge fallt Bund,
Landern und Kommunen immer
schwerer. Leere Kassen behin-
dern die Umsetzung wichtiger In-
frastrukturprojekte; stattdessen
flieBen Finanzmittel in konsumtive
Verwendungen. In dieser Konflikt-
situation setzt die Politik verstarkt

¥ Vgl. H. MUhlenkamp: ,Public Private
Partnership“ 6konomisch analysiert — Eine
Abhandlung aus der Sicht der Transaktions-
kostendkonomik und der neuen Politischen
Okonomie, Speyerer Arbeitsheft Nr. 166,
Speyer 2004.

auf die Nutzung so genannter Pub-
lic Private Partnerships.

Wie in diesem Beitrag gezeigt
wurde, sind PPP nicht zwangs-
laufig der dritte Weg zwischen 6f-
fentlicher und privater Leistungs-
erstellung, flr den sich die Politik
entscheiden sollte. So stellt sich
z.B. die Frage, ob die im Ausland
gemachten Erfahrungen mit der
Beteiligung Privater, welche Effizi-
enzgewinne von bis zu 25% ver-
sprechen, einfach auf die Situation
in Deutschland zu Ubertragen sind.
Allerdings kénnten PPP zumindest
dem Zweck dienen, als Benchmark
fur weiter in 6ffentlicher Hand be-
triebene Aktivitaten zu dienen und
so zur Effizienzsteigerung staatli-
chen Handelns beizutragen.

Ein zentrales, aber hé&ufig un-
terschlagenes Erfolgskriterium
fir PPP ist zudem — entgegen der
Suggestion des PPP-Begriffs -
das Handling der Transaktions-
kosten und die Agency Costs.
Transaktionskosten fallen nicht
nur ex ante bei der Spezifikation
von Leistungsbeschreibungen, fir
Ausschreibungen und vertragliche
Arrangements verschiedenster Art
an. Aus 6konomischer Sicht we-
sentlich bedeutsamer sind die Ex-
post-Transaktionskosten im Hin-
blick auf die tatséchliche Umset-
zung der Vertrédge und die Alloka-
tion der Risiken. In diesem Kontext
spielen auch die Kosten der Uber-
wachung und Kontrolle der Partner
(Agency Costs) eine zentrale Rolle.
Diese sind bei der Kalkulation der
wirtschaftlichen Vorteile von PPP
einzubeziehen, auch wenn die
Quantifizierung derzeit noch eine
groBe Herausforderung bedeutet.
Die Konfiguration des Risikoma-
nagements und die Ableitung ad-
aquater Regeln zum Risikotransfer
bleiben wesentliche Aufgaben bei
der Etablierung zukunftsorientier-
ter, intelligenter PPP-Modelle.
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