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Zunehmende Skalenertrdge in der Nutzung

als wohlfahrtsdokonomisches Problem

Yon
Charles Beat B]ankart+)

Universitdt Konstanz

Einleitung

Die Frage, wann Gemeinden die unter Effizienzaspekten wiin-
schenswerte GroBe aufweisen, wird kontrovers beantwortet.
Regierungen, Parlamente und Verwaltungen lUbergeordneter
GebietskOrperschaften bezeichnen kleine Gemeinden haufig
als "leistungsschwach" und streben deren Zusammenlegung

zu groBeren, als "leistungsstark" betrachteten Gemeinden
an.l) Demgegeniiber leisten die Einwohner der betroffenen
Gemeinden oft vehementen Widerstand gegen derartige Pldne
und sprechen sich fir die Beibehaltung der bestehenden Ge-
meinden aus.

Diese -Diskrepanz der Vorstellungen 1dBt sich an einigen
Beispielen verdeutlichen:

+)Der' Autor dankt Bruno S. Frey und insbesondere Werner W.
Pommerehne, der durch seine Mitwirkung vor allem im empi-
rischen Teil (Datensammlung und Computerarbeiten) wesent-
lich zum Zustandekommen der Arbeit beigetragen hat. Sein
Einsatz im gemeinsamen Interessengebiet wird an anderer
Stelle in stdrkerer Hervorhebung zum Ausdruck kommen.

1)vgi. z. B. Bulling (1975) S. 333.



Die kiirzlich abgeschlossene Gemeindereform in Baden-
Wirttemberg fihrte zu einer Verringerung der Zahl der
Gemeinden von 3379 auf 1107. Um diese Neuordnung zu er-
reichen, setzten Landesregierung und Parlament zundchst
darauf, daB die kleinen Gemeinden ihre Selbstdndigkeit
aus Grinden der Kosteneinsparung freiwillig aufgeben.
Um die in der Zielplanung des Landes angestrebten Ge-
meindegrofen auch tatsdchlich zu erreichen, wurden
dariiber hinaus starke monetdre Anreize aus Finanzaus-
gleichsmitteln gegeben; es wurde aber auch auf dem Wege
der Gesetzgebung vorgegangen. '

In der Schweiz stand im Jahr 1969 die Zusammenlegung

der beiden Halbkantone Basel-Stadt und Basel-Landschaft
erneut zur Diskussion. Die vom gemeinsamen Verfassungs-
rat der beiden Gebietskorperschaften ausgearbeitete Vor-
lage, die unter anderem auf eine Vereinheitlichung der
Versorgung der Bevdlkerung mit 6ffentlichen Leistungen
abzielte, wurde von den Stimmbiirgern von Basel-lLandschaft
deutlich verworfen.

. BAhnliche Widerstdnde gegen derartige Vereinheitlichungs~

tendenzen lassen sich auch in anderen Ldndern beobachten.
Im Staat Oregon (USA) wurde im Jahr 1973 ein von der Re-
gierung vorgelegter Reformplan zur Zentralisierung der
Schuldistrikte von den Stimmbiirgern abgelehnt (Boss 1974).
- In Israel hat der Innenminister die rechtliche Kompe-
tenz, lokale Gebietskorperschaften aufzuldosen und zu ver-
schmelzen. Wegen des Widerstandes der Bevolkerung in den
betroffenen Gemeinden konnte er jedoch dieses Instrument
in den vergangenen Jahren nie ausniitzen (s. Elazar 1977).

. Gelegentlich lassen sich auch von den Einwohnern ausge-
hende Initiativen zu groBerer Dezentraliéierung beobach-
ten. Kirzlich wurde von den Stimmbiirgern des Kantons Bern
die Loslosung eines ganzen Kantonsteils und dessen Konsti-
tuierung als neuer mit Souverdnitdtsrechten ausgestatte-
ter Gliedstaat (grundsdtzlich) qutgeheiBen. Auch wenn hier
nicht ein Agglomerationsproblem vorliegt, zeigt das Bei-
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1.

spiel doch, wie stark die Prdferenzen fiir lokale Auto-
nomie ausgeprdgt sind.

Im folgenden sollen diese Kontroversen zwischen den Vor-
stellungen der Stimmbirger und den planerischen Absichten
mit dem Instrumentarium der Ukonomie analysiert werden. In
Teil 2 wird erortert, welche Uberlegungen die Individuen
veranlassen konnen, sich gegen eine regionale Zentralisie-
rung auszusprechen. In den beiden folgenden Teilen werden
die von den Planern vorgeprachten Gegenargumente unter-
sucht (Teile 3 und 4). Beid2 Positionen werden in Teil 5
gegeniibergestellt und beurteilt. Hieraus ergeben sich An-
haltspunkte zur Entwicklung und Einschdtzung alternativer
Reformkonzepte.

Das Interesse an dezentraler politischer Entscheidung

Die These von der Ausbeutung anderer Gemeinden

Der Widerstand kleinerer Gemeinden, ihre politische Selb-
stindigkeit aufzugeben, wird hiufig anhand ihres strate-
gischen Kalkiils erklart. Es wird argumentiert, insbesondere
Vororte groBerer Stddte hatten ein Interesse, ihre Selbstdn-
digkeit zu bewahren, da sie auf diese Weise von der Kern-
stadt angebotene Dienstleistungen konsumieren kdnnten, ohne
die hierdurch entstandenen Kosten iibernehmen zu miissen.

Verschiedene Studien, in denen diese von den Bewohnern an-
derer Gemeinden verursachten Kosten den an die Kernstadt
geleisteten Zahlungen gegeniibergestellt werden, kommen zu
keiner eindeutigen Bestdtigung der sogenannten "Ausbeutungs-
these", s. Margolis (1961), Weicher (1972). Eine Ausnahme
bildet die Untersuchung von Neenan (1970), in der die Nut-
zenstrome und Entschddigungszahlungen, welche die Vorort-
bewohner mit der Inanspruchnahme stddtischer Einrichtungen
empfangen, bzw. leisten, verglichen werden. Er gelangt am
konkreten Fall von Detroit zum Ergebnis, daBl eine Ausbeu-
tung der Kernstadt durch deren Vororte erfolgt.



Die der Studie zugrundeliegende Vorgehensweise ist aller-
dings nicht unproblematisch. Neenan zieht ndmlich einen
GroBteil der Konsumentenrente mit in die Betrachtung ein;
damit ist sein Resultat bereits von Anfang an zugunsten
der Ausbeutungsthese verzerrt. Das im allgemeinen hohere
Einkommen der Vorortbewohner impliziert eine vergleichs-
weise hohere Konsumentenrente,

Dariber hinaus sind der Untersuchung zwei Einwdnde entge-
genzuhalten:

1. Eine groBere Konsumentenrente ist unter Effizienzaspek-
ten kein Hinweis auf Ausbeutung. Selbst wenn die Vorort-
bewoliner fir die verursachten Grenzkosten (wie in einem
hypothetischen Preissystem) in voller Hohe aufkommen,
konnen sie eine hohe Konsumentenrente erzielen. Es 1dBt
sich dann lediglich anfiihren, dap die Kernstadt ihre
Monopolstellung als Anbieter bestimmter Leistungen nicht
ausniitzt, d. h. die Konsumentenrente der Vorortbewohner
nicht abschbpft.z)

2. Neenans Schdtzung der Konsumentenrente beruht auf einem
wohlfahrtsdkonomisch fragwiirdigen Konzept. Danach wird die
Konsumentenrente anhand eines nach dem Pro-Kopf-Einkommen
des Vorortes abgestuften Zuschlags zu den verursachten
Grenzkosten bestimmt. Diese Vorgehensweise mag anndhernd
richtig sein, solange die bereitgestellte Menge in einen
Bereich liegt, in dem die marginale Wertschatzung die
Grenzkosten Ubertrifft. Bei steigenden Mengen wird aber
die zusdtzlich erzielte Konsumentenrente immer kleiner
und schlieBlich sogar negativ. Neenan schlief3t diese Mog-
1ichkeit aus und erhdlt auch aus diesem Grund ein Zzugun-
sten der Ausbeutungsthese verzerrtes Ergebnis.

SchliefRlich ist der Umfang der an die Vororte flieBenden
positiven Externalitdten, selbst wenn Neenans Berechnungen
ungeachtet obiger Einwdnde als Obergrenze fiir die mogliche

2)FUr die Kernstadt ist dies eine mdgliche Angebotsstrate-
gie, der sich die Vorortsbewohner schlecnt entziehen kon-
nen (s. Buchanan 1971).



2.2.

Ausbeutung zugrunde gelegt werden, sehr gering. Bradford

und Oates (1974) schatzen das AusmaB der Transfers zu-
gunsten der Vororte (unter diesen Vorbehalten) auf ledig-
lich etwa 3 Prozent eines durchschnittlichen amerikani-
schen Gemeindehaushalts. Dieses Ergebnis ist fiir die wei-
tere Analyse insofern von Bedeutung, als sich die Erkldrung
der Kontroverse um Gemeindereformen auf andere, gewichtigere
Argumente stiitzen muB als auf das strategische Verhalten im
Zusammenhang mit Externalitdten.

Wohlifahrtsverluste aus der Vereinheitlichung des Giter-

angebots

Die Biirger konnen die Bildung einer grioBeren Gemeinde auch
deshalb ablehnen, weil sie dann ein Dienstleistungsbiindel
erwarten, das ihren Prdferenzen in geringerem MaBe Rechnung
trdagt als zuvor. |

Ein Beispiel soll diese Oberlegung verdeutlichen: Jede von
zwei gleich groBen Gemeinden 1 und 2 habe vollig identische
Einwohner; nur seien die Birger in 1 wohlhabender als die
in 2.Gemeindelwird daher einen groBeren Umfang an Gemeinde-
dienstieistungen wie z. B. Polizeischutz nachfragen als
Gemeinde 2. Kommt es zu einem ZusammenschluB der beiden
Ortschaften, so miissen sich die Stimmbilirger der neuen Ge-
meinde in einer gemeinsamen politischen Entscheidung darauf

einigen, wieviel Polizeischutz sie bereitstellen wollen.
Ceteris paribus werden sie sich auf ein KompromiBniveau
einigen, das moglicherweise zwischen den fritheren Bereit-
stellungsniveaus liegt. Dies bedeutet, daB in dem wohlha-
benden Quartier der neuen Einheitsgemeinde einige Polizei-
patrouillen weniger und im drmeren Stadtviertel einige Poli-
zeistreifen mehr verkehren werden. Durch diese MaBnahme
werden die Einwohner bei gleichbleibendem Steuerpreis pro
Einheit beiderorts schlechter gestellt; sie befinden sich
hinsichtlich ihrer marginalen Nutzen-Kostenrelation nicht
mehr im Gleichgewicht.

Dieser Zusammenhang 1dBt sich anhand von Figur 1 verdeut-
1ichen: Mit Mw1 und sz sind die aggregierten marginalen



Geldein-
heiten

gqi MWZ

MW

X

Zahl der
Polizei~-
patrouillen
je Gemeinde
(Ortsteil)
pro Tag



wertschétZUngen der Dienstleistung in Gemeinde 1 bzw. in
Gemeinde'2'dargeste11t. Die Ausgangskonsumniveaus sind

X1 und X2‘ Durch den gemeinsamen Beschlufl wird jeder Orts-
teil (je)Aauf das Konsumniveau X3 festgelegt, wofiir die
Steuersumme OPCX3 entrichtet wird. Gegeniber dem status quo
erleiden beide Gemeinden einen Wohlfahrtsverlust, den sie
monetdr mit der Fldche ACD, bzw. CBE bewerten (vgl. QOates
1977). "

Bradford und Oates (1974) haben eine empirische Schatzung
dieses Verlustes an Konsumentenrente fiir den Bereich der
Schulausgaben in 58 Gemeinden von New Jersey (1959/60) vor-
genommen. Sie kommen zum Schlufl, daB eine Vereinheitlichung
der Ausgaben pro Schiiler iUber den ganzen Staat eine margi-
nale EinbuBe von 50 cents pro Dollar bringt.

Das Interesse an zentralisierter politischer Verwaltung

Gegeniiber den allokativen Nachteilen des Einheitsangebots
lassen sich von seiten der Stddteplaner die Kosteneinspa-
rungen anfiihren, die mit der Bildung gridBerer Gemeinden
verbunden sein konnen. Erlittene Wohlfahrtsverluste lassen
sich damit teilweise oder ganz kompensieren.

Idealtypisch konnen bei Gemeindedienstleistungen zwei
Arten von Kosteneinsparungen oder Skalenertrdgen unter-
schieden werden:

1. Skalenertrdge in der Produktion: Sie stehen in der
empirischen Forschung bisher im Mittelpunkt des Inter-
esses; ihre Messung beruht meist auf der Schatzung von
Produktionsfunktionen, beriihrt also ein Problem, das
seit langem einen zentralen Stg]]enweft in der Okono-

mischen Theorie einnimmt.

2. Skalenertrdge in der Nutzung stellen dagegen Kostenvor-
teile dar, die dadurch entstehen, dal ein offentlich

bereitgestelltes Gut von mehreren Individuen genutzt
werden kann, ohne daB es (zundchst) zu Rivalitdt kommt.
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Diese Art von Skalenertrdgen fand bisher wesentlich we-
niger Aufmerksamkeit als die erstgenannten. Sie diirften
aber - wie noch zu zeigen sein wird - gerade fiir die
Stddteplanung von besonderer Bedeutung sein.

Die hier vorgestellten Idealtypen von Skalenertridgen iber-
decken sich teilweise. tinige unter den Gemeindedienstlei-
stungen konnen beide Arten von Skalenertrdgen aufweisen3),
und es ist in Grenzfdllen nicht immer einfach, eine Aktivi-

tdt dieser oder jener Gruppe zuzuordnen.

Skalenertrdage in der Produktion

Ob sich Skalenertrdge in der Produktion erfassen lassen,
hdangt entscheidend von der HMeBbarkeit des Outputs ab. Nur
venn dies moglich ist, 1dBt sich die Reaktion des Ancebots
zu einer prozentualen Verdnderung aller Inputfaktoren in
Beziehung setzen oder - was unter bestimmten Voradssetzun-

4) das gleiche ist - die Verdnderung der Kosten auf eine

gen
gegebene Outputvariation messen. Die MeBbarkeit des Outputs
ist aber.im allgemeinen nur bei solchen Glitern gegeben, die
gegen Preise abgegeben werden. Im Bereich der Gemeinde-
dienstleistungen sind dies die Elektrizitdts~-, Gas- und Was-
serversorgung, offentliche Verkehrsunternehmungen, Theater,
Konzerte und (in einem weiteren Sinn) die Post. Als Aus-
nahmen von gelegentlich nicht preislich angebdtenen Gutern,
deren OQutput gleichwohl relativ einfach meBbar ist, kdnnen

Mullabfuhr und Abwasserreinigung angesehen werden.

3)Dies gilt insbesondere bei Dienstleistungen mit Options-

gutcharakter.

4)Die Betriebe miissen auf der Mindestkostenkurve produzie-

ren oder mindestens alle den gleichen Grad an betriebli-
cher Ineffizienz aufweisen. Anderenfallsefolgt - dhnlich
wie bei der "regression fallacy" - eine Fehlspezifikation
der Durchschnittskostenkurve. Ferner missen fir alle Be-
triebe die gleiche Produktionstechnik und die gleichen
Faktorpreise gelten.



In Tabelle 1 sind die Ergebnisse empirisch geschdtzter
Produktions- und Kostenfunktionen zusammengestellt. Sie
zeigen, daB in den meisten genannten Fdllen iber einen
weiten°Bereich zunehmende Skalenertrdge vorliegen. Ledig-
lich bei sehr groBen Betrieben, wie z. B. bei Postdamtern
mit Uber 1500 Besch&ftigten lassen sich abnehmende Skalen-
ertriage feststellen (vgl. Merewitz (1971)).

Allerdings tragen diese Ergebnisse aus drei Grinden nur .
wenig dazu bei, die Frage zu beantworten, ob kleine Gemein-
den heute noch lebensfdhig sind:

Erstens muB zuvor ndher gekldrt werden, welcher Teil des
Produktionsprozesses fir die Gemeinde relevant ist. Wenn
beispielsweise bei der Elektrizitdtserzeugung zunehmende
Skalenertrdge festgestellt werden, so braucht diese Beob-
achtung nicht auch fiir den Transport und die Verteilung
elektrischer Energie zuzutreffen. Ahnliche Unterschiede
treten bei der Millentsorgung auf: Wdhrend Hirsch (1965)
fir Millabfuhr und Ueponie zusammen keine signifikant zu-
nehmenden Skalenertrdge findet, stellen Kemper und Quigley
(1976) bei der Miillabfuhr in bezug auf die Bevﬁ]kerungs¥

dichte zunehmende Skalenertrage fest.

Zweitens: Auch wenn der untersuchte Gemeindebetrieb zuneh-
mende Skalenertrdge aufweist, so dirfte dies im allgemeinen
noch keinen hinreichenden wirtschaftlichen Grund fir einen
Gemeindezusammenschluf} darstellen. Denn andere Gemeinde-
dienstleistungen werden moglicherweise unter zunehmenden
Durchschnittskosten angeboten und rechtfertigen daher keine
groBere Produktionskonzentration.

SchlieBlich lassen sich drittens zunehmende Skalenertrige
ausniitzen, indem eine Dienstieistung in einer Anlage fiir
mehrere politisch selbstdndige Gemeinden erzeugt und gegen
Entgelt an die Konsumenten abgegeben wird. - Gemeindefusio-
nen konnen m. a. W. schwerlich mit zunehmenden Skalenertra-
gen in der Produktion gerechtfertigt werden.
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Tabelle 1
Skalenertrdge in der Produktion

Industrie Art der :

—_— . Land Ergebnis

Autor Studie

Elektrizitdt

Nerlove (1963) Q U.S.A. Abnehmende Durchschnittskosten
ohne Obertragungskosten

Ohrymes und Q, U.S.A. Mit abnehmender Rate zunehmende

Kurz (1964) ZR Skalenertrdge in der Elektrizi-
tatserzeugung

Wallace und Q U.S.A Abnehmende Durchschnittskosten

Junk (1970) bei lokalen Elektrizitdtserzeu-
gungsunternehmungen

Christensen und Q U.S.A In der Elektrizitdtserzeugung

Greene (1975) abnehmende Durchschnittskosten
bis zu Firmen mit 15 Mia kWh,
dann konstante Skalenertrdge
bis ca. 65 Mia kWh, anschlies-
send abnehmende Skalenertrdge

Hasser

Hines (1969) ZR U.S.A. Teilweise abnehmende Durch-
schnittskosten in der Produk-
tion und Verteilung von Wasser

Bodkin und Q Kan Teilweise signifikant abnehmen-

Conklin (1971) de Durchschnittskosten in Stdd-
ten zwischen 5000 und 300000
Einwohnern

Gas

Lomax (1951) Q U.K. Langfristige Durchschnittsko-
stenkurven der Gaserzeugung
(durch Entgasung von Steinkohie)
und der Gasverteilung (zusammen
gemessen) fallen

Gribbin (1953) Q U.K. dito.

Q = Querschnitt;

ZR = Zeitreihe

T T Ty TNy

Industrie Art der : .

ator Studie Land Ergebnis

Millabfuhr

Schmandt und Q U.S.A. Keine signifikant zu- oder ab-

Stephens (1960) nehmenden Durchschnittskosten
(in Stddten von 1200 bis 150000
Einwohnern, Sammlung und Depo-
nie)

Hirsch (1965) Q U.S.A. Keine signifikant zu- oder ab-
nehmenden Durchschnittskosten
(in Pick up Units zwischen 200
und 225000, Sammlung und Depo-
nie) '

Downing (1975) Q U.S.A. Ergebnisse konsistent mit ab-
nehmenden Durchschnittskosten
(Sammlung auf 64 Sammelwegen in
Riverside, Cal.)

Savas (1975) Q U.S.A. Abnehmende Durchschnittskosten
in Stddten bis 50000 Einwohnern;
zwischen 50000 und 100000 Ein-
wohner weder zu- noch abnehmende
Skalenertrdge (Sammiung)

Kemper und L

Quigley (1976) Q U.S.A. Signifikant abnehmende Durch~
schnittskosten bei steigender
Dichte in der Sammlung (519
Sammelwege in Hartford; 2791

: in New Haven)

Pommerehne (1976) Q Bchweiz Abnehmende Durchschnittskosten
bis 55000 Einwohner (Stéddte
von 5100 bis 422600 Einwohner)

Abwasser '

Isard und Q U.S.A. Burchschnittskosten de( Abwas-

Coughlin (1957) serbehandlung fallen mit wach-
sender GroBe der Anlage

Post

Merewitz (1971) Q U.S.A. Durchschnittliche Befdrderungs-
kosten sinken bei Postédmtern bis
zu einer GroBe von 1500 Ange-
stellten und nehmen dann zu

konzerte

Baumol und IR U.S.A. Orchester: U-formige Durch-

Bowen (1966) u.Q schnittskurve mit Minimum bei
90 bis 150 Konzerte pro Jahr

Nuellen: S. Literaturverzeichnis




3.2. Skalenertrdge in der Nutzung

Anders verhdlt es sich bei denISka1enertrégen in der Nut-
zung, also bei jenen Kosteneinsparungen, die infolge teil-
weiser oder ganzlicher Nichtrivalitdt im Konsum auftreten.
Hier kann nicht ohne weiteres davon ausgegangen werden, daB
sich mehrere Gemeinden im Falle steigender Skalenertridge
von selbst zusammentun, um z. B. eine gemeinsame Feuerwehr

oder Schule zu halten. Der von jeder Gemeinde erzielte Nut-
zen kann moglicherweise nur schwer abgeschdtzt werden, so
daB sich-bei der Kostenaufteilung zwischen den Gemeinden
ernsthafte Probleme stellen. Es ist denkbar, daB einzelne
Gemeinden es vorziehen, eine Dienstleistung nur fir die ei-
genen Biirger bereitzustellen, auch wenn damit die Skalener-
trage nicht voll ausgeSchﬁpft werden. In diesem Fall konnen
zunehmende Skalenertrdge durchaus ein Argument fir Gemein-
dezusammenschlisse darstellen.

Eine Obersicht liber die Ergebnisse von Messungen der Skalen-
ertrédge in der Nutzung gibt Tabelle 2. Anders als bei den
gegen Preise abgegebenen Dienstleistungen (Tabelle 1) er-
geben sich bei offentlich bereitgestellten Dienstleistungen
wie Polizei, Feuerwehr oder Schulen meist keine, jedenfalls
keine eindeutig zunehmenden Skalenertrdge. Lediglich bei
sehr kleinen Organisationseinheiten lassen sich gelegent-
lich abnehmende Durchschnittskosten feststellen. Allerdings
sind die Beobachtungen zu uneinheitlich, als daB auf grofe
Einsparungsmoglichkeiten aufgrund von Gebietsfusionen ge-
schlossen werden kann. '

Die Hauptkritik gegeniiber derartigen Studien richtet sich
gegen die unzureichende Erfassung der Qualitdt. Damit ver-
1dBl1iche Aussagen iber die Skalenertrdge moglich werden,
muP die Qualitdt mit Hilfe exogener Variabler konstant ge-
halten werden. Wenn beispielsweise groBere Stddte den glei-
chen Service in besserer Qualitdt anbieten als kleine Ge-
meinden, und wenn dies 1in dén Daten nicht geniigend zum Aus-
druck kommt, so ist es moglich, daB die an sich vorhandenen
zunehmenden Skalenertrdge unterschdtzt werden.



Dienstleistung |t ¢erl ang Ergebnis

Autor

StraBen

Schmandt und G U.S.A. Signifikant abnehmende Durch-

Stephens (1963) schnittskosten (in Counties von
5000 bis 1000000 Einwohnern)

Schulen

Hirsch (1959) qQ U.S.A Durchschnittskostenkurve ist un-
gefdahr horizontal (Schuldistrik-
te zwischen 500 und 84000 Schii-
lern)

Hirsch (1959) Q U.S.A U~formige Durchschnittskosten-
kurve fir Schuladministration
mit Minimum bei 44000 Schiilern
{Schuldistrikte zwischen 500 und
84000 Schiilern)

Schmandt und Q U.S.A Signifikant abnehmende Durch-

Stephens (1963) schnittskosten (Counties von
5000 bis 1000000 Einwohnern)

Hanson (1964) Q U.S.A U-formige Durchschnittskosten-
kurve mit einem Minimum bei
50000 Schiilern pro Schuldistrikt
(Schuldistrikte von 1500 bis
850000 Schiilern)

Kiesling (1967) Q U.S.A Signifikant abnehmende Skalen~-
ertrdge zwischen Testergebnis~-
sen und SchuldistriktgriBe
(Schuldistrikte um ca. 2000
Schiler)

Riew (1966) Q U.S.A Einzelschulen zeigen abnehmende
Durchschnittskosten pro Schiler
(Schulen bis 2400 Schiiler)

Bradford, Malt ZR U.S.A. Empirische Evidenz fiir zunehmen-

u.0ates (1969) de Durchschnittskosten im Erzie-
hungswesen der U.S.A. insgesamt

Staaf (1977) ZR U.S.A. Empirische Evidenz filir zunehmen-

. de Durchschnittskosten bei wach-
senden Schuldistrikten

Quellen: S. Literaturverzeichnis

Q = Querschnitt

ZR = Zeitreihe

—— ——— e LT e I, —_
Tabelle 2
Skalenertrdge in der Nutzung
Dienstleistun Art der Land Er :
- gebnis

Autor Studie

Polizei

Hirsch (195%) Q U.S.A Ungefdhr horizontale Durch-
schnittskostenkurve bei Poli-
zeiquartieren fiir 200 bis 865000
Einwohner

Schmandt und Q U.S.A Keine signifikant zu- oder ab-

Stephens (1960) nehmenden Durchschnittskosten
(Stddte zwischen 1200 und 150000
Einwohnern

Recktenwald (1967) Q D In stadtischen Regionen sind dig
Polizeiausgaben pro Kopf hGher
und die Aufkldrungsquote niedri-
ger als in ldandlichen Regionen

Morris und Q U.S.A U-formige Durchschnittskosten-

Tweeten (1971) kurve mit Minimum bei 250000 bis
500000 Einwohnern (Stddte von
250000 bis uber 1 Million Ein-
wohner)

Emerson (1975) Q U.S.A U-formige Durchschnittskosten-
kurve in Bezug auf indexierte

. Zahl der Festnahmen

Feuerwehr

Hirsch (1959) Q U.S.A U-formige Durchschnittskosten-
kurve mit Minimum bei 110000
Einwohnern (nachts). (Stddte von
800 bis 865000 Einwohnern)

Ahlbrandt (1973) Q U.S.A. Signifikant abnehmende Durch-
schnittskosten bei wachsender
Bevolkerung

Allgemeine

Vérwaltung

Schmandt und Q U.S.A. Signifikant abnehmende Durch-

Stephens (1960) schnittskosten (Stddte zwischen
1200 u. 750000 Einwohnern)




- 10 -

Ein Weg, um diese Unzuldnglichkeit, die zahlreichen her-
kommlichen Studien anhaftet, zu iiberwinden, besteht darin,
die Birger nach ihrer Qua]itétseinschétzung zu befragen.
Von dieser Uber]egung geht beispielsweise Elinor Ostrom
(1973) in ihrer empirischen Untersuchung lUber das stddtische
Polizeiwesen aus. Sie vergleicht zwei Gruppen von benach-
barten Vororten der Stadt Indianapolis, die eine &hnliche
soziodkonomische Struktur aufweisen. Die Polizeidienste
werden ih einer der hbeiden Gruppen von c¢ur Stadtpolizei
Indianapoiis wahrgenommen; in der anderen Vorortgruppe un-
terstehen sie den lokalen BehOrden. Zur Qualitdtsermittliung
wurden die Bewohner beider Gruppen von Vororten nach ihrem
Eindruck von der Geschwindigkeit des Polizeieinsatzes, der
Bestechlichkeit der Polizei, deren Eingehen auf Klagen aus
der Bevolkerung u. d@. m. befragt. Die Untersuchung ergab,
daf die meisten Qualitdtsmerkmale der polizeilichen Dienst-
leistung in Gemeinden mit lokal organisierter Polizei hoher
eingeschdtzt werden als in Orten mit einer zentralen stddt-
ischen Polizei (wobei die Zahl der Polizeibeamten pro Kopf
der Bevdlkerung in beiden Gruppen von Gemeinden nur wenig
differierte).

Insgesamt kann dieser Ansatz als wichtiger Schritt in Rich-
tung auf eine Erfassung einzelner Qualitdtskomponenten of-
fentlicher Dienstleistungen angesehen werden. Er liefert
allerdings keinen Hinweis auf die Wertschdatzung des Aggre-
gates.

Die Messung der Skalenertrdge in der Nutzung unter Berlick-

sichtigung des politischen Prozesses

Der nachfrageorientierte Ansatz gewinnt an Aussagekraft,
wenn dargelegt werden kann, wie sich die Beurteilung einer
Dienstleistung iiber den politischen Prozef in den Ausgaben
der Gemeinde niederschldgt. Um diesen Zusammenhang in seiner
einfachsten Form aufzuzeigen, wird zundchst von einem Wick-
sell-Lindahl-Modell mit einstimmiger BeschlufBfassung der
identischen Individuen ausgegangen. Zur weiteren Vereinfa-
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chung werden alle preisbédingten Einkommenseffekte ausge-
klammert. S

In Figur 2 stellt Mwl die aggregierte marginale Wertschdt-
zung der Mitglieder von Gemeinde 1 fiir das in physischen
Einheiten gemessene Gut Xph dar. Dabei handle es sich um ein
offentlich bereitgestelltes Gut, in dessen GénuB aber nur
Gemeindemitglieder kommen konnen (z. B. eine Schule oder eine
lokale Feuerwehr). Sind die Grenzkosten zur Herstellung einer
zusdtzlichen Einheit konstant und gleich GKph, so wird sich
die Gemeinde fir die Bereitstellung der Menge Xgh entschlies-
sen. Wenn sich die Zahl der Gemeindemitglieder aufgrund ei-
ner verordneten Gebietsreform verdoppelt, wird die aggre-
gierte marginale Wertschdtzung zu sz.

Stellt Xph ein reines 6ffentliches Gut dar, so kann bei
gleichbleibender Anzahl physischer Einheiten von X eine
grﬁBere_Anzah] von Personen das Gut nutzen, ohne daB es zu
gegenseitiger Beeintrdchtigung kommt. Etwas anders formuliert
bedeutet dies, daB die Grenzkosten in der Bereitstellung der
"physiSchen Einheiten (GKph) mit denjenigen der von den Nutz-
nieBern wahrgenommenen Einheiten (GKw)_zusammenfallen. Die
Nichtrivalitdt ermoglicht die Realisierung von Skalenertrdgen
in der Nutzung. Das aufs Doppelte gestiegene Gesamteinkommen
fihrt Uberdies dazu, daB der Umfang des reinen offentlichen
Gutes von Xgh auf Xgh ausgedehnt wird.

Handelt es sich bei der offentlich bereitgestellten Dienst-
leistung um ein gemischtes offentliches Gut, so steht dem
~einzelnen in der neuen Situation aufgrund der gegenseitigen
Beeintrdchtigung nicht mehr die gesamte bisherige Menge un-
eingeschrinkt zur Verfiigung. Die wahrgenommene Menge XY wird
kleiner als die physisch bereitgestellte Menge Xph, d. h.
die Grenzkosten der Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes
nehmen hinsichtlich der physischen Einheiten zu (GKWJ>GKph).
Gegeniiber dem Fall des reinen 6ffentlichen Gutes liegen ge-
ringere Skalenertrdge in der Nutzung vor.

Die gegenseitigen Beeintrdchtigungen konnen schlieBlich so
bedeutend sein, daB bei einer Verdoppelung der BevOlkerung



= 0
h
- XF
0 X%h Xgh Physische Menge

des bereitge-
stellten 6ffent-
lichen Gutes



jedem_éinze]nen nur noch die Halfte des foentlich'bereit—
geste]lteﬁ Gutes zur Verfigung steht (XW = 1/2 ° Xph),

m. a. W., daB die Grenzkosten der Erstellung einer zusitz-
lichen w5hrgenommenen Einheit GKY (bei X“ = Xph) gerade
doppelt: so hoch sind wie GKPT. Unter diesen Umstinden weist
die 6%fent1iche Leistung konstante Skalenertrdage in der iut=-
zung auf. Die von der Gemeinde beschlossene Menge bleibt auf
dem alten Niveau-xgh. Schlagt der wahrgenommene itengenriick=
gang aufgrund weiterer Beeintrdchtigungen noch stdarker durch,
so weist das Gut sogar abnehmende Skalenertrige in der HNut-

zung auf.

Zusammenfassend 1&Bt sich festhalten, dal die wahrgenommenen
Grenqusteh vom Offentlichkeitsgrad des bereitgestellten Gu-
tes ubd von der Bevolkerungsgrofe abhangen. Entsprechend
weicht die wahrgenommene Menge x¥ von der bereitgestelliten
MengetXph - ceteris paribus - umso stirker ab, je mehr die
gestiegene Bevolkerung Beeintrachtigungen in der Nutzung her-
vorruft. Diese Beziehung 1d3t sich wie folgt formalisieren
(vgl. Borcherding und Deacon (1972):

(1) ’ kY = GKph . né s

wobei GKY die wahrgenommenen Grenzkosten, GKph die Grenzko-
'sten einer physischen Einheit des offentlichen Gutes, n die
Wohnbevolkerung wiedergeben und O auf die Existenz von Skalen-
ertrdgen hinweist. Liegen positive Skalenertrdge vor, so ist
3«1 , bei konstanten Skalenertrdgen giltd = 1 und bei ab-

" nehmenden Skalenertrdgen ist o )1 (vgl. Figur 2).

In Gltereinheiten ausgedrickt entspricht‘G1eichung (1) der
folgenden Beziehung (2)

n'b .

wobei x¥ die individuell wahrgenommene lenge des offentli-

(2) X o= xPP

chen Gutes darstellt und Xph die physische lienge.

Die Beziehung zwischen den wahrgenommenen Grenzkosten und
der Nachfrage nach den wahrgenommenen Einheiten des offent-
lichen Gutes X" kann bei Annahme einer konstanten Machfrage-
elastizitdt B als

(3) o = X (GK"")B (mit K = Niveauparameter)
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oder entsprechend als ‘
(4) X =k (GKPR . n®)P

geschrieben werden.

Da die Gemeinde im politischen ProzeB nur iiber die physisch
bereitzustellende und nicht lber die wahrgenommene Menge
entscheidet, ist Gleichung (3) in
(4) . xPh - {GKph . né)B . na, bzw.

_ ’ ‘
K . oakPhT ., d(1+B)

(5) xPh

umzuformen.

Um dén.in,der Realit&t bestehenden politischen Institutio-

nen, die im Wicksell-Lindahl-Modell keine Beachtung finden,
Rechnung zu tragen, ist dieser Ansatz in zweierlei Hinsicht
zu modifizieren:

1. Ober das Ausgabenvolumen einer Gemeinde bestimmen nicht
nur die Stimmbirger, sondern auch die Parteien, die In-
teressengruppen und die Blirokratie. Um moglichst nur die
Einschdtzung der Stimmbirger zu erfassen, wird bei der
empirischen Schatzung von Gleichung (5) auf eine Reihe
von Schweizer Stddten abgestellt, deren Ausgaben entweder
in Gemeindeversammlungen durch die StimﬁgQngr in offener
Abstimmung beschlossen werden oder deren Bewilligung ei-
nem obligatorischen oder fakultativen Referendum unter-

liegt.

2. Da die Stimmblirger einer Gemeinde nicht - wie bisher an-
genommen - vgllig identisch sind, sondern unterschiedli-
che Einkommen aufweisen, ist die Nachfragefunktion (5)
entsprechend um eine Einkommensvariable zu erweitern.

3. Da im politischen ProzeB mit einfacher‘Mehrheit entschie-
den wird, sind die exogenen Variablen auf den Medianwdh-
ler (oder anndherungsweise auf den Medianeinkommensempfian-
ger). zu beziehen, denn er gibt die entscheidende Stimme
ab. Gleichung (5) wird somit - nach Multiplikation der
Menge mit dem Einheitspreis - zu:

= AT S
(6) Eqy = K=Yyt -y,



wobei E.. = Ausgaben fiir die Dienstleistung i der
Gemeinde j

?j = Medianeinkommen in dear Geheinde J
Ej = Steuer]a§tantei§ des Medianeinkommensbe-
ziehers in der Gemeinde J
| ot = Einkommenselastizitdt
B = Steuerpreiselastizitdt

Y B(1+2),

Logarithmiert ergibt sich als Schﬁtzg]eichung:

(7) n g

C +x1n YJ- + B In tj +(y]n nj +E1-j s

wobei ( = 1n K

€

. . 5)
ij Storglied.

Die entscheidende Frage, inwiefern die Gemeinden Giiter

mit positiven Skalenertrdgen (04 1) bereitstellen, wurde
in drei unterschiedlichen Aggregationsstufen des oben dar-
gelegten Ansatzes zu kldren versucht.

1. Zundchst wurden die Parameter von Gleichung (7) fur
die 83 groBten Schweizer Stidte mit Gemeindeversamm-
lung, obligatorischem oder fakultativem Referendum er-
mittelt. Die geschdtzte Gleichung lautet:

5)Die Daten fir die laufenden und Investitionsausgaben
von 1969/71 wurden der schweizerischen Stidtestatistik
entnommen, diejenigen fir das personliche Einkommen aus
der Eidgendssischen Wehrsteuerstatistik (16. Periode:
Natiuriiche Personen, und Eidgentssische Wehrsteuer 16.
Periode: Aggliomerationen, beide’Eidgenﬁssische Steuer-
verwaltung, Bern 1976) und aus Daten der Eidgendssischen
Yolkszdhlung, Bern 1970 {Gemeinden, ESTA, Bern 1972).
Die Steuerpreise wurden ermittelt aus: Finanzen und
Steuern 1970, ESTA 1971 und 1972 sowie aus unpublizier-
ten Quellen der Eidgendssischen Steuerverwaltung. -
Die Parameter wurden mit Hilfe des einstufigen OLS-Ver-
fahrens ermittelt.
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(8) 1n E = -11,280 + 1,114% " 1n ¥ - 0,622***1n t
+ 0,482+++1n n |
(6,3)
R2 = 0,945; N = 83; b= 1,275.

In Klammern sind die t-Werte angegeben. Alle Parameter
sind auf dem 1 Prozent-Niveau signifikant (+++) und
weisen das erwartete Vorzeichen auf. Der aus den Ko-
effizienten fir die Preis- und die Bevolkerungselasti-
zitit ermittelte Uffentlichkeitsgrad d iibersteigt den
den Wert 1 und zeigt somit an, daB die schweizerischen
Stddte im Durchschnitt Dienstleistungen bereitstelilen,
‘die abnehmende Skalenertrdge in dér Nutzung aufweisen.
Die Bildung groBerer Stddte - so scheint es - tragt
‘nicht dazu bei, den Einwohnern eine glinstigere Auftei-
Tung der Steuerlast fiir die offentlich bereitgestell-
~ ten Giter zu verschaffen.

6)

2. Der Durchschnitt der ausgewdhlten Stddte (mit Gemeinde-
versammlung oder Referendum) mag a]]erdings nur von
‘beschrdnkter Bedeutung sein. Die von den Politikern
‘geforderten groBeren Einheiten zielen namlich vor al-
Tem auf die Aufgabe oder Verschmelzung kleinerer Ge-
‘meinden ab, in denen positive Skalenertrdge denkbar
sind. Um diese These zu iiberprifen, wurden aus der
obigen Stichprobe zwei Bldcke von kleineren und mitt-

leren Gemeinden gébi]det.7)

6)Es 1daBt sich die Frage stellen, warum denn der GroBteil
der staatlichen Dienstlieistungen, die offenbar vorwiegend
den Charakter privater Giiter aufweisen, nicht auch privat
Uber den Markt angeboten werden. Dies kann verteilungs-
politische Grinde haben, oder es kann an den hohen Trans-
aktionskostenvliegen, die der AusschluB erfordert (vgl.
Blankart 1977).

7)1einere Stidte zwischen ca. 5000 bis 12000, mittelgroBe
zwischen ca. 15000 bis 40000 Einwohnern. Zwischen den
beiden Unterstichproben wurde eine Liicke gelassen, um
klare Abgrenzungen zu schaffen. GroBere Stadte wurden
ausgeschiossen, weil zu wenig Beobachtungen vorhanden
waren. .
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Fiir die beiden Gruppen von kleinen (1n Ek]) und mit-
telgroBen Gemeinden (1n Emg) ergeben sich folgende
Schdtzergebnisse:

L ' +++ T
(9) 1n E,q = 12,905 + 1,284***f1n v . - 0,558 t
K17 (25.8)  (5.6) kb 27,y @
+0,517++ Tn Nl |
(2,7)
2 _ ) - . _
R = 0,819; N = 33; 0= 1,170
v +++ "
(10) 1n E._ = =5,214 + 0,473 1n Y__ - 0,612 In t
WOVIn Eng = 20%0) T beey ™ T (33,0) mg
+0,616%7" 1n n
(2,3) g
R? - 0,683; N = 29; d=1,575.

Auch fir die beiden Untergruppen weisen die Parameter
das erwartete Vorzeichen auf und sind im allgemeinen
auf dem 5- oder 10-Prozent-Niveau (**, bzw. *) signi-
fikant. Lédig]ich das Einkommen hat in einem Fall kei-
nen signifikanten t-Wert. Aus der Berechnung des Uf-
fentlichkeitsgrades o geht hervor, daB schon die kleinen
Stddte zwischen ca. 5000 bis 12000 Einwohnern negative
Skalenertrdge in der Nutzung aufweisen. Bei den mitt-
leren Stadten bis etwa 40000 Einwohnern kommt dies mit
einem o von rund 1,6 noch deutlicher zum Ausdruck.

3. Von Interesse ist ferner, welche Dienstleistungsspar-
ten fir dieses Ergebnis verantwortlich sind. Um dies
herauszufinden, wurden die Ausgaben fiir 6 typische Ge-
meindedienst]eistungenB) geschdatzt. Mit Ausnahme der
Gruppe "Soziale Wohlfahrt" (deren Koeffizienten aber
nicht statistisch signifikant sind) findet sich keine
Evidenz dafiir, daB groBere Stdadte stdrker zunehmende
Skalenertrdage aufweisen als Kleinstddte. Fiir jene Be-
reiche, fiir die sich verldaBliche Parameter ergeben,

8)Allgemeine Verwaltung; Unterricht, Forschung, Kultur,
Sport; Gesundheit; Soziale Wohlfahrt; StraBen u. a.
Verkehr; Ubrige Ausgaben (Umwelt etc.).
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ist der Vergleich zwischen kleinen und mittelgroBen
Stddten in Gleichung (11) bis (14) dargestellt.

StraBen (S)

(11) 1n E = -19.117 + T,661% 7 1n Yo .
: : S"kl ('439) (4s1) S’kl

- 0,566% Tn te .4 + 0,644% 1n n |
~(-4,0) SR ) S, k1
r? - 0,641; N = 33; O= 1,484,
(12) 1n E = 23,960 + 2,041%t 1n ¥
S.mg " IE) (2.7) 3»mg
- 0,820 1n t +0,588% 1n n
(-3,2) S,mg (1,7) S,mg
G -

0,613; N = 29; Q0= 3,267.

Allgemeine Verwaltung (V)

(13) 1n E = -17,782 + 1,608t 1n ¥
VKT s (4,5) VoKl

- 0,817 1n t + 0,338 1n
("'394) V’k]' (i,Z) V,k]
r? = 0,576; N = 33; O= 0,580.
(14) Tn E = - 2,802 + 0,068 1n Y
V,mg (-0,3) (0,1) V,mg
- 0,357 In ¢t + 0,617  1n n
(-1,3) o™ (1,7) v,mg
RZ = 0,372; N = 29; o= 0,960.

Bei den StraBen zeigt sich im Vergleich zu den Ergeb-
nissen fiir die Gesamtausgaben ein deutlich iiberdurch-
schnittlicher Wert fiir S. Dieser liegt fiir die kleinen
Stddte bei 1,5 und weist bei den mittelgroBen einen
mehr als doppelt so hohen Wert auf. - Positive Skalen-
ertrdge scheinen bei der G6ffentlichen Verwaltung vor-
zuliegen. Wenn auch die Parameter nicht ganz gesichert
sind, so liegen die kleinen Stddte mit einem von unge-
fdhr 0,6 doch deutlich unter 1, wdhrend fir die mittel-
groBen Stddte die Skalenertrdge ausgeschopft zu sein
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scheinen. Im Gesamtergebnis wirken sich diese Eigen-
schaften der Verwaltungstdtigkeit wegen ihres gerin-
gen Gewichtes kaum aus.

Schluffolgerungen und politische Alternativen

Insgesamt 1dBt sich die These, daB kleine Gemeinden "lei-
stungsschwach" sind, kaum aufrechterhalten. Wenn dieser
Begriff dahingehend interpretiert wird, daPB die gleiche
Leistung in kleinen Gemeinden pro Kopf der Bevolkerung kost-
spieliger erbracht wird, dann findet sich hierfiir in dieser
Studie kaum Evidenz. Der eingangs beschriebene Widerstand
der BevOlkerung gegen Gemeihdereformplane ist daher mit oko-
nomischen Argumenten durchaus erkldrbar: Den Individuen in
groBeren Gemeinden wird mit dem Einheitsangebot eine Wohl-
fahrtseinbuBBe aufgebiirdet, die nicht durch Skalenertrige

in der Nutzung kompensiert wird.

Der status quo als politische Alternative zu Gemeindere-

formplanen kann aber auch nicht lberzeugen. Abnehmende Ska-
lenertrdge im Konsum entstehen in vielen Bereichen namlich
auch als Fo1ge individueller Wanderungsentscheide (z. B.
Oberauslastung im o6ffentlichen und privaten Verkehr, weniger
jedoch bei Schulen, Krankenhdusern und Feuerwehren, bei de-
nen meist ein nichtpreislicher Ausschluf fir Nicht-Ortsan-
sdssige Anwendung findeﬂ. Denn der einzelne zieht in seinem
Kalkil nur die fir ihn anfallenden Kosten und Nutzen in Be-
tracht und 1dBt die sozialen Kosten auBer acht (vgl. Buchanan
und Goetz (1972)).

Die okonomische Theorie wiirde zur Ldsung dieses Problems
Preise fiir die Zuwanderung in iberfiillte Gebiete und/oder
Pramien fir die Abwanderung aus solchen Regionen vorschla-
gen. Damit kann eine Entlastung der Ballungsgebiete herbei-
gefihrt und die Entstehung neuer Gemeinden in wenig besie-
delten Gebieten stimuliert werden. Derartige regionalpoliti-
sche MaBnahmen konnen jedoch mit der verfassungsrechtlich
garantierten Niederlassungsfreiheit kollidieren und sind
daher kaum realisierbar.
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Als zweitbeste Losung kann eine Steigerung der Attraktivi-
tdt kleinerer Gemeinden (bei freier Wanderung) vorgeschla-
gen werden, um so wenigstens das weitere Anwachsen der Bal-
lungsgebiete zu bremsen. Das Problem nicht internalisierter
sozialer Kosten bleibt dann zwar bestehen, es ist jedoch
von mdglicherweise geringerem AusmaB.

Allerdings fragt sich, ob die Zusammenlegung von Gemeinden
(wie beispielsweise in Baden-Wirttemberg und in anderen
deutschen Bundesldndern) ein wirksames Instrument zur Stei-
gerung der Attraktivitdt ldndlicher Gebiete darstellt. Es
~kann ndmlich argumentiert werden, daB die mit der Bildung
groBerer Gemeinden verbundenen Wohlfahrtsverluste so hoch
werden, dap3 sie den Nicht-Stddtern Anlaf geben, erst recht
in die Ballungsgebiete abzuwandern. Der Regionalpolitiker
muB daher bemiiht sein, auch innerhalb der Alternativen nach
den relativ vorteilhaftesten LOsungen zu suchen. Diese kon-
nen von privatrechtlichen Vertrdgen zwischen Kommunen, uber
AnschluBvertrdge und Zweckverbdnde bis zur Schaffung von
Spezialgemeinden fiir besondere Aufgaben und Regionalparla-
menten mit eigener Steuerhoheit reichen.

Auch diesen Institutionen haften gewisse Nachteile an, auf
die jedoch hier nicht eingegangen werden so]].g) Die hier
vorgenommene Beurteilung von Gemeindezusammenschliissen hat
jedoch gezeigt, daf es durchaus Grinde gibt, diese Vor-
schldge ernsthaft zu diskutieren und der oft vorschnellen
Forderung nach Aufhebung der lokalen Autonomie gegeniiberzu-
stellen. ‘

9)Vgl. fir einen Oberblick iiber verschiedene Kooperations-
formen zwischen Gemeinden in der Praxis die Studie der
Kommission fir die Oberpriifung der strukturellen Glie-
derung des Kantons Zirich (1977).
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