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1 Einleitung

Wenn Kommunen bei der Erstellung von Leistungen, die sie bereitstellen, kooperieren, bietet dies die
Maoglichkeit, Synergieeffekte und dabei insbesondere Skaleneffekte zu realisieren, was zu Kostensen-
kungen fithren kann.” In diesem Zusammenhang stellen derartige Kooperationen, die auch als inter-
kommunale Zusammenarbeiten (IKZ) bezeichnet werden, eine Alternative zur Realisierung von Ska-
leneffekten durch die Ubertragung von Aufgaben an private Unternehmen dar. Wenn sich IKZ auf die
Bereitstellung von Gitern beziehen, dann kénnen dadurch evtl. (positive oder negative) externe Effek-
te internalisiert werden, was zu aus gesamtwirtschaftlicher Sicht verbesserten (Bereitstellungs-)
Entscheidungen beitragen kann.

Eine Alternative zur kommunalen Kooperation bei der Bereitstellung und / oder Erstellung ausgewahl-
ter einzelner kommunaler Leistungen stellt der Zusammenschluss von Kommunen dar. Allerdings
gehen Zusammenschliisse mit dem Nachteil einher, dass grundsétzlich sémtliche Bereiche kommuna-
ler Tatigkeit davon erfasst sind und potentiell Nachteile infolge heterogener Praferenzen in den einzel-
nen Kommunen vorliegen, was mit erhéhten Transaktionskosten bei der Fallung von (Bereitstellungs-)
Entscheidungen in einer fusionierten Kommune einhergehen diirfte. Im Ubrigen kénnen kommunale
Fusionen aufgrund der Transaktionskosten bei der Zusammenfiihrung von Kommunen unvorteilhaft
sein oder aufgrund von Durchsetzungsproblemen als Alternative zu IKZ ausscheiden.®

In Deutschland sind IKZ bereits weit verbreitet, wobei auf verschiedene Umsetzungsmodelle zuriick-
gegriffen wird, wie z.B. Zweckverbéande, Stadtwerke als privatrechtliche Gesellschaften in gemeinsa-
mer Eigentimerschaft verschiedener Kommunen und vertragliche Kooperationsvereinbarungen zwi-
schen Kommunen.” Dennoch wird haufig Potential fir eine deutliche Ausweitung von IKZ-Aktivitaten
gesehen und vor diesem Hintergrund wird IKZ — insbesondere im Zusammenhang mit Effizienzsteige-
rungsmoglichkeiten im o6ffentlichen Sektor — umfangreich in der Literatur diskutiert.® Die rechtliche
Umsetzung von IKZ ist im Ubrigen vor dem Hintergrund diesbeziiglicher Urteile des Europaischen
Gerichtshofs (EuGH) in den vergangenen Jahren ein aktuell viel diskutiertes Thema. Dabei hat die
EuGH-Rechtsprechung neuerdings Hirden zur Realisierung von IKZ reduziert.®

Vor diesem Hintergrund werden in diesem Beitrag die mit IKZ einhergehenden Wirkungen theoriege-
leitet aus (institutionen-)ékonomischer Sicht untersucht. Dabei wird zwischen IKZ unterschieden wird,
die sich auf die Leistungserstellung oder die gemeinsame Bereitstellung von kommunalen Leistungen
beziehen. Die Analysen erfolgen vornehmlich mit Bezug zu kommunal bereitgestellten Infrastruktur-
angeboten, wozu beispielsweise die Wasserversorgung und die Hausmdullentsorgung zahlen. Die Un-
tersuchungsergebnisse sind jedoch grundsatzlich auch auf andere kommunale Leistungsbereiche
Ubertragbar. Nicht bzw. nur am Rande wird thematisiert, welche rechtlichen Wege fir die Umsetzung
von IKZ vorliegen (z.B. im Rahmen der Verwaltung, in 6ffentlich-rechtlichen Organisationsformen oder
in privatrechtlichen Gesellschaften) und mit welchen Implikationen die einzelnen Optionen einherge-
hen. Ausgeklammert wird die Frage des teilweisen Einbezugs privater Anteilseigner in kommunale
Unternehmen bzw. im Rahmen von IKZ tatiger Unternehmen. Nicht betrachtet werden weiterhin Ko-
operationen zwischen Gebietskérperschaften unterschiedlicher staatlicher Ebenen (z.B. Lander und
Kommunen), wobei in diesem Beitrag herausgearbeitete Erkenntnisse weitgehend auch fur derartige
Kooperationskonstellationen von Relevanz sind.

% Fur wertvolle inhaltliche Diskussionen und Hinweise bedanken sich die Autoren bei Love Edquist, Florian Gizzi und Klaus
Jakel.

® Eine empirische Studie zu den Kostenwirkungen von kommunalen Fusionen aus der Schweiz weist darauf hin, dass bei den
betrachteten Zusammenschlissen entgegen der Erwartungen keine Kostenreduktionen erreicht werden konnten; vgl.
LUCHINGER / STUTZER (2002). Dies zeigt an, dass nicht stets davon auszugehen ist, dass kommunale Fusionen zu
Kostenreduktionen fiihren. Dies ist auch bei der Bewertung der Kostenwirkungen von kommunalen Kooperationen zu
bertlicksichtigen, worauf im Abschnitt 3 eingegangen wird.

“ vgl. diesbeziiglich z.B. BOGUMIL ET AL. (2010, S. 47 ff), HESSE (2005, S. 25 ff), und .SANDER (2009, S. 12 f.).

% Vgl. hierzu z.B. mit Bezug zu IKZ in Deutschland BOGUMIL ET AL. (2010), FRICK / HOKKELER (2008), GROSSEKETTLER
(1985), HESSE (2005), LUDIN / RAHMEYER / WORNER (2000), MEISTER / CORD (2008) und SANDER (2009), mit Bezug zu
IKZ in Osterreich BIWALD ET AL. (2004), mit Bezug zu IKZ in der Schweiz STEINER (2003) und STEINER (2006) sowie mit
Bezug zu IKZ im internationalen Kontext BEL / FAGEDA (2008), FEIOCK (2007), GERBER / GIBSON (2005), LACKEY /
FRESHWATER / RUPASINGHA (2002), LEROUX / CARR (2007), MORGAN / HILINGER (1991), POTOSKI / BROWN (2003),
SHRESTHA / FEIOCK (2007) und TAVARES / CAMOES (2007).

® Vgl. hierzu z.B. BOGUMIL ET AL. (2010, S. 47 ff.).
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Ziel der Untersuchungen in diesem Beitrag ist es, einerseits die potentiellen Vorteile von IKZ und an-
dererseits die potentiellen Nachteile und Probleme von IKZ herauszuarbeiten sowie weiterhin aufzu-
zeigen, in welchen Konstellationen IKZ insbesondere vorteilhaft sein kdnnen und wie potentiellen
Problemen bei IKZ entgegengewirkt werden kann. In diesem Zusammenhang wird auch die Frage der
Durchsetzung interkommunaler Kooperationen im politischen Prozess thematisiert. Fur die theoriege-
leiteten Analysen wird auf Erkenntnisse der Neuen Institutionendkonomik, insbesondere der Transak-
tionskostentheorie, zuriickgegriffen. Ferner werden bei den Darstellungen empirische Untersuchungen
zu IKZ berucksichtigt.

Der Beitrag ist wie folgt aufgebaut: In Abschnitt 2 werden zunéchst kurz die potentiellen Kooperati-
onsbereiche betrachtet und mégliche Umféange und Modelle fir IKZ dargestellt. In Abschnitt 3, dem
Hauptteil dieses Beitrags, werden IKZ diskutiert, die sich auf die Leistungserstellung beziehen. Dabei
werden in einem Abschnitt 3.1 zunéchst die Neue Institutionendkonomik und insbesondere die Trans-
aktionskostentheorie vorgestellt. In Abschnitt 3.2 erfolgt dann die Anwendung der theoretischen Er-
kenntnisse auf IKZ. In Abschnitt 4 werden IKZ thematisiert, die Bereitstellungsaufgaben betreffen. Der
Beitrag endet mit einem Fazit in Abschnitt 5, in dem ein Bezug zwischen den Ergebnissen der (institu-
tionen-)6konomischen Analyse und der Entwicklung der EuUGH-Rechtsprechung hergestellt wird.

2 Grundlagen: Potentielle Kooperationsbereiche und -modelle fur IKZ

BEREITSTELLUNG VON GUTERN ALS POTENTIELLER KOOPERATIONSBEREICH BEI IKZ

Wenn Kommunen fir die Bereitstellung eines Gutes bzw. einer (Dienst-)Leistung verantwortlich sind,
geht dies zunéchst damit einher, dass sie den Umfang des Angebots des entsprechenden Gutes und
dessen Qualitét festzulegen haben. Im Infrastrukturbereich steht der mégliche Angebotsumfang im
Regelfall im engen Zusammenhang mit der Auslegung von (Infrastruktur-)Kapazitédten. Wenn kein
offentliches Gut vorliegt und keine Steuerfinanzierung erfolgt, dann ist die Festsetzung von Preisen
ebenfalls Bestandteil der Bereitstellungsverantwortung. Sofern die Finanzierung des entsprechenden
Guterangebots nicht im Rahmen des kommunalen Haushalts, sondern durch einen ausgelagerten,
eigenstandigen Finanzierungskreislauf, wie er beispielsweise bei einer Konzessionsgesellschaft ge-
geben ist, erfolgt, besteht grundsatzlich eine Beziehung zwischen Angebotsvariationen und der Not-
wendigkeit zu preislichen Anpassungen. Bei einer Haushaltsfinanzierung besteht ein Zusammenhang
zwischen der Finanzmittelbereitstellung durch den Haushaltsgesetzgeber einerseits und dem Umfang
und der Qualitat eines kommunalen Giterangebots andererseits.

Fir die Bereitstellung von Gutern im Rahmen von IKZ kann auf weitgehende Kooperationsmodelle
zurlickgegriffen werden, bei denen die einzelnen Kommunen Kompetenzen beziiglich der Fallung von
Kapazitats- und Qualitats- sowie Bepreisungsentscheidungen (ganz oder zumindest in erheblichem
Umfang) an eine von den beteiligten Kommunen eingerichtete Organisation abgeben.7 Beispiele hier-
fur sind ein Zweckverband, der die Wasserversorgung fir mehrere Kommunen durchfuhrt, oder ein
Stadtwerk, das sich im Eigentum mehrerer Kommunen befindet und in diesen das Strom- und Gas-
netz bereitstellt sowie den (End-)Kunden ggf. auch noch Strom und Gas anbietet. Voraussetzung fur
derartige weitgehende IKZ-Modelle bei der Bereitstellung in Infrastruktursektoren ist grundséatzlich,
dass die Finanzierung nicht auf Steuern, sondern auf Zahlungen der Nutzer (Gebiihren etc.) basiert,
da die Kompetenz zur Erhebung derartiger Einnahmen von den Kommunen an eine im Rahmen einer
IKZ eingerichtete Organisation Ubertragen werden kann, wahrend dies bei Steuern im Regelfall nicht
maoglich ist.

Allerdings sind auch weniger weitgehende IKZ-Modelle im Bereich der Bereitstellung denkbar, bei
denen die Kommunen beispielsweise vornehmlich im Bereich der Angebotsplanung kooperieren, aber
bei der Fallung der Bereitstellungsentscheidung umfangreiche eigene Kompetenzen behalten. Dies-
beziglich kann beispielsweise auf Zusammenarbeiten von Gebietskdrperschaften bei der Angebots-

" Eine Organisation stellt definitionsgemaB einen Zusammenschluss von Akteuren dar, die in bestimmten Bereichen

gemeinsame Ziele verfolgen. Dabei ist der Begriff der Organisation abzugrenzen vom Begriff der Institution, wenngleich diese
Begriffe haufig unscharf und zuweilen synonym verwendet werden. Institutionen definieren den Regelrahmen, in dem sich
Akteure bzw. Organisationen bewegen, und strukturieren bzw. regeln somit die Interaktionen zwischen Akteuren bzw.
Organisationen; vgl. NORTH (1990, S. 3 ff.).
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planung im OPNV verwiesen werden, die u.a. im Rahmen von Verkehrsverbiinden erfolgen kann.
Derartige Modelle werden auch mit in die weiteren Betrachtungen einbezogen.

LEISTUNGSERSTELLUNG ALS POTENTIELLER KOOPERATIONSBEREICH BEI IKZ

Wenn einzelne Kommunen fiir die Bereitstellung von Gitern bzw. Leistungen zustandig sind und die-
se Verantwortung nicht an eine von mehreren Kommunen eingerichtete Organisation abtreten kdnnen
oder wollen, besteht noch die Mdglichkeit fiir eine IKZ im Hinblick auf die Erstellung von entsprechen-
den Leistungen. Dabei kann sich die IKZ auf viele oder nur einzelne bei der Leistungserstellung vor-
liegende Aufgaben und Bereiche beziehen.

Im Hinblick auf die Bereitstellung des Gutes Wasserversorgung kann die Leistungserstellung wie folgt
in verschiedene (Leistungs-)Bereiche unterteilt werden: Zunéchst kann zwischen der Wassergewin-
nung (z.B. aus Brunnen oder Gewassern) und Wasseraufbereitung, einem etwaigen Uberregionalen
(Fern-)Wassertransport, fir den Fernwasserleitungen als Infrastruktur erforderlich sind, und der Was-
serverteilung durch lokale Infrastruktur(verteil)netze sowie den Vertriebsaufgaben gegenitber den
(End-)Kunden unterschieden werden. Jede einzelne dieser sogenannten Wertschépfungsstufen setzt
sich nun wiederum aus verschiedenen Aufgaben zusammen. Beispielsweise besteht bei der Infra-
struktur zunachst die Aufgabe der Entscheidung tber die Bereitstellung von (Infrastruktur-)Kapazitéat
und anschlieRend sind der Bau und die Erhaltung sowie Betriebsfihrung durchzufiihren. Bereitstel-
lungsentscheidungen beziglich einzelner Wertschdpfungsstufen, wie z.B. die Infrastrukturdimensio-
nierung, sind beziglich des Angebots einer Leistung an die Birger als Teil der Leistungserstellung
anzusehen.

Beim Beispiel der Hausmillentsorgung liegen — wiederum vereinfacht abgebildet — die Wertschop-
fungsstufen der Millsammlung, eines etwaigen (langeren) Transports und der Verwertung oder Besei-
tigung vor; weiterhin besteht die Vertriebsaufgabe, die den Kontakt zum (End-)Kunden umfasst.

RUCKWIRKUNGEN VON IKZ BEI DER LEISTUNGSERSTELLUNG AUF DIE KOMMUNALEN ENTSCHEIDUNGEN ZU
BEREITSTELLUNG UND ZUR VERFUGUNGSTELLUNG VON FINANZMITTELN

Auch wenn sich IKZ ausschlielich auf die Leistungserstellung beziehen, weisen diese Rickwirkun-
gen auf die Fallung von Bereitstellungsentscheidungen in den Kommunen auf. Denn Voraussetzung
fur eine gemeinsame Leistungserstellung fur die beteiligten Kommunen ist, dass diese jeweils die
erforderlichen Finanzmittel zur Verfugung stellen. Dies erfordert entsprechende Entscheidungen der
kommunalen Haushaltsgesetzgeber bzw. (bei Auslagerungen aus dem Haushalt in einzelnen Kom-
munen) der fur die Bereitstellung und Finanzierung der Guter bzw. (Dienst-)Leistungen zusténdigen
kommunalen Organisationen (z.B. Konzessionsgesellschaften).

Oftmals setzt die gemeinsame Leistungserstellung fur einen bestimmten Zeitraum voraus, dass die an
der Kooperation beteiligten Kommunen sich binden, fir die entsprechende Zeitspanne bestimmte
Finanzmittel zur Verfugung zu stellen. Dies kann im Rahmen einer Finanzierung uber das Haushalts-
system, in dem Ublicherweise jahrlich Finanzmittel bereitgestellt werden, dazu fuhren, dass langerfris-
tige politische Selbstbindungen zu beschliel3en sind. Die erforderliche politische Selbstbindung kann
in den einzelnen Kommunen alternativ auch durch eine Auslagerung der Finanzierungsverantwortung
aus dem Haushalt auf kommunale Organisationen sichergestellt werden, die auf Basis von Nutzerzah-
lungen — wie z.B. bei Konzessionsgesellschaften — einen eigenen Finanzierungskreislauf bilden und
standardmé&Rig Bereitstellungs- und Finanzierungsentscheidungen losgel6st von der Jahrlichkeit des
Haushaltssystems fallen kénnen.

Alternativ zur Fixierung der Finanzmittel durch die an einer Kooperation beteiligten Kommunen fir
einen bestimmten Zeitraum kann ein Kooperationsmodell flexibel bezilglich der von den einzelnen
Kommunen wahrend dieses Zeitraums abgenommenen Leistungen ausgestaltet werden. Ob dies
sinnvoll maglich ist oder ob dennoch politische Bindungen beziiglich der Mittelbereitstellung eine Rati-
onalitéat aufweisen (wie z.B. bei sogenannten take-or-pay-Vertragen, die haufig bei Vorliegen spezifi-
scher Investitionen Anwendung finden), héngt u.a. von den Charakteristika der gemeinsam erstellten
Leistung ab.

MODELLE FUR DIE UMSETZUNG VON IKZ BEI DER LEISTUNGSERSTELLUNG

Bislang ist (zumindest implizit) davon ausgegangen worden, dass bei einer auf die Leistungserstellung
bezogenen IKZ die beteiligten Kommunen gemeinsam eine offentliche Organisation einrichten, der sie
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jeweils die entsprechenden Aufgaben Ubertragen. Alternativ kann eine IKZ im Bereich der Leistungs-
erstellung auch derart ausgestaltet werden, dass eine Kommune die Erbringung einer bestimmten
Leistung auf eine andere Kommune Ubertragt und diese dafir kompensiert. Dieses zweite Modell wird
im Folgenden erganzend in die Betrachtungen einbezogen.

3 IKZim Bereich der Leistungserstellung

In diesem Abschnitt werden IKZ untersucht, die sich auf die Leistungserstellung beziehen. In Abschnitt
3.1 werden zunachst — noch ohne Bezug zu IKZ — Erkenntnisse der Neuen Institutionenékonomik
vorgestellt, auf die dann in Abschnitt 3.2 bei der theoriegeleiteten Analyse von IKZ zuriickgegriffen
wird.

3.1 Basis fur die theoriegeleitete Analyse

Waéhrend in Abschnitt 3.1.1 die Auswirkungen der Leistungserstellung im Rahmen unterschiedlicher
Koordinationsformen auf die (Produktions- und Transaktions-)Kosten betrachtet werden, wird in Ab-
schnitt 3.1.2 speziell auf die Problematik der politischen Durchsetzung von Entscheidungen (im All-
gemeinen und damit auch bezlglich der Anwendung bestimmter Koordinationsformen) und der damit
einhergehenden politischen (Transaktions-)Kosten eingegangen.

3.1.1 Analyse von Koordinationsformen unter Ruckgriff auf die Neue Instituti-
onendkonomik

3.1.1.1 Grundlagen

MAKE-OR-BUY-FRAGE BEI DER LEISTUNGSERSTELLUNG UND POTENTIELLE KOORDINATIONSFORMEN

Eine fur die Bereitstellung eines Gutes verantwortliche Organisation, also z.B. ein privates gewinnori-
entiertes Unternehmen oder die 6ffentliche Hand, kann auf verschiedene institutionelle Lésungen fur
die Leistungserstellung zurijckgreifen.8 In diesem Zusammenhang wird auch von der ,Make-or-Buy*“-
Entscheidung gesprochen, die die Organisation zu treffen hat. Eine idealtypische (Rand-)Ldsung ist
die Eigenerstellung des Gutes. Die andere idealtypische (Rand-)Ldsung ist der marktliche Bezug, d.h.
der Kauf des Gutes von einem Unternehmen (oder einer anderen Art von Organisation) auf einem
Markt. Weiterhin existieren diverse Zwischenldsungen, die als Hybride bezeichnet werden. Beispiels-
weise kann eine vertragliche Vereinbarung Uber die Leistungserstellung mit einem anderen Unter-
nehmen geschlossen werden, was auch als Contracting Out bezeichnet wird, oder ein Joint-Venture
mit einem Partner gegriindet und dieses dann entsprechend beauftragt werden. Im Ubrigen ist auch
eine IKZ der Kategorie der Hybride zuzurechnen.

Wenn die bereitstellende Organisation eine Vereinbarung mit einer anderen Organisation Uber die
Leistungserstellung abschliel3t, so setzt sich diese institutionelle Losung aus zwei Teilen zusammen:
einerseits der Entscheidung fur den Einbezug einer anderen Organisation und andererseits dem Ab-
schluss einer vertraglichen Vereinbarung (zwischen der bereitstellenden und der mit der Leistungser-
stellung beauftragten Organisation).® Angelehnt an dieses Beispiel konnen institutionelle Losungen in
die Auswahl einer Koordinationsform, worunter zentrale Optionen fiur die Leistungserstellung (wie die
Eigenerstellung, der Markt und ein Contracting Out) verstanden werden, und die institutionelle
(Detail-)Ausgestaltung unterteilt werden. Wahrend bei einem Contracting Out die institutionelle (Detail-
)Ausgestaltung im Rahmen des die Zusammenarbeit regelnden Vertrages erfolgt, geschieht dies bei
der Eigenerstellung vornehmlich in Vertrdgen, die organisationsintern wirken, wie etwa in Arbeitsver-
tragen, die beispielsweise mehr oder weniger erfolgsabhangige Vergitungselemente enthalten kdn-
nen. In diesem Beitrag fokussiert sich die Analyse auf Koordinationsformen und es wird — sofern nicht
anders angegeben — davon ausgegangen, dass durch institutionelle (Detail-)Ausgestaltung der Cha-
rakter von Koordinationsformen grundsatzlich unterstrichen und nicht abgewandelt wird. Dies ist ins-

8 Unter Institutionen werden formelle und informelle, organisationsinterne und zwischen Organisationen vereinbarte Regeln
sowie Mechanismen zur Durchsetzung dieser Regeln verstanden; vgl. hierzu z.B. NORTH (1990, S. 3 ff) und ERLEI /
LESCHKE / SAUERLAND (2007, S. 23 f.).

° Dabei konnen die vertraglichen Vereinbarungen verschiedene Formen aufweisen; sie kénnen beispielsweise schriftlich oder
mundlich sowie explizit oder implizit abgeschlossen werden; vgl. z.B. RICHTER / FURUBOTN (2003, S. 170 f).
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besondere der Fall, wenn eine feste Vergutung fiur die Erbringung einer bestimmten Leistung vorge-
geben wird, da dann der Auftragnehmer von Einsparungen in vollem Umfang profitiert.

ANALYSEGEGENSTAND DER NEUEN INSTITUTIONENOKONOMIK

Von der sogenannten ,Neuen Institutionenékonomik®, der theoretische Ansatze, die die Folgen von
Opportunismus und Informationsasymmetrien zwischen Wirtschaftssubjekten analysieren, zugerech-
net werden, wird die Effizienz verschiedener institutioneller Losungen fur Transaktionen in unter-
schiedlichen Kontexten untersucht.’® Dabei beziehen sich Transaktionen zum einen auf den Aus-
tausch von Eigentums- und Verfigungsrechten (Property Rights) und zum anderen auf die (formellen
oder informellen) vertraglichen Vereinbarungen bezuglich dieses Austauschs.™ Transaktionen im
Bereich der Leistungserstellung beziehen sich insbesondere auf den Austausch von Gitern bzw.
(Dienst-)Leistungen.

TRANSAKTIONSKOSTENTHEORIE: ANNAHMEN, IMPLIKATIONEN, ERKLARUNGSGEHALT UND EMPIRISCHE
RELEVANZ

Die der Neuen Institutionendkonomik zuzurechnende Transaktionskostentheorie (TAK-Theorie) ver-
weist darauf, dass neben den Produktionskosten sogenannte Transaktionskosten als Kosten der An-
bahnung und Durchfihrung von Transaktionen wichtige Determinanten fur die Eignung unterschiedli-
cher Koordinationsformen fir Austauschbeziehungen sind.* Dabei konnen Transaktionskosten vor
Beginn einer Austauschbeziehung (,ex-ante®) von denen nach Vertragsschluss (,ex-post”) unterschie-
den werden. Zu den Ex-ante-Transaktionskosten gehdren insbesondere solche zur Suche nach einem
geeigneten Transaktionspartner sowie Kosten zur Verhandlung und zum Abschluss von Vertragen.
Als Beispiele fur Ex-post-Transaktionskosten kénnen Kosten der Kontrolle der Aktivitdten des Trans-
aktionspartners und Kosten zur Anpassung der urspriinglichen Vereinbarungen genannt werden.

Die TAK-Theorie geht davon aus, dass Akteure ihren Nutzen maximieren wollen, und nimmt vor die-
sem Hintergrund grundséatzlich an, dass Akteure opportunistisch handeln. Weiterhin werden Entschei-
dungstréager als nur begrenzt rational angenommen. Es wird beriicksichtigt, dass die Entwicklung der
Umwelt unsicher ist und Transaktionen eine gewisse Komplexitat aufweisen.

Aus diesen Annahmen ergeben sich folgende Implikationen: Aufgrund der Umweltunsicherheit, der
Komplexitat von Transaktionen und der begrenzten Rationalitat der Akteure kdnnen nicht alle zukinf-
tigen Entwicklungen vorhergesehen und bei der Entscheidungsfindung sowie Ausgestaltung von Ver-
einbarungen bericksichtigt werden. Daher sind Vereinbarungen unvollstandig. Kommt es nun zu Ent-
wicklungen, die nicht Uber die Vereinbarung geregelt sind, kdnnen Spielraume flr opportunistisches
Verhalten entstehen.™

Die Gefahr, dass ein Transaktionspartner von dem anderen Transaktionspartner durch opportunisti-
sches Verhalten ex-post Ubervorteilt wird und damit ein sogenannter ,Hold-up“ erfolgt, besteht insbe-
sondere, wenn Abhangigkeiten zwischen den Transaktionspartnern vorliegen. Abhéangigkeiten entste-
hen, wenn einer der Transaktionspartner in Verbindung mit der Transaktion spezifische Investitionen
tatigt. Investitionen sind (transaktions-)spezifisch, wenn sie aufRerhalb des Transaktionszusammen-
hangs einen deutlich geringeren Wert haben. Die Differenz zwischen dem Wert einer Investition in
seiner erstbesten Verwendung (im Rahmen der Transaktion) und der zweitbesten Verwendung (au-
Rerhalb der Transaktion) wird auch als Quasirente bezeichnet, deren Hohe einen geeigneten Indikator
fur den Grad der Spezifitat darstellt. Bei spezifischen Investitionen kann im Ubrigen zwischen ver-
schiedenen Arten von Spezifitdt unterschieden werden: Sachkapitalspezifitdit umfasst beispielsweise
Investitionen in spezifische Werkzeuge oder Produktionsanlagen. Humankapitalspezifitat bezieht sich
z.B. auf die Aneignung von spezifischem Know how durch Mitarbeiter. Zweckgebundene Sachwerte

1% Dabei wird im Folgenden bei Make-or-Buy-Entscheidungen eine institutionelle Losung als effizient eingestuft, wenn aus Sicht
des fur die Bereitstellung verantwortlichen Wirtschaftssubjektes dessen Ausgaben minimiert werden. Insofern wird — zumindest
bei isolierter Betrachtung einzelner Make-or-Buy-Entscheidungen und bei Vernachlassigung von institutionell bedingten
Umsetzungsproblemen beziiglich denkbarer (Optimal-)Lésungen — nicht zwangslaufig eine auch aus wohlfahrtsékonomischer
Sicht optimale Losung erreicht; vgl. hierzu GEHRT (2010). In der Praxis durften derartige mégliche Beurteilungsdiskrepanzen
keine besonders grol3e Relevanz aufweisen.

™ vgl. ALCHIAN / WOODWARD (1988, S. 66).

2 vgl. fur eine Einfilhrung in die Grundlagen Transaktionskostentheorie z.B. WILLIAMSON (1990) und SCHUMANN / MEYER /
STROBELE (2007).

3 vgl. ALCHIAN / WOODWARD (1988, S. 66).

6/35



(sogenannte ,Widmungspezifitat“) liegen beispielsweise bei der Erweiterung existierender Anlagen
oder Kapazitédten im Interesse eines bestimmten Transaktionspartners vor. Standortspezifitat tritt in
erster Linie dann auf, wenn Anlagen nur mit hohem Aufwand an einen anderen Ort versetzt werden
koénnen.

Die Vertragsparteien werden bei steigender Spezifitat ihrer zu tatigenden Investitionen ex-ante hdhere
Transaktionskosten in Kauf nehmen, um sich vor einem madglichen Hold-up des Transaktionspartners
zu schitzen. Auch ex-post sind tendenziell hhere Transaktionskosten fir die gegenseitige Kontrolle
der Einhaltung der Vereinbarung sowie fiir Anpassungen bei gednderten Umweltbedingungen zu er-
warten.

Alternative Koordinationsformen unterscheiden sich hinsichtlich der Zusammensetzung und Hohe
ihrer Transaktionskosten. Dabei sind die beim Rickgriff auf die einzelnen Koordinationsformen anfal-
lenden Transaktionskosten abhangig von der Spezifitat der in Verbindung mit der Transaktion durch-
zufihrenden Investitionen und weiteren Transaktionscharakteristika sowie auf3erdem auch von den
Eigenschaften der an der Transaktion potentiell beteiligten Akteure Dementsprechend andert sich die
Vorteilhaftigkeit einzelner Koordinationsformen mit den Transaktionscharakteristika sowie Eigenschaf-
ten der beteiligten Akteure.

Die TAK-Theorie kann zunachst fir die positive Analyse und damit das Nachvollziehen der Auswahl
von Koordinationsformen fiir bestimmte Transaktionen ,eingesetzt® werden, wobei auf die TAK-
Theorie schwerpunktmaRig bei der Analyse der Make-or-Buy-Frage zuriickgegriffen wird. Weiterhin
weist die TAK-Theorie insofern einen normativen Erklarungsgehalt auf, als dass mit ihrer Hilfe Emp-
fehlungen beziglich der Eignung und Auswahl von Koordinationsformen fir Transaktionen mit be-
stimmten Charakteristika unter Berticksichtigung der Eigenschaften der potentiell beteiligten Akteure
abgeleitet werden koénnen. Die Erkenntnisse der TAK-Theorie sind vielfach empirisch bestétigt wor-
den.** Gleichzeitig zeichnet sich die TAK-Theorie dadurch aus, dass sie vergleichsweise einfach auf
praktische Fragestellungen anzuwenden ist. Sie weist allerdings den Nachteil auf, dass sie nur eine
qualitative Einschatzung der Eignung von institutionellen Lésungen erlaubt.

WEITERE / ERGANZENDE ERKENNTNISSE DER NEUEN INSTITUTIONENOKONOMIK

An der Transaktionskostentheorie wird zum Teil kritisiert, dass sie Erkenntnisse zu den Problemen
infolge von Informationsasymmetrien, die im Rahmen der ebenfalls der Neuen Institutionenékonomik
zuzurechnenden Prinzipal-Agent-Theorie vertieft betrachtet werden, nicht oder zumindest nur implizit
berlcksichtigt. In diesem Zusammenhang wird von ALCHIAN WOODWARD (1987) und ALCHIAN
WOODWARD (1988) darauf verwiesen, dass die Eignung von Koordinationsformen auch maRgeblich
von dem durch Informationsasymmetrien zwischen einem Auftraggeber (Prinzipal) und einem Auf-
tragnehmer (Agent) bedingte sogenannte ,Moral Hazard-Problem® bzw. von den auf dessen Ausmaf3
Einfluss habenden Eigenschaften von Transaktionen und Charakteristika potentieller Transaktions-
partnern beeinflusst wird."® Weiterhin wird im Rahmen der Prinzipal-Agent-Theorie auf die Bedeutung
des sogenannten ,Adverse Selection-Problems® bei Vorliegen von Informationsasymmetrien verwie-
sen. Die Probleme in Verbindung mit Moral Hazard und Adverse Selection, auf welche folgend (in
Abschnitt 3.1.1.3) vertieft eingegangen wird, gehen — analog zu den durch das Hold-up-Problem be-
dingten, im Rahmen der Transaktionskostentheorie ,herausgearbeiteten® (Transaktions-)Kosten — mit
Kosten einher. Vor diesem Hintergrund werden von der Neuen Institutionenékonomik zuzurechnenden
bzw. zumindest nahestehenden Beitragen, so insbesondere von MILGROM / ROBERTS (1992) und
OSTROM ET AL. (1993), im Rahmen qualitativer Analysen samtliche infolge von Opportunismus und
Informationsasymmetrien auftretende Kosten als Transaktionskosten bezeichnet.*® Diesem Vorgehen
wird im Folgenden gefolgt.

* vgl. diesbeziiglich die Uberblicksaufsiatze CROCKER / MASTEN (1996), DAVID / HAN (2004), MACHER / RICHMAN (2006),
MASTEN (1996), MASTEN / SAUSSIER (2002) und RINDFLEISCH / HEIDE (1997) sowie die Begrindung fur die Vergabe des
Nobelpreises in Wirtschaftswissenschaften des Jahres 2009 (ECONOMIC SCIENCES PRIZE COMMITTEE (2009)).

® In diesem Zusammenhang verweist die Prinzipal-Agent-Theorie u.a. auf die Risikoeinstellung als eine Eigenschaft von
Akteuren, welche fur die Eignung und Ausgestaltung von institutionellen Lésungen und diesbeziglich insbesondere fir die
Risikozuordnung in Vertrdgen von Bedeutung ist; vgl. hierzu z.B. MCAFEE / MCMILLAN (1988). Der Aspekt der
Risikoeinstellung wird bei den weiteren Analysen in diesem Beitrag jedoch ausgeklammert.

'® In diesem Zusammenhang wird auch von Vertretungskosten (,Agency Costs*) gesprochen; vgl. dazu JENSEN / MECKLING
(1976, S. 308 f1.).
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3.1.1.2 Eigenschaften zentraler Koordinationsformen (Markt, Eigenerstellung,
Contracting Out)

Die Vorteilhaftigkeit des Ruckgriffs auf eine bestimmte Koordinationsform ergibt sich daraus, dass
deren Eigenschaften in besonderem MalRRe mit den Charakteristika einer Transaktion ,harmonieren®.
Folgend werden die Charakteristika und insbesondere die Stérken und Schwéchen der fur die Leis-
tungserstellung zentralen Koordinationsformen ,Markt, ,Eigenerstellung® und ,Contracting Out” (als
hybride Koordinationsform) betrachtet.

MARKT

Der Bezug von Leistungen tber den Markt geht gegeniiber der Eigenerstellung haufig mit geringeren
Produktionskosten einher, da ein Produzent, der fir mehrere Nachfrager produziert, in der Regel Ska-
lenvorteile realisieren kann.'” Zudem ist der Markt durch hohe Anreize zu effizientem Handeln ge-
kennzeichnet, da die Produzenten zum einen direkt von Effizienzsteigerungen profitieren und zum
anderen in einem intensiven Wettbewerb mit konkurrierenden Anbietern stehen. Damit einhergehend
werden organisationsinterne Transaktionskosten bei einem Anbieter von Giitern auf dem Markt relativ
gering sein. Einschrankend ist zu sagen, dass ein Bezug Uber den Markt nur dann mdglich ist, wenn
die Guter eine gewisse Mindestspezifitat nicht Uberschreiten und in standardisierter Form von mehre-
ren Produzenten auf Méarkten angeboten werden. Mit dem Grad der Spezifitat sinkt auch der Umfang
der realisierbaren Skalenvorteile, so dass sich der Bezug Uber den Markt aufgrund von Produktions-
kosteneffekten mit steigender Spezifitdt zunehmend weniger lohnt.

EIGENERSTELLUNG

Charakteristisch fur die Eigenerstellung, die auch als hierarchische Koordination bezeichnet wird, ist
zunéchst, dass Weisungsmdglichkeiten innerhalb der Organisation bestehen. Dies fuhrt zu einer ho-
hen Flexibilitat bezuglich der Anpassung urspriinglicher Planungen. Weiterhin bestehen ausgeprégte
Kontrollmdglichkeiten, z.B. im Hinblick auf die Einhaltung von Qualitatsvorgaben. Allerdings profitiert
die fUr die Leistungserstellung zustéandige Einheit innerhalb der Organisation nur begrenzt selber von
Profiten und ist einem geringeren (Wettbewerbs-)Druck als eine auf einem wettbewerblichen Markt
tatige Organisation ausgesetzt, was die internen Effizienzanreize begrenzt und infolge dessen mit
relativ hohen internen Transaktionskosten einhergeht, die auch als Burokratiekosten bezeichnet wer-
den. Da bei einer Eigenerstellung (zumindest im Regelfall) keine Blndelung von Nachfrage erfolgt,
kénnen keine Skaleneffekte realisiert werden, was im Vergleich zu anderen Koordinationsformen zu
entsprechend héheren Produktionskosten filhren kann.

CONTRACTING OUT

Bei einem Contracting Out, das bei Vorliegen von Spezifitdt die zentrale Alternative zur Eigenerstel-
lung darstellt, wird ein externes Unternehmen mit der Produktion des Gutes bzw. der Leistung beauf-
tragt. Diese Koordinationsform geht mit einer Delegation von Aufgaben und Kompetenzen des Prinzi-
pals an den Agenten einher, woraus begrenzte Kontroll- und Weisungsmoglichkeiten des Auftragge-
bers folgen. Dadurch wird auch die Flexibilitdt eingeschrankt. Jedoch werden die Anreize zu effizien-
tem Handeln regelmé&Rig hdher sein als bei einer Eigenerstellung. Dies ist insbesondere der Fall,
wenn — wie bei einem idealtypischen Contracting Out — eine feste Vergutung fur die Erbringung einer
bestimmten Leistung vorgegeben wird, da dann der Auftragnehmer von Einsparungen in vollem Um-
fang profitiert. Sofern Auftrage wiederholt vergeben werden, kann die fir den Auftraggeber bestehen-
de Mdglichkeit eines Wechsels des Auftragnehmers fir diesen Effizienzanreize etablieren.

Zum Teil erlaubt ein Contracting Out die Ausnutzung von Skalen- und Verbundvorteilen. Inwieweit
diese von einem Auftragnehmer realisiert werden kdnnen, hangt aber auch entscheidend von der
Spezifitat der im Rahmen der bzw. der fir die Leistungserstellung durchzufiihrenden Investitionen ab.
Die relative Vorteilhaftigkeit eines Contracting Out im Vergleich zur Eigenerstellung nimmt im Ubrigen
zu, wenn ein externes Unternehmen Uber spezielle Ressourcen verfiigt, die fur die Produktion eines
Gutes unverzichtbar sind, deren Aufbau fur den Auftraggeber aber mit hohen Kosten einhergehen
wirde.

7 ygl. SCHUMANN / MEYER / STROBELE (2007, S. 497).
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3.1.1.3 Detailbetrachtung der Auswirkungen von Informationsasymmetrien und
Opportunismus auf die Eignung von Koordinationsformen

In diesem Abschnitt wird dargestellt, welche Probleme Informationsasymmetrien und Opportunismus
bei Transaktionen im Bereich der Leistungserstellung im Einzelnen verursachen und welchen Einfluss
diesbeziglich die Charakteristika von Transaktionen auf die Eignung von Koordinationsformen haben.
Dabei wird auch berlcksichtigt, dass der Ruckgriff auf einzelne Koordinationsformen grundsatzlich
damit einhergeht, dass Akteure mit bestimmten Eigenschaften in die Transaktion einbezogen werden,
z.B. erfolgt bei einem idealtypischen Contracting Out eine Aufgabenibertragung an ein privates, ge-
winnorientiertes Unternehmen.

3.1.1.3.1 Adverse Selection-Problem

Vor Durchfiihrung einer Transaktion kénnen Probleme infolge sogenannter ,Hidden Characteristics®
(Versteckter Eigenschaften) bestehen, welche vertieft im Rahmen der Prinzipal-Agent-Theorie unter-
sucht und folgend am Beispiel des Einkaufs eines Gutes aufgezeigt werden. Wenn vor der Transakiti-
on Informationsasymmetrien vorliegen, kann der Kaufer die Qualitat des Gutes nicht oder nur einge-
schrankt beurteilen; erst nach Erhalt des Gutes ist er Uber die Qualitat informiert. Ein opportunistischer
Verkaufer wird u.U. diese ex-ante Informationsasymmetrie nicht auflésen und absichtlich Ubertrieben
positive Qualitdtsangaben vorgeben, um einen hdheren Preis zu erzielen. Die Gefahr derartiger fal-
scher Angaben antizipierend, wird der Kaufer von einer schlechten Qualitdt ausgehen und nur eine
entsprechende geringe Zahlungsbreitschaft haben, weshalb Markte fir Giter héherer und durch-
schnittlicher Qualitat ,zusammenbrechen® kénnen.'® Die Folgen von Hidden Characteristics werden
daher dem Problembereich der Adverse Selection (Adversen Selektion) zugeordnet. Besonders be-
deutsam ist das Adverse Selection-Problem bei Gltern, deren Qualitat nur schwierig zu beurteilen ist.
Probleme infolge von Hidden Characteristics kénnen zunéchst gelést bzw. reduziert werden, indem
der Kaufer an den Verkaufer Signale uber die Qualitat des Gutes sendet, was als ,Signaling“ bezeich-
net wird. Signaling durch den Verkaufer kann z.B. in Form von Garantien oder dem Vorzeigen einer
Reputation im Hinblick auf zusicherungsgeméfe Qualitatslieferung erfolgen.19 Weiterhin kann den mit
Hidden Characteristics in Verbindung stehen Problemen durch ,Screening“ entgegengetreten werden,
was bedeutet, dass der Kaufer Giber den Verkaufer und / oder das zum Verkauf stehende Gut Informa-
tionen einholt. Sowohl Signaling- als auch Screening-Aktivitaten gehen mit Transaktionskosten einher.
In bestimmten Konstellationen kénnen auch Auktionen bzw. die von Agenten dabei abgegebenen
Preisgebote, die Signale darstellen, die durch Hidden Characteristics verursachte Probleme beseiti-
gen, worauf folgend noch eingegangen wird. Bei grol3en Problemen infolge von Hidden Characteris-
tics kann die Eigenerstellung eine Problemlésung darstellen; denn innerhalb einer Organisation kann
durch Anweisungen relativ problemlos sichergestellt werden, dass Informationen bezlglich der Guter-
qualitat offenbart werden.

Guter, bei denen Probleme infolge von Hidden Characteristics bestehen, werden oftmals als Erfah-
rungsguter bezeichnet, wenn nach dem Kauf die Informationsasymmetrien nicht mehr vorliegen und
Erfahrungen hinsichtlich der Guterqualitdt gesammelt werden konnen, die bei zukinftigen (Kauf-)
Entscheidungen berucksichtigt werden kénnen.

Analog zur Situation des Einkaufs von Gitern kann das Adverse Selection-Problem auch vorliegen,
wenn ein Prinzipal die Eigenschaften eines potentiellen Agenten zu beurteilen hat, dem er im Rahmen
eines Contracting Out die Erbringung von Leistungen zu tbertragen erwagt.

3.1.1.3.2 Moral Hazard-Problem

Wenn bei einer Transaktion nach Abschluss einer vertraglichen Vereinbarung Informationsasymmet-
rien vorliegen (,ex post-Informationsasymmetrien®), dann ist der Problemkreis des sogenannten ,Mo-
ral Hazard“ (,moralisches Risiko“) tangiert, der sich in Verbindung mit sogenannter ,Hidden Action®
(,verstecktes Handeln®) und ,Hidden Information“ (,versteckte Information) ergibt. Dies wird folgend
zunachst mit Bezug zu einem Contracting Out betrachtet und anschlieBend kurz mit Bezug zur Eigen-
erstellung thematisiert.

'8 vgl. AKERLOF (1970).
' Die Bedeutung von Reputation wird davon abhangen, welcher Wert der Aufbau und Erhalt einer Reputation aufweist, was in
besonderem MalRe von der Anzahl und dem Volumen zukiinftig erwarteter Transaktionen beeinflusst wird.
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CONTRACTING OuT

Das Problem der Hidden Action verweist darauf, dass bei einem Contracting Out das beauftragte Un-
ternehmen im Falle einer an den angefallenen Kosten orientierten Entlohnung seinen Informationsvor-
sprung opportunistisch nutzen und beispielsweise im Hinblick auf eine Ressourcenauslastung im Falle
brachliegender Kapazitaten Leistungen, die dem Auftraggeber in Rechnung gestellt werden kénnen, in
unnotig kostspieliger Weise erstellen kénnte. Die Hidden Action-Gefahr ist insbesondere bei Gitern
bzw. (Dienst-)Leistungen gegeben, bei denen eine hohe Plastizitat vorliegt, worunter vielfaltige Ver-
wendungsmadglichkeiten bezlglich (Input-)Faktoren verstanden werden, und in Verbindung damit hohe
Kosten fiir das Monitoring der Tatigkeiten des Agenten bestehen, was damit einhergeht, dass die
Beobachtbarkeit des Prozesses des Zusammenfiigens der Inputfaktoren schlecht ist.° Sofern diese
beiden Voraussetzungen erfullt sind, kann auch davon gesprochen werden, dass die Nachvollzieh-
barkeit des (Leistungs-)Erstellungsprozesses schlecht ist. In der Literatur werden Bera-
tungs(dienst)leistungen als Beispiel fiir eine schlechte Nachvollziehbarkeit angegeben. Die Erstellung
standardisierter Produkte auf Basis einer etablierten Technologie wird im Regelfall hingegen eine gute
Nachvollziehbarkeit aufweisen.

Sofern allerdings bezlglich der zu erbringenden Leistung und deren Qualitdt eine gute Beschreib-
barkeit und Messbarkeit vorliegt, kann das Moral Hazard-Problem — auch bei schlechter Nachvoll-
ziehbarkeit — durch vertragliche Leistungs- und Vergutungsfixierungen begrenzt werden. Bedeutsam
im Hinblick auf die Begrenzung des Hidden Action-Problems ist in diesem Zusammenhang auf3erdem
eine geringe Umweltunsicherheit, da diese mit nur begrenzten Leistungsanpassungen einhergeht
und damit eine ex-ante Fixierung der zu erbringenden Leistung recht gut moglich ist. Wenn eine gute
Beschreibbarkeit und Messbarkeit sowie eine geringe Umweltunsicherheit vorliegt, ist eine outputori-
entierte Kontrahierung der Leistung mdglich. Dann ist im Ubrigen eine Auktion der Leistung umsetz-
bar, was nicht nur im Idealfall zu einer Fixierung und Minimierung der vom Prinzipal an den Agenten
zu zahlenden Vergiitung fihrt, sondern auch das durch ,Hidden Characteristics“ bedingte Auswahl-
problem beziiglich des Agenten I6st.

Sofern zum einen schlechte Nachvollziehbarkeit des (Leistungs-)Erstellungsprozesses sowie zum
anderen schlechte Beschreibbarkeit und Messbarkeit bezuglich des Outputs vorliegen, weist die ent-
sprechende Leistung (bzw. allgemeiner betrachtet die entsprechende Transaktion) eine hohe Kom-
plexitat auf, was grundsétzlich mit einer gro3en Hidden Action-Gefahr und Problemen bei der Umset-
zung eines Contracting Out einhergeht. Es wird dann davon gesprochen, dass — insbesondere in Ver-
bindung mit hoher Umweltunsicherheit — Kontrahierungsprobleme vorliegen.

Weiterhin liegen in Verbindung mit ex post-Informationsasymmetrien Probleme infolge von Hidden
Information vor. Damit wird beschrieben, dass ein beauftragtes Unternehmen seinem Auftraggeber
falsche Informationen prasentieren kann, ohne dass dies fiir den Auftraggeber bemerkbar und nach-
weisbar ist. Beispielsweise kdnnen Rechnungen bei kostenorientierten Vergutungsvereinbarungen
Ubertriebene Kosten- und Mengenangaben enthalten. Weiterhin kann der Auftragnehmer dem Auf-
traggeber absichtlich falsche Informationen beziglich erforderlicher zuklnftiger Arbeitsschritte zu-
kommen lassen, z.B. um dadurch die Wahrscheinlichkeit der Beauftragung im Rahmen von Folgeauf-
tragen zu erh6hen. Eine gute Nachvollziehbarkeit des (Leistungs-)Erstellungsprozesses reduziert
die Moglichkeiten des Agenten flr derartiges Verhalten. Sofern der Leistungsgegenstand eine gute
Beschreibbarkeit und Messbarkeit aufweist, gilt wiederum, dass der Auftraggeber durch klare ver-
tragliche Leistungsvorgaben und Anreizsysteme das Problem begrenzen kann.

Die Folgen von Hidden Action und Hidden Informationen (im Sinne der Ubervorteilung durch den Leis-
tungserbringer) werden oftmals vom Auftraggeber gar nicht oder erst sehr verzégert erkannt. Daher
werden Guter, bei denen derartige Probleme aufgrund von Hidden Action und Hidden Information zu
erwarten sind, auch als Vertrauensguter bezeichnet.

EIGENERSTELLUNG

Auch bei der Eigenerstellung eines Gutes existieren Prinzipal-Agent-Beziehungen zwischen zum Bei-
spiel Aktiondren und Managern sowie zwischen Managern und Mitarbeitern, in denen die Beteiligten
individuelle Zielsetzungen verfolgen. Aufgrund der geringeren internen Effizienzanreize geht diese

2 v/gl. ALCHIAN / WOODWARD (1988).
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Koordinationsform — wie in Abschnitt 3.1.1.2 dargestellt — grundséatzlich mit relativ hohen internen
Transaktionskosten einher. Gleichgerichtet wie bei einem Contracting Out werden bestimmte Transak-
tionseigenschaften, wie insbesondere eine schlechte Nachvollziehbarkeit des (Leistungs-)
Erstellungsprozesses, organisationsinterne Probleme ,fordern®, welche sich in Transaktionskosten
ausdriicken. Allerdings werden mit zunehmender Komplexitat von Transaktionen die Probleme im
Zusammenhang mit Moral Hazard bei einer Eigenerstellung in einem geringeren Ausmalf’ als bei ei-
nem Contracting Out zunehmen, was durch die besseren organisationsinternen Kontrolimoglichkeiten
sowie die tendenziell geringeren Anreize, die sich auch in geringeren Anreizen zu Fehlverhalten au-
Bern, bei einer Eigenerstellung erklart werden kann.

3.1.1.3.3 Hold-up-Problem

Wenn ein Transaktionspartner eine spezifische Investition tatigt, dann besteht — wie in Abschnitt
3.1.1.1 dargestellt — die Gefahr, dass ihm von dem anderen Transaktionspartner die Quasi-Rente
enteignet wird. Dies wird im Folgenden wiederum am Beispiel der Aufgabentbertragung an ein ande-
res Unternehmen (Contracting Out) diskutiert, wobei angenommen wird, dass dieses fir die Leis-
tungserbringung eine spezifische Investition zu tatigen hat.

Bevor ein Auftragnehmer spezifisch investiert, ist ihm aufgrund von Informationsasymmetrien unklar,
inwieweit sich der Auftraggeber wahrend der Leistungserstellung opportunistisch verhalten wird. Etwa-
iges opportunistisches Verhalten in Form eines Hold-up, das sich im Versuch der Aneignung der Qua-
si-Rente des Transaktionspartners auf3ert, wird dann nach Aufnahme der Transaktion offensichtlich.
Aufgrund der Unsicherheit beziglich des ex-post-Verhaltens des Auftraggebers wird auch von der ex-
ante bestehenden Problematik der ,Hidden Intention gesprochen. Wie auch bei Hidden Characteris-
tics kdnnen Signaling und Screening Losungsansétze fur diese Problematik darstellen. Da ein Hold-up
— im Vergleich zu Moral Hazard — vom Auftraggeber tendenziell kurzfristig und deutlich als solcher
identifiziert werden kann, dirfte im Ubrigen die Bedeutung von Reputation als dieses Problem be-
grenzender Faktor recht groR3 sein.

Ein Auftragnehmer wird ex-ante versuchen, sich durch eine vertragliche Vereinbarung beziiglich der
Transaktion vor einem Hold-up durch den Auftraggeber zu schiitzen. Allerdings werden vertragliche
Vereinbarungen unvollstandig sein und dritte Parteien, wie vertraglich definierte Schlichter und die
allgemeine Gerichtsbarkeit, die oftmals bei vertraglichen Licken und Auslegungsschwierigkeiten zu
einer Urteilsfallung herangezogen werden, werden — speziell bei schlechter Nachvollziehbarkeit
des (Leistungs-)Erstellungsprozesses — aufgrund von Informationsasymmetrien ebenfalls Proble-
me haben, zu einem Urteil zu gelangen, das den Auftragnehmer gegen den Opportunismus des Auf-
traggebers schutzt.

Bei schlechter Beschreib- und Messbarkeit der zu erbringenden Leistung werden in einem besonde-
ren Male vertragliche Licken existieren, was wiederum — wie bereits dargestellt und insbesondere
bei schlechter Nachvollziehbarkeit des (Leistungs-)Erstellungsprozesses — opportunistisches Verhal-
ten ,erleichtert®. In diesem Zusammenhang wird auf3erdem eine hohe Umweltunsicherheit vertragli-
che Vereinbarungen beziglich der Transaktion erschweren.

Sofern sich Umweltbedingungen soweit andern, dass die entsprechenden Kontingenzen nicht mehr
oder nur noch begrenzt vom Vertrag erfasst wird, kann zunéchst die Option in Betracht gezogen wer-
den, das Vertragsverhaltnis zu beenden, so dass der Auftraggeber unter den verédnderten Rahmenbe-
dingungen einen neuen Auftrag vergeben oder die Leistung doch selber erstellen kann. Etwaige Be-
wertungsprobleme bezlglich der spezifischen Vermégensgegenstande, welche insbesondere
bei hoher Komplexitat bestehen werden, sowie weitere Formen von Transaktionskosten, die bei einer
vorzeitigen Vertragsbeendigung z.B. in Form von Kosten fir die Suche eines neuen Auftragnehmers
und bei Vertragsverhandlungen mit diesem anfallen werden, sprechen allerdings gegen diese Lésung.
Die weitere Option ist die Fortfilhrung des Vertragsverhaltnisses und die Nachverhandlung bezuglich
des Leistungsumfangs und der Vergitung. In diesem Fall werden aufgrund von Informationsasymmet-
rien allerdings Probleme infolge von Hidden Action und Hidden Information (und damit das Moral Ha-
zard-Problem) vorliegen. Die Auspragung dieser Probleme wird wiederum durch die Eigenschaften
der Transaktion bestimmt; bei einem Vertrauensgut werden die Probleme entsprechend groR3er sein.
Es kann festgehalten werden, dass auch beziglich des durch spezifische Investitionen verursachten
Hold-up-Problems Beschreibbarkeits- und Messbarkeits- sowie Bewertungsprobleme, insbesondere in
Verbindung mit einer hohen Umweltunsicherheit, sowie eine schlechte Nachvollziehbarkeit des (Leis-
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tungs-)Erstellungsprozesses die organisatorische Losung des Contracting Out problematisch erschei-
nen lassen. In einer derartigen Situation wird wiederum die relative Vorteilhaftigkeit der Eigenerstel-
lung als organisatorische Lésung hoch sein.

3.1.1.4 Schlussfolgerungen zur Eignung von Koordinationsformen unter Be-
ricksichtigung von Transaktionscharakteristika und Eigenschaften von
Akteuren

Folgend wird zusammenfassend dargestellt, wie die Transaktionscharakteristika sowie die Eigen-
schaften der Akteure die Vorteilhaftigkeit von Koordinationsformen infolge der jeweils anfallenden
Transaktionskosten beeinflussen, wobei wiederum vornehmlich Bezug auf den Vergleich zwischen
einer Eigenerstellung und einem Contracting Out genommen wird.**

3.1.1.4.1 Transaktionscharakteristika

SPEZIFITAT

Erfordert eine Transaktion keine spezifischen Investitionen seitens der Transaktionspartner und ist
das Hidden Characteristics-Problem gering, so stellt grundsétzlich der Bezug Uber den Markt die ge-
eignete Koordinationsform dar.?> Wird jedoch eine gewisse Mindestspezifitat tiberschritten, ist der
Bezug uber den Markt grundsatzlich nicht mehr sinnvoll méglich. Dann stellen zum einen die Eigener-
stellung und zum anderen die Beauftragung eines externen Unternehmens (Contracting Out) die po-
tenziell geeigneten idealtypischen Koordinationsformen fir die Leistungserstellung dar. Grundsatzlich
gilt: Je hoher die Spezifitdt einer Transaktion ist, desto gro3er wird die Gefahr eines Hold-ups, womit
die relative Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung gegentiber dem Contracting Out zunimmt. Diese Ten-
denz kann allerdings abgemildert werden, wenn beide Transaktionspartner spezifisch investieren
missen, da die Transaktionspartner dann wechselseitig voneinander abhéngig sind und beide der
Gefahr eines Hold-ups durch den Transaktionspartner ausgesetzt sind.”®

KOMPLEXITAT (UND KONTRAHIERUNGSPROBLEME)

Die relative Vorteilhaftigkeit eines Contracting Out bzw. einer Eigenerstellung, hdngt neben dem Grad
der Spezifitdt auch von der Komplexitat der Aufgaben der Leistungserbringung ab. Liegt Komplexitéat
vor, bestehen regelméafRig Kontrahierungsprobleme. Kann hingegen die Aufgabendurchfihrung gut
kontrahiert werden, kann auch bei hoher Spezifitdt Contracting Out als Koordinationsform gewahlt
werden. Das Ausmalf3 von Kontrahierungsproblemen hangt wie folgt von den zentralen Charakteristika
einer Transaktion ab:

e Umweltunsicherheit: Mit zunehmender Umweltunsicherheit, die sich sowohl auf die Unsi-
cherheit Uber zukinftige technische als auch Uber 6konomische Entwicklungen beziehen
kann, nehmen die Kontrahierungsprobleme zu. Zum einen ergibt sich dies daraus, dass der
Umfang der vertraglich festzulegenden ex-ante Regeln ansteigt, damit der Vertrag ex-post un-
terschiedlichen Umweltsituationen gerecht werden bzw. ein rationaler Prozess der Ver-
tragsanpassung stattfinden kann. Zum anderen steigt die Wahrscheinlichkeit, dass ex-post
Nachverhandlungen oder Vertragsanpassungen notig werden. Zu beachten ist, dass die Um-
weltunsicherheit in der Regel mit Iangeren Vertragsdauern ansteigt.

e Beschreibbarkeit, Messbarkeit und Bewertbarkeit von Leistungen bzw. Gitern: Bei
Transaktionen, deren Leistungsgegenstand schlecht beschreibbar und deren Leistungserful-
lung nur schwer messbar ist, werden eher vertragliche Licken existieren, die opportunisti-
sches Verhalten erleichtern und insbesondere bei einem Contracting Out zu Problemen fih-
ren. Wenn damit einhergehend grof3ere Bewertungsprobleme beziiglich in die Transaktion
einbezogener (spezifischer) Vermdgensgegenstande vorliegen, wird die Definition von Ver-
tragsregeln Uber einen (reguldaren bzw. einvernehmlichen) Abbruch vertraglich organisierter
Transaktion erschwert. Dadurch steigt die gegenseitige Abhangigkeit der Transaktionspartner
an, was tendenziell Transaktionskosten erhdht und die relative Vorteilhaftigkeit der Eigener-
stellung ansteigen lasst.

2! Dabei werden zum Teil Uberlegungen von MUHLENKAMP (1995) aufgegriffen.
22 vgl. MILGROM / ROBERTS (1992, S. 30 ff) und WILLIAMSON (1990, S. 60 ff).
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e Nachvollziehbarkeit des (Leistungs-)Erstellungsprozesses: Eine schlechte Nachvollzieh-
barkeit des (Leistungs-)Erstellungsprozesses, die bei einer hohen Plastizitat beziglich Input-
faktoren in Verbindung mit hohen Kosten fiir das Monitoring der Tatigkeiten eines Agenten
vorliegt, fuhrt zu Kontrahierungsproblemen, da der Spielraum fur opportunistisches Verhalten
anwachst. Die Nachvollziehbarkeit des (Leistungs-)Erstellungsprozesses kann auch in Ver-
bindung gesetzt werden zur Fahigkeit des Auftraggebers, den Handlungsspielraum des Auf-
tragnehmers beurteilen zu kénnen. Ob dies einem Auftraggeber moglich ist, hangt maRgeblich
von seinem Know how Uber den Leistungsgegenstand ab, was auf die Bedeutung der Charak-
teristika der potentiell beteiligten Akteure fiir die Bewertung der Eignung von Koordinations-
formen verweist.

Tendenziell wird bei der Erstellung von neuartigen, innovativen Produkten die Komplexitét eher hoch
sein, wahrend bei Produkten, die sich in einer spéteren Phase der Marktentwicklung befinden, um-
fangreiches Know how bezlglich der mit der Leistungserstellung einhergehenden Transaktionen vor-
liegen und Standards (z.B. bezuglich Input-Faktoren, (Leistungs-)Erstellungsprozess und Qualitats-
merkmalen des Outputs) existieren durften.

ZENTRALITAT

Bislang nicht betrachtet worden ist die Transaktionseigenschaft der Zentralitét, von der gesprochen
wird, wenn eine Transaktion fur den Erfolg einer Organisation von hoher Bedeutung ist.?* Hat bei-
spielsweise die Erstellung eines Vorprodukts grof3e Auswirkungen auf die Qualitat eines Endprodukts,
so weist die Erstellung dieses (Vor-)Produkts eine hohe Zentralitat fur das entsprechende Unterneh-
men auf. Allgemein gilt, dass die Folgen, die sich aus Kontrahierungsproblemen ergeben, bei Trans-
aktionen mit hoher Zentralitat schwerwiegender sind als bei Transaktionen mit geringer Zentralitat, da
sie sich unmittelbar auf den Erfolg von Organisationen auswirken. Insofern wird fir Transaktionen mit
hoher Zentralitat eher die Eigenerstellung gewahlt.?

HAUFIGKEIT UND VOLUMEN

Weitere Eigenschaften von Transaktionen, die Einfluss auf die Eignung von Koordinationsformen ha-
ben, sind die Haufigkeit und das Volumen von Transaktionen.?® Dabei ist zunachst davon auszuge-
hen, dass fur Transaktionen, die haufig durchgefiihrt werden oder ein groRes Volumen aufweisen, ex-
ante héhere Transaktionskosten fiir das Design von Koordinationsformen bzw. institutionellen Lésun-
gen in Kauf genommen werden als bei Transaktionen, die nur einmalig stattfinden bzw. ein relativ
geringes Volumen besitzen. In diesem Zusammenhang ist auch zu beriicksichtigen, inwieweit bei den
potentiell beteiligten Akteuren Know-how beziiglich bestimmter Koordinationsformen vorliegt. Ein
Know-how-Aufbau wird diesbezliglich oftmals nur lohnenswert sein, wenn Transaktionen haufig
durchgefiihrt werden.

3.1.1.4.2 Eigenschaften von Akteuren

RESSOURCEN UND PRODUKTIONSKOSTEN

Die bei unterschiedlichen Akteuren anfallenden Produktionskosten stehen in Verbindung mit den bei
ihnen jeweils vorliegenden Ressourcen und den jeweils bestehenden Mdglichkeiten zur Realisierung
von Synergieeffekten in Verbindung mit der Durchfihrung von Transaktionen in anderen Kontexten.
Diesbezlglich ist auch die Ressource des Know-how bei der Leistungserstellung von Relevanz. Zu
beachten ist, dass Interdependenzen zwischen der Transaktionseigenschaft der Spezifitdét und den
potentiell bestehenden Moglichkeiten zur Realisierung von Synergieeffekten vorliegen kénnen. Bei-
spielsweise gehen widmungsspezifische Investitionen nicht damit einher, dass Skaleneffekte in Ver-
bindung mit anderen Transaktionen madglich sind.

REPUTATION

Ansonsten haben Charakteristika der potentiell an einer Transaktion beteiligten Akteure Einfluss auf
die bei verschiedenen Koordinationsformen anfallenden Transaktionskosten. Einen wesentlichen Ein-

% \/gl. SCHUMANN / MEYER / STROBELE (2007, S. 494 f.).
2 ygl. PICOT (1991), wo die Zentralitat allerdings als , Strategische Bedeutung der Transaktion* bezeichnet wird.
% vgl. WILLIAMSON (1999, S. 322 ff.).
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flussfaktor auf die relative Vorteilhaftigkeit eines Contracting Out von Leistungen stellt aus Sicht eines
Prinzipals die Unsicherheit Uber das opportunistische Verhalten des potentiellen Agenten dar. Diese
Verhaltensunsicherheit lasst sich durch eine gute Reputation des potentiellen Partners stark senken.?’
Vor diesem Hintergrund wird Reputation auch als Ressource von Akteuren eingeordnet.28

AUSBLICK: BEDEUTUNG DES ZIELSYSTEMS VON ORGANISATION

Einen Bezug zur Bedeutung der Reputation von Akteuren fiir die Vorteilhaftigkeit von Koordinations-
formen weist das Zielsystem von Akteuren auf. Bislang hat ein idealtypisches Contracting Out im
Blickpunkt gestanden, bei dem eine Aufgabe an ein privates, gewinnorientiertes Unternehmen ber-
tragen wird. Allerdings gibt es viele Organisationen, die andere Zielsysteme aufweisen, was bei-
spielsweise bei Not-for-Profit-Gesellschaften der Fall ist. Sofern eine Ubertragung von Aufgaben an
eine derartige Not-for-Profit-Gesellschaft erfolgt, durften bei Vorliegen von Spezifitdét und Kontrahie-
rungsproblemen die Transaktionskosten infolge von Problemen zwischen Auftraggeber und Auftrag-
nehmer im Vergleich zu einem idealtypischen Contracting Out reduziert sein. Allerdings werden re-
gelmaRig innerhalb derartiger Not-for-Profit-Gesellschaften nur in einem relativ begrenzten Ausmali
Anreizsysteme implementiert sein, die die Akteure zu effizientem Handeln anreizen. Insofern gilt auch
beziiglich dieses Beispiels, dass die Bedeutung der Starken und Schwachen von Not-for-Profit-
Gesellschaften unter Berlicksichtigung einer konkret vorliegenden Transaktion zu beurteilen sind.
Ahnlich wie Not-for-Profit-Gesellschaften ist auch die 6ffentliche Hand im Regelfall nicht auf Erzielung
von Profiten bei der Durchfihrung von Transaktionen ausgerichtet; auf diesen Aspekt wird bei der
Anwendung der Erkenntnisse der Neuen Institutionendkonomik auf IKZ in Abschnitt 3.2 vertieft einge-
gangen.

3.1.2 Analyse der (politischen) Durchsetzung von MalBhahmen auf institutio-
nendkonomischer Basis

Bislang sind Transaktionskosten betrachtet worden, die ex-ante fir die Ausgestaltung der Beziehung
zwischen Transaktionspartnern und ex-post bei der ,Nutzung® einer Koordinationsform anfallen. Dabei
ist noch nicht (bzw. zumindest noch nicht explizit) thematisiert worden, dass sich Komplikationen dar-
aus ergeben, wenn ex-ante eine Einigung Uber eine Zusammenarbeit zwischen den beteiligten Akteu-
ren zu erfolgen hat und in diesem Zusammenhang Uber die Aufteilung erwarteter Vorteile aus dem
Ruckgriff auf eine bestimmte Koordinationsform zu entscheiden ist.

Eine derartige Aufteilungs- bzw. Verteilungsfrage kann zunachst vorliegen, wenn nur bestimmte Ak-
teure in der Lage und damit aufeinander angewiesen sind, eine Transaktion im Rahmen einer be-
stimmten Koordinationsform durchzufiihren, was beispielsweise bei gemeinsamen ErschlieRungs-
malRnamen von raumlich benachbarten Wirtschaftssubjekten der Fall sein kann. Transaktionskosten
kénnen sich dabei daraus ergeben, dass ein bekannter zukinftiger Kooperationsvorteil zwischen den
Akteuren aufzuteilen ist. Bezuglich dieser Aufteilung und der bei diesbeziiglichen Verhandlungen an-
fallenden Transaktionskosten wird regelméaRig die Verhandlungsposition der Akteure eine wichtige
Rolle spielen, jedoch sind Prognosen uber das Verhandlungsergebnis und Uber die auftretenden
Transaktionskosten schwierig durchzufiihren, was an dieser Stelle nicht weiter betrachtet wird. Es
kann jedoch davon ausgegangen werden, dass eine zunehmende Anzahl an Akteuren, die sich be-
zuglich einer Transaktion zu koordinieren haben, Transaktionskosten steigernd wirken wird.

Ferner kbnnen Transaktionskosten entstehen, weil Kontrahierungsprobleme beziglich der Aufteilung
der zukunftigen Vorteile bestehen.? Dies wird wiederum insbesondere bei komplexen Transaktionen
und hoher Umweltunsicherheit der Fall sein.

Weiterhin kénnen Transaktionskosten bei der internen Entscheidungsfallung bei den einzelnen Trans-
aktionspartnern im Hinblick auf die Zusammenarbeit anfallen. Dies ist insbesondere im politischen
Bereich von Relevanz. Derartige Transaktionskosten kdnnen zunachst wiederum bei den Verhandlun-
gen Uber die interne Aufteilung des dem jeweiligen Akteur zustehenden Kooperationsvorteils anfallen.

% v/gl. WILLIAMSON (1990, S. 69).

2T ygl. MILGROM / ROBERTS (1992, S. 139 f.).

28 \/gl. NICKERSON (2005, S. 7), LEIBLEIN (2003, S. 947) und TEECE / PISANO / SHUEN (1997, S. 521).
2 ygl. z.B. DIXIT (1996).
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AuRerdem wird die H6he der Transaktionskosten auch organisationsintern durch Kontrahierungsprob-
leme beziglich der Aufteilung des Kooperationsvorteils beeinflusst werden.

Aus den aufgezeigten Problemen beziiglich der Aufteilung von Vorteilen aus einer Kooperation zwi-
schen den beteiligten Akteuren und der internen Entscheidungsféllung in Organisationen kann ge-
schlussfolgert werden, dass auch die auf bestimmte Transaktionen bezogene Durchsetzung von
MaRnahmen, welche speziell im politischen Bereich eine hohe Relevanz aufweisen durfte, bei kom-
plexen Transaktionen besonders schwierig sein dirfte. Dies zeigt an, dass die Charakteristika von
Transaktionen nicht nur auf die Ausgestaltung und Nutzung von institutionellen Losungen sondern
auch auf die auch auf die Durchsetzung von politischen Entscheidungen beziglich institutioneller L6-
sungen von Relevanz sein kénnen.

3.2 Theoriegeleitete Analyse von IKZ

In diesem Abschnitt werden zunéchst in Abschnitt 3.2.1 grundlegende Erkenntnisse der NIO auf IKZ
angewendet und deren Vorteilhaftigkeit im Vergleich zu einer Eigenerstellung durch einzelne Kommu-
nen und zu einem Contracting Out diskutiert. Wahrend zunéchst IKZ betrachtet werden, bei denen die
einbezogenen Kommunen die Aufgabe der Leistungserstellung an eine gemeinsame (Kooperations-)
Organisation Ubertragen, werden in Abschnitt 3.2.2 kurz IKZ thematisiert, bei denen eine Kommune
die Leistungserstellung an eine andere Kommune Ubertragt. In Abschnitt 3.2.3 werden dann zentrale
Einflussfaktoren fir die Eignung von IKZ dargestellt. Die Analysen in diesem Abschnitt erfolgen theo-
riegeleitet, jedoch werden ergadnzend die Ergebnisse empirischer Untersuchungen einbezogen.

3.2.1 IKZ als Alternative zu Eigenerstellung und Contracting Out

3.2.1.1 Make-or-Buy-Frage in idealtypischen Konstellationen und IKZ

Auf Basis der Erkenntnisse der NIO kdnnen grundsétzlich recht eindeutige Empfehlungen beziglich
der Make-or-Buy-Frage fur die folgenden Konstellationen abgeleitet werden, wobei vollkommen un-
spezifische Transaktionen nicht beriuicksichtigt werden und damit auch die Option des Ruckgriffs auf
den Markt ausgeklammert bleibt:

e Eine Eigenerstellung ist vorteilhaft, wenn zum einen das Potential zur Erzielung von Skaleneffek-
ten gering ist und zum anderen die durch die Transaktionscharakteristika bedingten und mit ent-
sprechenden Transaktionskosten einhergehenden potentiellen Probleme im Zusammenhang mit
Hold-up, Adverse Selection und Moral Hazard grof3 sind.

e Ein Contracting Out ist hingegen empfehlenswert, wenn das Potential zur Erzielung von Skalenef-
fekten grof3 ist und die durch die Transaktionscharakteristika bedingten potentiellen Probleme in
Verbindung mit Hold-up, Adverse Selection und Moral Hazard gering sind.

Fur die weiteren idealtypischen Konstellationen, die sich aus den bericksichtigten Kriterien ,Potential
zur Erzielung von Skaleneffekten und ,potentielle Probleme im Zusammenhang mit Hold-up, Adverse
Selection und Moral Hazard“ ergeben, kdnnen hingegen keine grundsatzlich derart klaren Handlungs-
empfehlungen abgeleitet werden. Die Konstellation, in der ein geringes Potential zur Erzielung von
Skaleneffekten und geringe potentielle Probleme in Verbindung mit Hold-up, Adverse Selection und
Moral Hazard vorliegen, wird im Folgenden nicht untersucht. Vielmehr erfolgt — wie in Tabelle 1 ange-
zeigt — ein Fokus auf die Auswahl einer Koordinationsform fiir die Leistungserstellung bei einem gro-
Ben Potential zur Erzielung von Skaleneffekten und groen durch die Transaktionscharakteristika
bedingten potentiellen Problemen im Zusammenhang mit Hold-up, Adverse Selection und Moral Ha-
zard. Diesbeziiglich stellt sich im 6ffentlichen Sektor die Frage des Potentials von IKZ. Dieses Poten-
tial kbnnte sich daraus ergeben, bei IKZ die Produktionskostenvorteile aus einem Téatigkeitsfeld, das
sich nicht nur auf eine Kommune beschrankt, nutzen zu kénnen und auf3erdem &hnlich der Eigener-
stellung durch eine Orientierung an den Zielen der 6ffentlichen Hand im Allgemeinen bzw. der beteilig-
ten Gebietskorperschaften im Speziellen (anstelle an einer Gewinnorientierung wie bei privaten Un-
ternehmen) die in Verbindung mit den Problemen infolge von Informationsasymmetrien und Opportu-
nismus anfallenden Transaktionskosten gering halten zu kénnen.
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Mit entsprechenden Transaktionskosten einhergehende durch die Trans-
aktionscharakteristika bedingte potentielle Probleme
im Zusammenhang mit Hold-up, Adverse Selection und Moral Hazard

grof3 Klein
Potential zur Realisierung | Niedrig Grundsatzlich Empfehlung fir Ei- | Keine klare Empfehlung moglich. In diesem
von Skaleneffekten generstellung. Beitrag nicht weiter untersucht.
Hoch Keine klare Empfehlung moglich. | Grundsatzlich Empfehlung fir Contracting

Welches Potential besitzt IKZ im | Out.
offentlichen Sektor?

Tabelle 1: Make-or-Buy-Frage in idealtypischen Konstellationen und IKZ

3.2.1.2 Produktionskosten und das relative Potential zur Realisierung von Ska-
leneffekten bei IKZ im Vergleich zu Contracting Out-L6ésungen

Mit IKZ kénnen — im Vergleich zur Eigenerstellung durch einzelne Kommunen — Potentiale zur Reali-
sierung von Skaleneffekten genutzt und damit Produktionskosten gesenkt werden. Weiterhin kdnnen
bei IKZ evtl. auch Kostenreduktionen durch die Realisierung von Verbundvorteilen erreicht werden,
was jedoch nicht weiter betrachtet wird.

Moglicherweise kdnnen jedoch im Rahmen von durch einzelne Kommunen getragenen Contracting
Out-Lésungen private Unternehmen sogar Skaleneffekte in einem groferen Ausmald realisieren. Ei-
nem privaten Unternehmen kann dies moglich sein, wenn es die Ausschreibungen mehrerer einzelner
Kommunen gewinnt und damit eine gro3ere Produktionsmenge als bei einer IKZ vorliegt.

Allerdings besteht fir ein privates Unternehmen bei der Angebotskalkulation bei den einzelnen Aus-
schreibungen das Problem, dass es nicht weil3, wie viele weitere Ausschreibungen es gewinnen wird.
Sofern es im Hinblick auf die Leistungserstellung spezifische Investitionen zu tatigen hat, die in Ver-
bindung mit der Produktionsmenge stehen, unterliegt es somit einer gro3en Unsicherheit, was — auch
aus Sicht der Kommunen — tendenziell zu héheren Kosten und Geboten fuhren wird. Dies steht im
Zusammenhang mit den in der Auktionstheorie betrachteten Herausforderungen fir Bieter bei der
Angebotskalkulation bei sequentiellen und simultanen Auktionen.

Kommunen kénnten zur Reduktion dieses Problems beitragen, indem sie ihre Ausschreibungen koor-
diniert durchfiihren, was eine ebenfalls im Rahmen der Auktionstheorie betrachtete Designfrage dar-
stellt. Wenn ein (von den Kommunen abgestimmtes tbergreifendes) Auktionsdesign allerdings in ei-
nem besonderen MaRRe die Realisierung von Skaleneffekten durch ein Unternehmen fordert, kann dies
wiederum Ruckwirkungen auf die Wettbewerbsintensitat bei der Ausschreibung haben und damit die
von den einzelnen Kommunen zu leistenden Zahlungen negativ beeinflussen. Weiterhin kénnen das
Design und die Durchfuihrung koordinierter Ausschreibungen mit nicht unerheblichen Transaktionskos-
ten einhergehen.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass bei separaten (und ggf. sogar koordinierten) Aus-
schreibungen durch einzelne Kommunen zum einen mdoglicherweise einzelne private Unternehmen
nicht in dem MaRRe Produktionsmengen und damit die Mdglichkeit zur Realisierung von Skaleneffekten
erreichen, wie dies bei IKZ der Fall sein kann. Weiterhin werden evtl. selbst dann, wenn letztendlich
nach dem Gewinn mehrerer zeitlich versetzter Ausschreibungen grof3e Produktionsmengen erreicht
werden, einzelne Unternehmen keine auf diese Ausbringungsmengen ausgerichtete Produktionstech-
nologie einsetzen kdnnen, weil zwischenzeitlich spezifische Investitionen bei Unsicherheit Uber die
letztendliche Produktionsmenge zu fallen gewesen sind. Zum anderen kann die Realisierung von Ska-
leneffekten von einzelnen Unternehmen mit Nachteilen einhergehen, welche in Form einer reduzierten
Wettbewerbsintensitdt oder eines hohen Aufwandes bei der Ausschreibungsgestaltung und
-durchfuihrung anfallen kdnnen. Diese Probleme stehen im Zusammenhang mit institutionellen Ent-
scheidungen und kénnen daher (bei einer weiten Verwendung des Begriffs) auch als Transaktionskos-
ten eingeordnet werden.

Tendenziell werden die Moglichkeiten zur Realisierung von Skaleneffekten im Rahmen von Contrac-
ting-Out-L6sungen relativ grof3 sein, wenn keinerlei Dichteeffekte vorliegen. Denn dann besitzen bun-
desweit tatige private Anbieter vielfaltige Mdglichkeiten zur Realisierung von Skaleneffekten durch die
Beteiligung an einer grof3en Anzahl an Ausschreibungen einzelner Kommunen. Ein Beispiel hierfur
kann die Kunden-/Kommunen-angepasste Implementierung standardisierter EDV-Programme sein.
Bei bestimmten Leistungen — und auch bei dem aufgefiihrten Beispiel standardisierter EDV-
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Programme — kann fir von Kommunen beauftragte private Unternehmen aul3erdem die Moglichkeit
bestehen, Synergieeffekte mit der Leistungserbringung auch fiir private Auftragnehmer zu realisieren.
Fur im Rahmen einer Eigenerstellung oder im Rahmen von IKZ tatige offentliche Unternehmen wird
diese Mdglichkeit oftmals nicht bestehen, da 6ffentlichen Unternehmen und Behérden vielféltige Be-
schrankungen beziglich der Tatigkeit auf wettbewerblichen Markten auferlegt sind.*

Wenn hingegen Netzwerkeffekte bestehen und Dichteeffekte vorliegen, wie beispielsweise bei der
Durchfuhrung des StraBenbetriebsdienstes oder der Millsammlung, werden durch einzelne Kommu-
nen durchgefiihrte Ausschreibungen tendenziell mit besonders grof3en Problemen bezliglich der Rea-
lisierung von Skaleneffekten einhergehen. Bei einer IKZ hingegen werden diese Probleme nicht vor-
liegen. Allerdings kénnen auch in derartigen Féallen im Rahmen von Contracting-Out-Losungen Ska-
leneffekte erreicht werden; hierfir haben die Kommunen aber eine gemeinsame Ausschreibung
durchzufiihren, was bedeutet, dass sie bei der Bereitstellung kooperieren, auch wenn sie die Leis-
tungserstellung nicht gemeinsam durchfiihren (sondern vielmehr gemeinsam fremd vergeben). Ob auf
Basis abgestimmter Bereitstellungsentscheidungen aus dem gemeinsamen Blickwinkel der beteiligten
Kommunen eine interne Leistungserstellung in Form einer IKZ oder ein Contracting Out beziglich des
abgestimmten Leistungsumfangs erfolgen sollte, wird wiederum maRgeblich durch die bei den Alter-
nativen jeweils anfallenden Transaktionskosten bedingt sein, welche folgend thematisiert werden.

3.2.1.3 Transaktionskosten bei IKZ im Vergleich zu kommunaler Eigenerstel-
lung und Contracting Out durch die 6ffentliche Hand

Fir die Beurteilung der im Rahmen von IKZ anfallenden Transaktionskosten werden folgend zunéchst
die bei einer o6ffentlichen Eigenerstellung auftretenden institutionell bedingten Probleme betrachtet
(Abschnitt 3.2.1.3.1) und die Besonderheiten eines Contracting Out durch die 6ffentliche Hand her-
ausgearbeitet (Abschnitt 3.2.1.3.2). Darauf aufbauend werden die bei IKZ im Bereich der Leistungser-
stellung anfallenden Transaktionskosten untersucht (Abschnitt 3.2.1.3.3).

3.2.1.3.1 Besonderheiten einer Eigenerstellung durch die 6ffentlichen Hand

Bei den im Fokus der Untersuchungen stehenden Konstellationen, in denen grof3e potentielle Proble-
me im Zusammenhang mit Hold-up, Adverse Selection und/oder Moral Hazard vorliegen, wird eine
Eigenerstellung grundséatzlich mit vergleichsweise geringen Transaktionskosten einhergehen. Wenn
eine Eigenerstellung durch die 6ffentliche Hand erfolgt, sind — im Vergleich zur Eigenerstellung durch
private Unternehmen — jedoch (ergéanzend) spezielle Aspekte zu berilicksichtigen.

Es ist zunachst zu beachten, dass sich bei der 6ffentlichen Eigenerstellung besonders grofRe Proble-
me im Hinblick auf die effizienzorientierte Erstellung einer bestimmten Leistung ergeben kénnen, was
durch die insgesamt relativ schwachen (monetéren) Anreizsysteme in der offentlichen Verwaltung
bedingt ist. Weiterhin besteht regelmaRig kein bzw. nur ein geringer indirekter Wettbewerbsdruck, da
allenfalls geringer (direkter oder potentieller) Wettbewerb mit anderen Organisationen besteht. Des
Weiteren sind oftmals auf Seiten der Kontrolleure die Anreize gering, in das Monitoring zu investieren,
also etwa Konflikte einzugehen, da die Ertrage des Monitoring nur bedingt zu persénlichen Vorteilen
fuhren. Allerdings gehen die Besonderheiten des 6ffentlichen Sektors auch damit einher, dass infolge
von Selbstselektionseffekten eher intrinsisch motivierte Personen in diesem Bereich arbeiten und da-
mit die negativen Auswirkungen einer schwachen Anreizintensitat vergleichsweise gering sind.* Spe-
ziell bei den hier im Fokus stehenden Konstellationen, die sich durch groRRe institutionell bedingte
Probleme infolge von Transaktionscharakteristika wie hoher Spezifitat und schlechter Kontrahierbar-
keit auszeichnen, kann die relativ geringe Anreizintensitat als Besonderheit des 6ffentlichen Sektors
sogar dazu fihren, dass die (6ffentliche) Eigenerstellung eine besondere Eignung im Hinblick auf die
Minimierung von Transaktionskosten aufweist.

Fur besonders anspruchsvolle Tatigkeiten liegt das Lohnniveau im 6ffentlichen Sektor haufig und zum
Teil sogar deutlich unter dem des privaten Sektors. Dies kann dazu fiihren, dass die 6ffentliche Hand

¥ Derartige Selbstbeschrankungen der dffentlichen Hand werden zwar in vielen Fallen die Realisierung von Synergieeffekten
unterbinden und insofern mit Ineffizienzen einhergehen, aber trotzdem eine Rationalitat aufweisen, da es Hinweise darauf gibt,
dass die Kontrolle und Steuerung der Aktivitaten 6ffentlicher Unternehmen auf wettbewerblichen Méarkten — vor allem aufgrund
Eolit—(‘ikonomisch erklarbarer Probleme — mit groReren Defiziten einhergehen kann.

' vgl. BURGESS / RATTO (2003, S. 290 f.).
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kein qualifiziertes Personal aufbauen bzw. halten kann. Eine GegenmaRnahme kann die Ubertragung
der davon betroffenen Aufgaben auf 6ffentliche Unternehmen sein, die nicht den Regeln der Verwal-
tung zur Personalentlohnung unterliegen. Im Ubrigen kénnen die bereits dargestellten Selbstselekti-
onseffekte das dargestellte Problem reduzieren.

Ferner wird im offentlichen Sektor das Engagement von Mitarbeitern teilweise durch umfangreiche
Verhaltensregeln beschrankt. Allerdings geht dies keinesfalls nur mit Nachteilen im Hinblick auf eine
effiziente Leistungserbringung einher, sondern weist auch den diesbezuglichen Vorteil auf, dass es
Spielraume fur opportunistisches Verhalten reduziert.

Im Ubrigen ist bei einer Eigenerstellung im 6ffentlichen Sektor zwischen einer Behorde und einer pri-
vatrechtlichen Gesellschaft im 6ffentlichen Eigentum (AG oder GmbH) zu differenzieren. Bei einem
Vergleich dieser beiden Alternativen wird wiederum der Trade-off zwischen den negativen Auswirkun-
gen von Kontrahierungsproblemen einerseits sowie von Anreizdefiziten und Einschrankungen durch
umfangreiche Verhaltensregeln anderseits von Relevanz sein. Bei einer privatrechtlichen 6ffentlichen
Gesellschaft werden weniger verhaltenseinschréankende Regelungen bestehen und es kdnnen stérke-
re Anreizregime implementiert werden, was organisationsinterne Ineffizienzen beziglich der Erstel-
lung einer bestimmten Leistung reduziert. Allerdings werden bei Vorliegen von Kontrahierungsproble-
men tendenziell gro3ere Probleme aufgrund von Fehlanreizen auftreten.

3.2.1.3.2 Besonderheiten bei einem Contracting Out durch die 6ffentliche Hand

Im Gegensatz zur Eigenerstellung wird ein Contracting Out in den hier zu betrachtenden Konstellatio-
nen, in denen infolge der Transaktionscharakteristika grof3e institutionell bedingte Probleme vorliegen,
grundsatzlich mit vergleichsweise hohen Transaktionskosten einhergehen. Wenn trotz Transaktions-
charakteristika wie hoher Spezifitdt und schlechter Kontrahierbarkeit auf die Koordinationsform des
Contracting Out zuriickgegriffen wird, wird es regelmaRig vorteilhaft sein, durch die institutionelle (De-
tail-)Ausgestaltung sich den Eigenschaften einer Eigenerstellung zu nahern. Durch eine tendenziell
kostenorientierte Vergitung kénnen Qualitatsprobleme reduziert werden und dem Auftraggeber kon-
nen umfangreiche Kontroll- und Eingriffsrechte hinsichtlich der Leistungserbringung durch den Auf-
tragnehmer zugestanden werden. Etwaigen Moral-Hazard-Problemen kann speziell bei Transaktio-
nen, die eine gute Nachvollziehbarkeit aufweisen, recht gut entgegengewirkt werden. Von hoher Be-
deutung ist, dass der Auftraggeber zunéachst die erforderlichen Ressourcen fiir ein Vertragsmanage-
ment, womit die MalRnahmen zur Kontrolle und Steuerung des Auftragnehmers bezeichnet werden,
zur Verfugung stellt und ausreichendes Know-how fiir die Steuerung des Auftragnehmers besitzt.*
Probleme kdnnen sich diesbezlglich ergeben, wenn das entsprechende Know-how beim Auftragge-
ber lediglich dann aufgebaut bzw. aufrechterhalten werden kann, wenn er (auch) selbst in der Leis-
tungserstellung tatig ist. Im Hinblick auf die Minimierung von Transaktionskosten kdnnen in diesem
Zusammenhang unter Umstéanden Loésungen sinnvoll sein, bei denen Unternehmen Leistungen zum
Teil selbst erstellen, was zunéachst die Verfugbarkeit von (eigenem) Know-how sicherstellt und aulRer-
dem Abhangigkeiten von Auftragnehmern reduziert, und zum Teil fremd vergeben, wobei durch das
Contracting Out wiederum (indirekter) Wettbewerbsdruck bei den in Eigenerstellung erbrachten Leis-
tungsanteilen etabliert wird.

Bei einem Contracting Out durch die 6ffentliche Hand kénnen sich Besonderheiten, die die Vorteilhaf-
tigkeit dieser Koordinationsform beeinflussen, daraus ergeben, dass moglicherweise Probleme beziig-
lich der Verfugbarkeit der fiur das Vertragsmanagement erforderlichen Ressourcen im Allgemeinen
und des notwendigen Know-hows im Speziellen bestehen. Die dauerhafte Verfligbarkeit dieser Res-
sourcen erfordert politische Selbstbeschrankungen, die damit einhergehen, dass auf kurzfristige Ein-
sparungen verzichtet wird, um den Auftragnehmer im Hinblick auf eine langfristige (Transaktions-)
Kostenminimierung steuern zu kénnen. Der Betrachtungszeitraum von Politikern durfte allerdings auf-
grund der Dauer von Legislaturperioden und Prinzipal-Agent-Problemen zwischen Wahlern und Politi-
kern oftmals relativ kurz sein.® In diesem Zusammenhang kénnen kurzfristige Haushaltsmitteleinspa-
rungen zu Ineffizienzen bei einem Contracting Out fiihren. Im Ubrigen kann auch die Umsetzung von
Mischlésungen, bei denen im Hinblick auf die langfristige Minimierung von Transaktionskosten Leis-
tungen zum Teil selber erbracht und zum Teil ausgeschrieben werden, im 6ffentlichen Sektor beson-

¥ vgl. GREVE (2008, S. 55 ff.).
* vgl. BLANKART (2008, S. 125 ff., S. 134 f. sowie S. 531 f.).
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ders schwierig sein, da mdglicherweise durch einen Fokus auf eine der Koordinationsformen kurzfris-
tige Vorteile durch eine erhohte Realisierung von Skaleneffekten erreichbar sind (auch wenn eine
langfristige Uberkompensation durch erhéhte Transaktionskosten zu erwarten ist).

Eine hohe Bedeutung fiir eine erfolgreiche Durchflihrung eines Contracting Out bei hoher Spezifitat
und schlechter Kontrahierbarkeit und/oder Beurteilungsproblemen des Auftraggebers beziiglich der
Eignung potentieller Auftragnehmer weist die Moglichkeit zum Aufbau von Reputation im Rahmen
wiederholter Spiele auf. In einer derartigen Konstellation kann es zum Aufbau langfristiger, sogenann-
ter relationaler® (Vertrags-)Beziehungen kommen, wodurch Transaktionskosten zum Teil deutlich
reduziert werden kénnen.** In solchen langfristigen Vertragsbeziehungen verbessert sich zum einen
der Kenntnisstand des Auftraggebers Uber Wissen, Erfahrung und Fahigkeiten des Auftragnehmers,
so dass die Kosten der Vertragsanbahnung geringer sind. Zum anderen verringert die Aussicht auf
eine langfristige (Geschafts-)Beziehung den Anreiz, sich kurzfristig orientiert opportunistisch zu verhal-
ten. Man kann daher erwarten, dass sowohl die Kosten des Vertragsabschlusses als auch der Ver-
tragsdurchsetzung und -anpassung in solchen relationalen Beziehungen geringer sind. Beide Effekte
erhéhen die relative Vorteilhaftigkeit eines Contracting Out und sprechen insofern fiir einen verstark-
ten Ruckgriff auf diese Alternative.

Im offentlichen Sektor erschwert allerdings das Vergaberecht den Aufbau langfristiger Beziehungen
zwischen o6ffentlichen Stellen und privaten Unternehmen zum Teil erheblich.*® So konnen Ausschrei-
bungspflichten und die nur geringe Mdglichkeit, vergangenes Verhalten eines Bieters bei der Verga-
beentscheidung zu berlcksichtigen, bewirken, dass relationale Beziehungen bestenfalls informell oder
nur bei wenig umfangreichen Leistungen (unterhalb der Ausschreibungspflicht) aufgebaut werden
kénnen. Diese Regeln sollen hier nicht kritisiert werden, da sie wichtigen Zielen, insbesondere der
Diskriminierungs- und Korruptionsvermeidung, dienen.*® Es kann jedoch festgehalten werden, dass
sie im Offentlichen Sektor die Attraktivitdt der Eigenerstellung im Vergleich zum Contracting Out erh6-
hen. Durch die strikten (vergabe-)rechtlichen Regelungen wird auch der Wert informeller Kontakte zu
anderen offentlichen Stellen, die im privaten Sektor intensiv genutzt werden, um den Informations-
stand Uber externe Bieter zu verbessern, zumindest teilweise entwertet.

Bei einer Gesamtbetrachtung kann festgehalten werden, dass bei Vorliegen von Transaktionscharak-
teristika, die zu institutionell bedingten Problemen fiihren, ein Contracting Out zunachst grundsatzlich
problematisch ist. Weiterhin treten bei einem Contracting Out durch die 6ffentliche Hand (zuséatzliche)
Probleme auf, die tendenziell die bei dieser Koordinationsform anfallenden Transaktionskosten erh6-
hen werden.

3.2.1.3.3 Leistungserstellung im Rahmen von IKZ

UNTERSCHEIDUNG VON TRANSAKTIONSKOSTEN BEI DER ANALYSE

Fur die Analyse von IKZ und der dabei im Bereich der Leistungserstellung anfallenden Transaktions-
kosten wird folgend auf die Unterteilung dieser institutionell bedingten Kosten unter Berlicksichtigung
der diesen zugrundeliegenden Ursachen nach OSTROM ET AL. (1993) in strategische Kosten, Koor-
dinationskosten und Informationskosten zuriickgegriffen. Den strategischen Kosten werden demnach
samtliche durch opportunistisches Verhalten bzw. der Vorsorge gegen diese bedingte Kosten zuge-
rechnet. Koordinationskosten ergeben sich aus den Abstimmungskosten, die auch zwischen nicht
opportunistischen Akteuren anfallen wirden. Informationskosten sind durch Aktivitdten zur Informati-
onserhebung der Akteure bedingt und stehen zum Teil in einem substitutiven Verhaltnis zu den stra-
tegischen Kosten und den Koordinationskosten. Dies ist zum einen dadurch begriindet, dass ein ver-
besserter Informationsstand der Akteure zu einer Reduktion von strategischen Kosten filhren kann,
weil die Eigenschaften der vorliegenden Transaktion und des jeweils anderen Akteurs besser ,ver-
standen® werden sowie infolgedessen die Ausgestaltung der institutionellen Beziehung optimiert wer-
den kann. Zum anderen sinken Koordinationskosten, da die beteiligten Akteure ein klareres Bild tber
die auf den verschiedenen Seiten vorliegenden Praferenzen und die diesbezuglichen Implikationen
maglicher Umweltentwicklungen haben werden.

* vgl. z.B. RICHTER / FURUBOTN (2003, S. 185 ff.).
® vgl. z. B. CORCORAN / MCLEAN (1998, S. 42).
% vgl. LEINEMANN (2007, S. 2 ff.).
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Weiterhin werden folgend auf3erdem die Transaktionskosten der politischen Durchsetzung von IKZ in
den einzelnen Kommunen berlcksichtigt, welche in der Systematisierung nach OSTROM ET AL.
(1993) (zumindest explizit) nicht berlicksichtigt sind.

ZIELSYSTEM BEI IKZ UND STRATEGISCHE KOSTEN

Bei den folgend betrachteten IKZ im Bereich der Leistungserstellung wird von den beteiligten Kommu-
nen eine gemeinsame o6ffentliche Organisation eingerichtet, der diese jeweils die Aufgabe der Leis-
tungserbringung Ubertragen. Grundsatzlich wird davon ausgegangen, dass die einzelnen Kommunen
dabei keine Gewinnerzielungsabsicht aufweisen und dieses Zielsystem der gemeinsam eingerichteten
Organisation Ubertragen, die folgend als ,Kooperationsorganisation* bezeichnet wird.

Auch eine Kooperationsorganisation als Agent kénnte bei den hier annahmegeman vorliegenden Kon-
trahierungsproblemen Informationsasymmetrien gegentber den Kommunen als seinen Prinzipalen
ausnutzen. Wenn die Kooperationsorganisation jedoch durch Vorgaben auf die Verfolgung offentlicher
und auch den Téatigkeiten seiner Prinzipale zugrundeliegenden Zielen verpflichtet ist und dies durch
Steuerungs- und KontrollmalBnahmen untermauert wird, werden die Probleme infolge opportunisti-
schen Verhaltens geringer sein als bei einem Contracting Out an ein privates, gewinnorientiertes Un-
ternehmen. AulRerdem sprechen in diesem Zusammenhang wiederum die besonderen Eigenschaften
offentlicher Organisationen fur begrenzte Probleme infolge von Informationsasymmetrien:

¢ Die vergleichsweise umfangreichen Verhaltensregeln im 6ffentlichen Sektor schranken Spielrau-
me im Hinblick auf opportunistisches Verhalten ein.

o Im offentlichen Sektor bestehen fur die Mitarbeiter im Allgemeinen lediglich begrenzte Mdéglichkei-
ten, sich monetére Vorteile aus opportunistischem Verhalten selbst anzueignen, was die Gefahr
derartigen Verhaltens reduziert.

e Bei den Mitarbeitern kann von einer relativ hohen ldentifikation mit den Zielen der 6ffentlichen
Hand ausgegangen werden, was die Gefahr eines opportunistischen Verhaltens im Rahmen einer
Beziehung zwischen zwei 6ffentlichen Organisationseinheiten tendenziell reduzieren wird.

Bei der institutionellen (Detail-)Ausgestaltung der Kooperationsorganisation beziiglich der Anreizinten-

sitat besteht im Ubrigen der ,ibliche* Zielkonflikt, so dass bei besonders groRen Kontrahierungsprob-

lemen eher eine anreizschwache Behdrde und bei geringen derartigen Problemen eine anreizintensi-
vere Offentliche Gesellschaft eingerichtet werden sollte. In diesem Zusammenhang ist auch auf die

Besonderheiten infolge einer gemeinsamen Steuerung der Kooperationsorganisation durch die betei-

ligten Kommunen zu verweisen. Damit einhergehend kénnen Verhaltensspielraume fir die Kooperati-

onsorganisation — im Vergleich zu einzelnen Kommunen zugehdorigen 6ffentlichen Organisationen —
grol3 sein, was zunachst Anreize etablieren und infolge dessen speziell bei Vorliegen geringer (gro-

Ber) Komplexitat Vorteile (Nachteile) aufweisen kann. Verselbstéandigungsgefahren sollten jedoch

nicht unterschatzt, sondern beriicksichtigt werden, was auf die hohe Bedeutung der adaquaten Aus-

gestaltung der Kontrolle und Steuerung der Kooperationsorganisation verweist.

Bislang ist mogliches opportunistisches Verhalten auf Seiten der beteiligten Kommunen ausgeblendet

worden. Allerdings kann derartiges Verhalten nicht vollkommen ausgeschlossen werden. Beispiels-

weise konnte eine in erheblicher Finanznot befindliche Kommune versuchen, sich opportunistisch

Vorteile im Rahmen einer IKZ anzueignen, was mit einer Schadigung der anderen an einer IKZ betei-

ligten Kommunen einhergehen wirde. Insofern sind Praventivmal3nahmen durchaus angezeigt, die

insbesondere in Form der Erstellung und Anpassung entsprechender Vertrdge zu Transaktionskosten
fuhren werden.

In diesem Zusammenhang ist auch auf die Gefahr zu verweisen, dass eine einzelne, sich in einer

Haushaltsnotlage befindende Kommune den Charakter der Kooperation ,zerstort, indem sie ihre An-

teile an einer nicht auf Gewinnerzielung ausgerichteten Kooperationsorganisation in Form einer privat-

rechtlichen Gesellschaft an private Investoren verkauft, um kurzfristig Liquiditéat zu erhalten. Aufgrund
politischer Kurzfristorientierung ist ein derartiges Vorgehen auch dann nicht auszuschlie3en, wenn bei
einer langfristigen Betrachtung der Barwert dieses Verkaufs aus Sicht der entsprechenden Kommune
negativ ist. Durch einen derartigen Verkauf kann moglicherweise aufgrund tbergeordneter gesell-
schaftsrechtlicher Regelungen von den hinzugekommenen privaten Miteigentiimern ein Wechsel des

Zielsystems verlangt werden, der oftmals aus Sicht der einzelnen beteiligten Kommunen langfristig mit

erhoéhten Transaktionskosten einhergehen wird und dann nachteilig ist. Insofern sind bei der Einrich-
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tung von Kooperationsorganisationen in privatrechtlicher Form vertragliche Regelungen zu treffen, um
dieser Gefahr entgegenzuwirken.37

KOORDINATIONS- UND INFORMATIONSKOSTEN

Koordinationskosten bei IKZ werden zunachst bei der Vorbereitung der Kooperation zwischen den
einzelnen Kommunen anfallen. Diese haben sich tber ihre jeweiligen Vorstellungen abzustimmen und
die einzelnen Kommunen haben infolgedessen auf die Kooperation ausgerichtete (Bereitstellungs-)
Entscheidungen zu treffen. Unter anderem wird in dieser Phase eine Einigung tUber Kostenlibernah-
men und Vorteilsaufteilungen zu erzielen sein, wobei die anfallenden Transaktionskosten mit der Not-
wendigkeit spezifischer Investitionen und dem Umfang von Kontrahierungsproblemen in Verbindung
stehen werden. Unter Berlicksichtigung des Umfangs bezlglich der Kooperation spezifischer Investiti-
onen sind Regelungen fiur Vertragsanpassungen bei Umweltveranderungen vorzusehen.

Infolge beziehungsspezifischer Investitionen werden die einzelnen Kommunen Flexibilitat einbuf3en,
was vornehmlich als Nachteil einzuordnen ist. Allerdings kdnnen damit einhergehend aus Sicht der
einzelnen beteiligten Kommunen auch Vorteile bestehen. Denn politische Selbstbindungen bezuglich
Bereitstellungsentscheidungen und der zur Verfigungstellung von Finanzmitteln auf Seiten der ein-
zelnen Kommunen kénnen der Verwaltung die Mdglichkeit zu langfristigen Planungen und damit ein-
hergehend auch zu kosteneinsparenden Entscheidungen bei der Leistungserstellung eréffnen, die in
keinem Zusammenhang mit der Realisierung von Skaleneffekten stehen. Im Zusammenhang mit
Uberjahrigen (Selbst-)Bindungen der Politik beziiglich der Bereitstellungsentscheidungen kénnten —
bei einer Uberjahrigen Betrachtung — auch die politischen Transaktionskosten reduziert sein, ein Ni-
veau beziglich Angebotsumfang und -qualitat sowie der damit einhergehenden Finanzmittelbereitstel-
lung festzusetzen, das den Nachfragepraferenzen relativ nahekommt.

Informationskosten werden auf Seiten der einzelnen Kommunen zunéachst beziiglich der in die IKZ
involvierten Leistungen im Allgemeinen und des zukilnftigen Bedarfs im Speziellen entstehen; diese
Transaktionskosten werden im Zusammenhang mit der Komplexitat der die Kooperation betreffenden
Leistungen stehen. Weiterhin werden Informationen lber die Kooperationspartner einzuholen sein.

KOSTEN DER POLITISCHEN DURCHSETZUNG

Die Kosten der politischen Durchsetzung von IKZ in den einzelnen Kommunen kdnnen durch eine
Vielzahl von Faktoren beeinflusst sein. Neben der aktuellen politischen Konstellationen sowie Strate-
gien der Akteure sind in diesem Zusammenhang u.a. Verteilungsfragen von Bedeutung. Interkommu-
nale Verteilungswirkungen bei IKZ im Bereich der Leistungserstellung kénnen z.B. in Form der Zuord-
nung von Arbeitsplatzen durch die Kooperationsorganisation anfallen, die wiederum Auswirkungen auf
die Zustimmungsfahigkeit von IKZ in den einzelnen Kommunen aufweisen. In den einzelnen Kommu-
nen stellt sich die Frage, ob durch eine IKZ Arbeitsplatze eingespart oder Leistungen ausgeweitet
werden kénnen. Umso weniger Verteilungseffekte in Form von Verlusten bei einzelnen Akteuren an-
fallen und umso besser etwaige Verlierer kompensiert werden kdnnen, desto geringer werden die
Transaktionskosten der politischen Durchsetzung von IKZ sein. Die ex-ante Ermittlung von Nachteilen
und darauf aufbauend die ex-ante Festlegung von Kompensationsmaf3nahmen wird wiederum durch
die Eigenschaften der betroffenen Leistungen abhéngen. Je weniger komplex diese sind, desto einfa-
cher wird es tendenziell sein, zielgerichtet geeignete Kompensationsmafinahmen zu beschlie3en.
Sofern sich IKZ lediglich auf die Leistungserstellung beziehen, werden die Verteilungswirkungen
grundsatzlich relativ gering sein und regelméaRig wird es vergleichsweise einfach sein, Verlierer ada-
quat zu kompensieren.

¥ In diesem Zusammenhang werden oftmals Vorkaufsrechte fir die verschiedenen an einer privatrechtlichen Gesellschaft
beteiligten offentlichen Anteilseigner vereinbart. Allerdings sind zunéchst die Méglichkeiten zur Ausubung von Verkaufsrechten
von der Finanzsituation der einzelnen Kommunen abhangig, weshalb damit nur ein begrenzter Schutz gegen die Gefahr der
LZerstorung“ des Charakters der Kooperation durch einzelne, zum Anteilsverkauf bereite Kommunen besteht. AulRerdem kann
die Gefahr bestehen, dass zum Verkauf ihrer Anteile bereite Kommunen durch die Einholung von Angeboten bei privaten
Investoren die Preise fur die Austbung von Vorkaufsrechten hochtreiben und sich auf diesem Weg opportunistisch verhalten;
diesem Problem kann allerdings durch die Fixierung der Austibungspreise fiir Vorkaufsrechte entgegengewirkt werden.
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RESUMEE

Bei einer Gesamtbetrachtung ist es nicht méglich, allgemeingultige Aussagen zur Hohe der bei IKZ im
Bereich der Leistungserstellung in Konstellationen, in denen grof3e durch die Transaktionscharakteris-
tika bedingte potentielle Probleme in Verbindung mit Hold-up, Adverse Selection und Moral Hazard
vorliegen, auftretenden Transaktionskosten zu fallen. Es erscheint jedoch plausibel, dass die Transak-
tionskosten zum einen hoher als bei einer Eigenerstellung durch die einzelnen Kommunen und zum
anderen regelmafiig geringer als bei Contracting-Out-Lésungen sein werden. Diesbezliglich ist auch
von Bedeutung, dass der Aufbau relationaler Vertragsbeziehungen zwischen offentlichen Auftragge-
bern und privaten Auftragnehmern aufgrund des Vergaberechts, welches aufgrund Utbergeordneter
Aspekte trotz verschiedener Nachteile durchaus eine Rationalitat aufweist, relativ schwierig ist. Letzt-
endlich ist die Hohe der Transaktionskosten bei den verschiedenen Koordinationsformen unter Be-
rucksichtigung der im Einzelfall vorliegenden Eigenschaften der Transaktionen und der Akteure zu
beurteilen.

3.2.1.4 Schlussfolgerungen

Zur Eignung von IKZ bei der Leistungserstellung in Konstellationen, in denen ein grof3es Potential zur
Erzielung von Skaleneffekten und groRe potentielle Probleme im Zusammenhang mit Hold-up, Adver-
se Selection und Moral Hazard vorliegen, kénnen keine allgemeingtiltigen Aussagen getroffen wer-
den. Im Vergleich zu einer Eigenerstellung kénnen im Rahmen von IKZ Skaleneffekte realisiert wer-
den. Inwieweit Skaleneffekte bei einer IKZ im Vergleich zu Contracting-Out-Lésungen verwirklicht
werden konnen, ist im Einzelfall zu beurteilen. Wie dargestellt, werden die Transaktionskosten bei IKZ
— (politische) Transaktionskosten der Durchsetzung von IKZ hier nicht berlcksichtigend — im Regelfall
geringer sein als bei einem Contracting Out. Die Transaktionskosten im Vergleich zur Eigenerstellung
werden bei IKZ allerdings grundsatzlich héher sein. Keinesfalls sollten beim Vergleich einer Eigener-
stellung mit IKZ lediglich die Skaleneffekte betrachtet und Transaktionskostenaspekte ausgeklammert
werden.

3.2.2 Sonderaspekte einer Ubertragung der Leistungserstellung an andere
Kommunen im Rahmen von IKZ

Wenn IKZ im Bereich der Leistungserstellung in der Form durchgefuhrt werden, dass eine oder meh-
rere Kommunen die Leistungserstellung an eine andere Kommune Ubertragen, dann liegen verschie-
dene Sonderaspekte im Vergleich zur Umsetzung einer IKZ vor, bei der die einbezogenen Kommunen
die Aufgabe der Leistungserstellung an eine gemeinsame Kooperationsorganisation Gibergeben. Dies
wird folgend mit Bezug zu dem einfachsten Beispiel von nur zwei beteiligten Kommunen betrachtet,
von denen die eine fur die andere die Aufgabe der Leistungserstellung tbernimmt.

POTENTIELLE VOR- UND NACHTEILE DIESES IKZ-MODELLS

Mdglicherweise werden die beteiligten Kommunen weniger gleichgerichtet spezifisch investieren als
bei der Ubertragung der Leistungserstellung an eine Kooperationsorganisation, was tendenziell den
Absicherungsaufwand erhdhen durfte. Bei bestimmten Leistungen werden sprungfixe Kosten anfallen
und mdglicherweise kann eine groRe Kommune mit freien Kapazitéaten die Leistungserstellung fur die
kleine Kommune unkompliziert Ubernehmen, d.h. vor Allem ohne relevante Zusatzinvestitionen vor-
nehmen zu mussen. Dann wirde lediglich die kleine Kommune beziehungsspezifisch investieren,
wobei die damit einhergehenden Transaktionskosten aber oftmals relativ einfach begrenzbar sein
durften.

Wenn die beiden Kommunen sehr unterschiedliche GréRen haben, kénnte bei einer Leistungserstell-
lung durch die groRe Kommune die erforderliche Absicherung weniger Transaktionskosten verursa-
chen als die erforderliche Koordination bezuglich der Steuerung einer gemeinsamen Kooperationsor-
ganisation. In diesem Zusammenhang ist auch darauf zu verweisen, dass bei dem hier betrachteten
Modell die Monitoringanreize beziglich der mit der Leistungserstellung betrauten Organisation im
Regelfall héher sein dirften. Allerdings kann die gemeinsame Steuerung einer Kooperationsorganisa-
tion u.U. den Vorteil aufweisen, dass die Regeln zur Steuerung der Organisation expliziter definiert
werden und von zwei Parteien Steuerungs-Know-how eingebracht wird. Vor diesem Hintergrund wird
es erforderlich sein, im Einzelfall die Vor- und Nachteile der unterschiedlichen IKZ-Modelle abzuwa-
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gen. RegelméaRig durften Pfadabhangigkeiten beziglich der in der Vergangenheit getatigten Investiti-
onen sowie aktuelle Nachfragekonstellationen eine hohe Bedeutung fir die Eignung der hier alternativ
betrachteten IKZ-Modelle aufweisen.

VERGUTUNGSNIVEAU UND ANREIZSYSTEM

Insbesondere wenn eine Kommune bei der Ubernahme der Leistungserstellung fir eine andere
Kommune auf freie Produktionskapazitaten zuriickgreifen kann, stellt sich die Frage, wie die Kosten-
zuordnung durchzufiihren ist. Samtliche Lésungen, die eine Kostenbeteiligung zwischen den inkre-
mentellen und den durchschnittlichen Kosten vorsehen, fihren aus Sicht der einzelnen Kommunen zu
Pareto-Verbesserungen. Indem der institutionelle Standard des Ruckgriffs auf die Durchschnittskosten
angewendet wird, kénnen in jedem Fall Transaktionskosten gespart werden und hiervon wird im Fol-
genden ausgegangen.®

Wenn die Nachvollziehbarkeit des Leitungserstellungsprozesses hoch ist, werden sowohl Konflikte
bezilglich der Kostenermittlung als auch durch Opportunismus bedingte Anreizprobleme gering sein.
Andernfalls werden Transaktionskosten zumindest dadurch reduziert, dass im offentlichen Sektor
auch anreizschwache (Vertrags-)Beziehungen verhaltnismaRig gut funktionieren. Diesbezlglich wird
die Reputation der beteiligten Kommunen von grof3er Relevanz sein.

Insbesondere bei einer Leistung, deren Erstellung in geeigneter Weise Output-orientiert kontrahiert
werden kann, stellt sich die Frage der Risikozuordnung. Einerseits ist der 6ffentliche Sektor nicht fur
die Etablierung harter Anreize pradestiniert; andererseits werden Vorteile durch die Etablierung von
Anreizen fir die mit der Leistungserstellung beauftragte Kommune bestehen. In diesem Kontext sind
auch Haftungsfragen zu bericksichtigen. In jedem Fall sollte bei der Etablierung von Anreizen bertck-
sichtigt werden, dass die Vergttung an den erwarteten und nicht an den geplanten Kosten ausgerich-
tet wird.

3.2.3 Einflussfaktoren auf die Eignung und Anwendung von IKZ

Folgend werden zentrale Einflussfaktoren auf die Eignung und Anwendung von IKZ vorgestellt. Zu-
nachst (in Abschnitt 3.2.3.1) werden Eigenschaften der zu erbringenden Leistungen betrachtet, dann
(in Abschnitt 3.2.3.2) Charakteristika der potentiell beteiligten Kommunen thematisiert und zuletzt (in
Abschnitt 3.2.3.3) weitere relevante Aspekte vorgestellt. Im Mittelpunkt stehen dabei Auswirkungen
der verschiedenen Eigenschaften auf die Hohe von Transaktionskosten. Es werden sowohl bei Design
und Implementierung sowie Nutzung von IKZ als Koordinationsform anfallende Transaktionskosten,
die die Eignung von IKZ determinieren, als auch bei der Durchsetzung von IKZ anfallende (politische)
Transaktionskosten berlcksichtigt. Die Einflussfaktoren auf die Eighung und Anwendung von IKZ
werden auf Basis institutionendkonomischer Erkenntnis herausgearbeitet, wofiir u.a. auf verschiedene
Literaturquellen zu IKZ Bezug genommen wird, die ebenfalls explizit oder implizit auf institutionentko-
nomischen Uberlegungen fuRen. Zum Teil kann auch auf empirische Erkenntnisse zuriickgegriffen
werden.*

3.2.3.1 Eigenschaften der zu erbringenden Leistungen

WERTMARIGE BEDEUTUNG

Bei der Etablierung von IKZ, bei denen gré3ere (beziehungs-)spezifische Investitionen zu tatigen sind,
werden (ex-ante) Transaktionskosten anfallen, deren Héhe regelmafRig zumindest teilweise unabhén-
gig vom wertméaRigen Volumen der in den einzelnen Kommunen zu erbringenden Leistungen ist. Inso-
fern besteht bei derartigen IKZ, die ein hohes wertmé&Riges Volumen umfassen, eine grol3ere Wahr-
scheinlichkeit, dass die fixen Transaktionskosten der Etablierung der IKZ durch die Reduktion der
Produktionskosten aufgrund von Skalenvorteilen Uberkompensiert werden. Diese These wird von LE-
ROUX / CARR (2007) in einer empirischen Analyse von IKZ bestétigt.

% Risikokosten, d.h. Kosten fiir die Ubernahme eines Risikos, sollten dabei im &ffentlichen Sektor zwar grundsatzlich nicht
einkalkuliert werden, jedoch koénnen speziell bei kleinen Kommunen Griinde fir die Abweichung von diesem Grundsatz
vorliegen; vgl. BECKERS ET AL. (2009).

¥ Empirische Studien treffen in der Regel keine Aussage, ob sich die betrachteten IKZ auf die Leistungserstellung oder die
Bereitstellung beziehen. Eine entsprechende eindeutige Abgrenzung der empirischen Erkenntnisse ist daher nicht moglich.
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SPEZIFITAT

Beziehungsspezifische Investitionen der beteiligten Kommunen fiihren zu Abhangigkeiten, Opportu-
nismusgefahr und Flexibilitatsverlust. Der Grad der Spezifitat kann bei IKZ erheblich divergieren. Bei
IKZ im Bereich der Wassergewinnung und des damit einhergehenden Wassertransports werden Kos-
ten in einem groBen Umfang ,versenkt®, die zu Abhangigkeiten flihren, die Gber mehrere Jahrzehnte
oder — aufgrund von Pfadabhangigkeiten — sogar Uber Jahrhunderte bestehen kdnnen. IKZ bei der
Miillsammlung hingegen gehen nur mit geringen versunkenen Kosten einher. Flexibilitatsverluste wer-
den oftmals in der Form auftreten, dass die Kommunen fir einige Jahre Selbstbindungen bezuglich
der bereitzustellenden Finanzmittel bzw. zu erbringenden Leistungen beschlieen missen.
Tendenziell durften bei zunehmender Spezifitdét von im Zusammenhang mit IKZ durchzufiihrenden
Investitionen — wie in Abschnitt 3.2.1.3 dargestellt — héhere Transaktionskosten anfallen, was den
Ruckgriff auf IKZ unattraktiver werden lasst. Bei sehr spezifischen Investitionen nehmen IKZ dennoch
haufig wieder zu; denn derartige Investitionen liegen vor allem bei Kooperationen im Zusammenhang
mit der abgestimmten Auslegung von Netzinfrastrukturen vor, durch die oftmals erhebliche Produkti-
onskosteneinsparungen erreicht werden durften.*® AuRerdem kénnen dadurch auch Kooperationen
bei vorgelagerten Wertschopfungsstufen wie der Wassergewinnung erreicht werden.

KOMPLEXITAT

Bei einer hohen Komplexitat der von der Kooperationsorganisation zu erbringenden Leistungen wird
deren Steuerung durch die Kommunen schwieriger, was Transaktionskosten erhéhend wirken wird.
Bei einer schlechten Nachvollziehbarkeit des Prozesses der Leistungserstellung sinkt fur die beteilig-
ten Kommunen auch die Transparenz bezlglich der Kostenaufteilung zwischen den Kommunen. Dies
wird insbesondere auch von Relevanz sein, wenn (Nach-)Verhandlungen erfolgen, weil einzelne
Kommunen die von der IKZ fur sie zu erbringenden Leistungen anpassen wollen. Eine hohe Komple-
xitét steht ex-ante abzuschlielenden Vereinbarungen zur Vorteilsaufteilung infolge einer IKZ entge-
gen, was die (politische) Durchsetzung von Kooperationen erschwert.**

3.2.3.2 Eigenschaften der beteiligten Kommunen

HOMOGENITAT ZWISCHEN DEN BETEILIGTEN KOMMUNEN UND INTERNE HOMOGENITAT

Eine Homogenitat zwischen den potentiell beteiligten Kommunen durfte das Zustandekommen von
IKZ fordern. Dies ist zundchst dadurch bedingt, dass bei homogenen Entwicklungen von Kommunen
die Gefahr reduziert ist, dass die Vorstellungen der beteiligten Kommunen auseinanderdriften, was
tendenziell mit einem erh6hten Nachverhandlungsbedarf und entsprechenden Transaktionskosten
einhergehen wiirde.** Homogenitat beztglich der wirtschaftlichen und sozialen Lage diirfte dement-
sprechend die Transaktionskosten von IKZ reduzieren. Von GERBER / GIBSON (2005) ist empirisch
aufgezeigt worden, dass in Regionen mit hoher Einkommenshomogenitat die Zahl von IKZ steigt.
Weiterhin werden &hnliche politische Institutionen und Strukturen der Kommunen IKZ begiinstigen;
wenn bei den verantwortlichen Entscheidungstradgern gemeinsame Normen, Werte und Ziele existie-
ren, durfte dies den Abschluss und die Umsetzung von Vereinbarungen beziiglich IKZ vereinfachen.
Damit einhergehend dirften auch identische oder zumindest &hnliche politische Ausrichtungen der
Kommunalregierungen die Durch- und Umsetzung von IKZ erleichtern. Dies ist auch in einer empiri-
schen Analyse von TAVARES / CAMOES (2007) aufgezeigt worden. Homogene politische Praferen-
zen durften auch Widerstande in der Bevolkerung gegen IKZ mindern.

Eine interne Homogenitat, die geringe Interessen- und Praferenzdivergenzen innerhalb einer Kommu-
ne anzeigt, wird dazu fihren, dass Konsens beziglich einer IKZ relativ einfach zu erzielen sein wird
und damit die politischen Transaktionskosten gering sein werden.

9 vgl. POTOSKI / BROWN (2003).
1 ygl. FEIOCK (2007) sowie TAVARES / CAMOES (2007).
“2 \gl. GERBER / GIBSON (2005).
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WIRTSCHAFTLICHE SITUATION UND HAUSHALTSLAGE

In der Literatur wird vielfach darauf verwiesen, dass interne politische Durchsetzungsprobleme in
Kommunen reduziert sein dirften, wenn deren wirtschaftliche Situation und insbesondere deren
Haushaltslage schlecht sind.* In derartigen Konstellationen werden Vorteile in Form von Kostenein-
sparungen bei IKZ besonders hoch gewichtet, wahrend Widerstadnden durch Akteure, denen Nachteile
durch IKZ entstehen, eine relativ geringe Beachtung geschenkt wird. Ein derartiger Kostendruck kann
—gemal LEROUX / CARR (2007) — im Einzelnen vorliegen, weil eine Kommune finanzielle Missstan-
de bzw. Budgetprobleme hat, ein Nachfragelberhang der Biirger nach offentlichen Leistungen be-
steht, ein niedriges Pro-Kopf-Steueraufkommen vorliegt und/oder die kommunal zu beeinflussenden
Steuersatze hoch sind. Weiterhin werden — so LEROUX / CARR (2007) — Kommunen mit Einwohnern
aus niedrigen Einkommensklassen eher IKZ anstreben, um Kosten zu sparen, da die &rmere Bevolke-
rung im Vergleich zu reicheren Kommunen auf mehr éffentliche Leistungen angewiesen ist.

Fur diese theoriebasiert abgeleiteten Thesen finden sich zum Teil auch empirische Anhaltspunkte. So
ist von GERBER / GIBSON (2005) beobachtet worden, dass reiche Kommunen mit einem hohen
Durchschnittseinkommen pro Haushalt weniger Kooperationsaktivitaten als a&rmere Kommunen ver-
zeichnen. Bei TAVARES / CAMOES (2007) findet sich ein empirischer Beleg des negativen Zusam-
menhangs zwischen finanzieller Unabh&ngigkeit und Kooperationsaktivitat der Kommunen.

Allerdings bestatigen auch nicht samtliche empirische Erkenntnisse die bisherigen Uberlegungen. So
ermitteln GERBER / GIBSON (2005), dass Regionen mit geringer Arbeitslosigkeit sich durch héhere
Kooperationsaktivitdten auszeichnen. Hierfur gibt es mehrere mdgliche Erklarungsansatze. Bei wirt-
schaftlich gesunden Kommunen mit einer recht hohen finanziellen Unabhangigkeit gibt es evtl. unge-
nutzte Ressourcen fir Kooperationsbestrebungen, was zu einer zunehmenden IKZ-Aktivitat fuhrt.
Mdglicherweise sind reiche Regionen — so GERBER / GIBSON (2005), LEROUX / CARR (2007) und
TAVARES / CAMOES (2007) — an exklusiven offentlichen Leistungen interessiert, die sie kooperativ
erbringen. Aul3erdem kdnnten sehr reiche Kommunen — gemald LEROUX / CARR (2007) — eine hohe
IKZ-Aktivitat aufweisen, da sie gewillt sind, alternative Beschaffungsmethoden auszuprobieren. Von
Relevanz konnte auch sein, dass bei reichen Kommunen der Flexibilitatsverlust durch die Selbstbin-
dung bezuglich der Finanzmittelbereitstellung fur die Erbringung bestimmter Leistungen im Rahmen
von IKZ nicht mit groRen Nachteilen einhergeht, da bei einer Verschlechterung der Haushaltslage
immer noch genug Mittel vorhanden sein werden, um die entsprechende Leistung in der vereinbarten
Qualitat bereitstellen zu kénnen.

NACHFRAGEENTWICKLUNG UND INSBESONDERE NACHFRAGEZUNAHME

Die Nachfrageentwicklung nach bestimmten Leistungen in einer Kommune und insbesondere eine
Nachfragezunahme durften mit erhdhten IKZ-Aktivitaten einhergehen. LEROUX / CARR (2007) ver-
weisen darauf, dass Veranderungen (sowohl Zuwéchse als auch Rickgange) der Bevolkerungszahl
einer Kommune zu Kostendruck fihren und IKZ-Bestrebungen ausldsen kénnen.

Bei einer Nachfragezunahme sind oftmals Investitionen erforderlich und dann ergibt sich die Gelegen-
heit durch gemeinsame Investitionsplanung und -durchfihrung im Rahmen von IKZ Kosteneinsparun-
gen zu erreichen.* AuRerdem werden in derartigen Konstellationen tendenziell Nachteile in einzelnen
Kommunen in Form von dortigen Arbeitsplatzreduktionen vermieden werden kénnen, was die Durch-
setzung von IKZ vereinfachen wird. Diese Uberlegungen werden durch empirische Beobachtungen
von LEROUX / CARR (2007) gestutzt, die ermittelt haben, dass Kommunen mit vielen Einwohnern
und hohem Wachstum eine héhere Kooperationswahrscheinlichkeit als kleinere und Kommunen mit
niedrigem Wachstum haben.

ANZAHL AN KOMMUNEN, RAUMLICHE LAGE UND KOOPERATIONSERFAHRUNGEN

Wenn Kommunen eine Vielzahl an mdglichen Kooperationspartnern besitzen, wird dies die Wahr-
scheinlichkeit der Durchfihrung von IKZ erhdéhen. Mit benachbarten Kommunen existieren oftmals
Erfahrungen im Rahmen gemeinsamer IKZ-Aktivitaten, da geographische Nahe und Reputationseffek-

3 \igl. LACKEY / FRESHWATER / RUPASINGHA (2002) und LEROUX / CARR (2007).
4 Vgl. GERBER / GIBSON (2005).
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te Informationskosten verringern, die bei der Suche nach einem geeigneten Kooperationspartner an-
fallen. Geographische Nahe spricht fur eine wiederholte Zusammenarbeit in mehreren Bereichen und
es entstehen Interdependenzen zwischen den kommunalen Partnern, die die Transaktionskosten der
Kooperation reduzieren. Opportunismus oder ein Ausstieg aus der Kooperation ist fur die benachbar-
ten kommunalen Kooperationspartner in besonderem Maf3e mit Nachteilen verbunden, da sie in Zu-
kunft bzw. in anderen Bereichen auch zusammenarbeiten und damit Sanktionen méglich sind.

Wenn bereits Kooperationserfahrung zwischen Kommunen besteht, sinken die Transaktionskosten fur
zukiinftige Zusammenarbeit, weil bereits Kenntnisse tber den/die potentiellen Partner vorliegen.
FEIOCK (2007) verweist darauf, dass sich Kommunen in diesem Zusammenhang in einem ,inter-
kommunalen Beziehungsnetzwerk® ,wiederfinden“ kénnen: Wenn Kommunen mit einem Partner ko-
operieren, werden sie u.U. automatisch in ein Giberregionales Netzwerk eingebunden, da jeder Koope-
rationspartner selbst in der Regel Uber weitere kooperative Beziehungen verfiigt. In diesem indirekten
Beziehungsnetzwerk wird Reputation aufgebaut und es lassen sich Informationen tber die Kompeten-
zen und die Zuverlassigkeit potenzieller Kooperationspartner einholen. Interkommunale Beziehungen
werden in diesem Netzwerk automatisch erweitert und kurzfristig orientiertes Verhalten der Akteure
wird eingedammt, da sich die individuellen Verhaltensweisen auf zukunftige Partnerschaften auswir-
ken. Damit sind die Informationskosten der Partnersuche im Hinblick auf zukilnftige IKZ-Aktivitaten
verringert.

3.2.3.3 Weitere Aspekte

RESSOURCEN UND MITGLIEDERANZAHL EINER BESTEHENDEN KOOPERATIONSORGANISATION

In der Literatur wird darauf verwiesen, dass die Ressourcenausstattung (z.B. beziglich Personal,
Know-how und Finanzmitteln) einer bestehenden Kooperationsorganisation Einfluss darauf haben
durfte, inwieweit unter Ruckgriff auf diese Organisation neue IKZ-Aktivitaten gestartet werden.® Ein-
flussreiche Kooperationsorganisationen werden mit einer erhéhten Anzahl neuer IKZ-Aktivitaten ein-
hergehen, da diese Organisationen — oftmals vermutlich aus Eigeninteresse im Hinblick auf die Aus-
dehnung des Einflusses und der Ressourcenausstattung — neue Kooperationskonzepte entwickeln
und damit die Transaktionskosten des Designs von institutionellen Losungen reduzieren werden sowie
sich fur die Durchsetzung dieser Konzepte unter Rickgriff auf die zur Verfigung stehenden Ressour-
cen einsetzen werden.

Bei bestehenden Kooperationsorganisationen wird weiterhin deren ,Schwerfélligkeit® Einfluss auf die
Ubernahme weiterer IKZ-Aktivitaten haben. Eine Vielzahl an Beteiligten an einer bestehenden IKZ-
Organisation wird die Entscheidung Gber neue Kooperationsaktivitaten verkomplizieren.46

INSTITUTIONELLER RAHMEN FUR IKZ

Die Transaktionskosten der Umsetzung von IKZ kénnen erheblich beeinflusst werden durch den insti-
tutionellen Rahmen fiir derartige Aktivitaten.*” Wenn auf einer Ubergeordneten bzw. Uberregionalen
politischen Ebene (z.B. Bundesland oder Bund) Gesetze bestehen, die es den Kommunen vereinfa-
chen, interkommunal zu kooperieren, wirkt sich dies positiv auf die Zusammenarbeit der Kommunen
aus. Durch die Bereitstellung von Informationen, Vertragsvorlagen oder Regeln tiber mdgliche Koope-
rationstypen etc. kdnnen Ubergeordnete staatliche Ebenen oder Zusammenschlisse von Kommunen,
also IKZ auf der Programmebene, welche in Abschnitt 4.3 kurz betrachtet werden, ebenfalls die bei
IKZ anfallenden Transaktionskosten reduzieren.*

4 |IKZim Bereich der Bereitstellung

In diesem Abschnitt werden IKZ betrachtet, die Bereitstellungsaufgaben betreffen. Zunéachst werden
(in Abschnitt 4.1) Kooperationen bei der der Fallung von Bereitstellungsentscheidungen vorausgehen-
den Angebotsplanung und punktuelle Abstimmungen bei Angebotsentscheidungen thematisiert. Dann

5 Vgl. GERBER / GIBSON (2005).

6 Vgl. GERBER / GIBSON (2005).

7 vgl. FEIOCK (2007) und GERBER / GIBSON (2005).
8 vgl. FEIOCK (2007).
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wird (in Abschnitt 4.2) die weitgehende Ubertragung von Bereitstellungskompetenzen von einzelnen
Kommunen an eine gemeinsame Organisation diskutiert und abschlieBend werden (in Abschnitt 4.3)
IKZ auf der sogenannten ,Programmebene” angeschnitten, die sich auf die Bereitstellung von fir die
kommunale Ebene beziiglich bestimmter Aufgaben relevantem Wissen als 6ffentlichem Gut beziehen.

4.1 Gemeinsame Angebotsplanungen und abgestimmte Bereitstellungsent-
scheidungen

GEMEINSAME ANGEBOTSPLANUNGEN UND INTERDEPENDENZEN MIT DER LEISTUNGSERBRINGUNG

Der Fallung von Angebotsentscheidungen, also Bereitstellungsentscheidungen beziglich des Ange-
bots von Leistungen, vorgelagert sind entscheidungsvorbereitende Planungstétigkeiten. IKZ bei der
Angebotsplanung kénnen Vorteile ergeben, weil nur oder in besonders geeigneter Weise auf diesem
Wege Angebotskonzepte identifiziert werden kdnnen, mit denen negative externe Effekte begrenzt
oder positive externe Effekte, wie z.B. Netzwerkeffekte, realisiert werden. Weiterhin kann fir IKZ bei
der Angebotsplanung sprechen, dass auf diesem Wege die Kosten fir die Wahrnehmung dieser Auf-
gabe aufgrund von Synergieeffekten reduziert werden kdnnen.

Die Durchfihrung einer kooperativen Angebotsplanung kann zunéchst gemeinsam von den beteiligten
Kommunen ausgeschrieben und an einen privaten Auftragnehmer tbertragen werden (Contracting
Out) oder in Eigenerstellung durch eine gemeinsame Kooperationsorganisation oder eine einer der
beteiligten Kommunen zuzurechnenden Organisation durchgefiihrt werden. Fir die Entscheidung
zwischen diesen Optionen sind grundsétzlich die in den Abschnitten 3.2.1 und 3.2.2 aufgezeigten
Aspekte zu berlcksichtigen. In diesem Zusammenhang stellt sich auch die Frage der Interdependen-
zen zwischen der Angebotsplanung und der Leistungserstellung. Mdglicherweise kann durch eine
Tatigkeit im Bereich der Leistungserstellung Know-how aufgebaut werden, was zu Vorteilen bei der
Durchfiihrung der Angebotsplanung flhrt. Allerdings wird die Verbindung von Angebotsplanung und
Leistungserstellung oftmals einem Contracting Out bei der Leistungserstellung entgegenstehen. Bei-
spielsweise ist es bei einer Organisation des OPNV nach dem sogenannten ,Drei-Ebenen-Modell*
problemlos mdglich, auf Basis der von einer 6ffentlichen Organisation auf der zweiten Ebene durchge-
fuhrten oder zumindest verantworteten Angebotsplanung eine Ausschreibung der Leistungserstellung
auf der dritten Ebene durchzufiihren.*® Beim sogenannten Zwei-Ebenen-Modell, bei dem unterhalb
der stets als erster Ebene bezeichneten politischen Entscheidungsfallung die zweite Ebene die Ange-
botsplanung und Leistungserstellung umfasst, ist ein Contracting Out hingegen problematisch.

ABGESTIMMTE BEREITSTELLUNGSENTSCHEIDUNGEN IN EINZELFALLEN

Sofern die Kompetenz zur Fallung von Angebotsentscheidungen bei den Kommunen liegt bzw. ver-
bleibt, sind zur Realisierung der in gemeinsamen Angebotsplanungen identifizierten intendierten Ef-
fekte grundsatzlich abgestimmte Bereitstellungsentscheidungen durch die beteiligten Kommunen er-
forderlich. Eine Beibehaltung der Entscheidungskompetenz bei den Kommunen und im Einzelfall zu
beschlieRende Kooperationen (anstelle einer nicht nur punktuellen Zusammenarbeit) kbnnen dadurch
begriindet sein, dass die entsprechenden Leistungen aus Haushaltsmitteln zu finanzieren sind und
damit im Rahmen einer IKZ die Einrichtung einer mit Bereitstellungskompetenzen ausgestatteten Or-
ganisation, die eigene Rechte zur Mittelerhebung besitzt, nicht mdglich ist. Sofern Bereitstellungsent-
scheidungen im Allgemeinen und Angebotsentscheidungen im Speziellen mit vielen Verteilungswir-
kungen einhergehen und ggf. auRerdem noch Kontrahierungsprobleme vorliegen, steigt — wie in Ab-
schnitt 3.2 aufgezeigt — die Wahrscheinlichkeit, dass die einzelnen Kommunen die entsprechenden
Kompetenzen nicht dauerhaft abtreten wollen.

Es gibt allerdings auch Kooperationsbereiche, bei denen zunéachst durch gemeinsame Planungen und
Vorentscheidungen beziiglich des Angebots Kooperationsvorteile weitgehend realisiert werden kon-
nen und anschlieBend einzelne Kommunen unter Berucksichtigung der lokalen Préferenzen und
Rahmenbedingungen (wie der jeweiligen Haushaltslage) die endgiltigen Entscheidungen fallen. Ein
diesbeziigliches Beispiel stellt die Netzplanung durch Verkehrsverbiinde dar, die die Grundlage daftr
bilden, dass die einzelnen Kommunen unter Bertcksichtigung der aktuellen Finanzlage tber die Takt-

9 vgl. zum Zwei- und Drei-Ebenen-Modell des ®PNV VAN DE VELDE (1999).
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frequenzen des OPNV auf ihren Gebieten entscheiden. In diesem konkreten Beispiel kann die aufge-
zeigte kommunale Flexibilitdt umgesetzt werden, weil zunéachst die externen Effekte infolge der end-
glltigen lokalen Angebotsentscheidungen oftmals begrenzt sind und auRerdem produktionsseitig Ent-
scheidungen beziglich eines bestimmten Angebotsumfangs — zumindest innerhalb gewisser Schwan-
kungen — eine begrenzte Spezifitat aufweisen.

4.2 Weitgehende Kooperation bei Bereitstellungsaufgaben

ALLGEMEINE VERTEILUNGSFRAGEN UND DAMIT EINHERGEHENDE UMSETZUNGSPROBLEME

Als weitgehend bezeichnete Kooperationen bei Bereitstellungsaufgaben zeichnen sich dadurch aus,
dass die einzelnen Kommunen Kompetenzen beziglich der Fallung von Angebots- und Qualitats-
sowie Bepreisungsentscheidungen (ganz oder zumindest in erheblichem Umfang) an eine von den
beteiligten Kommunen eingerichtete Organisation abgeben, die (eigene) Finanzmittel durch an sie
flieRende Zahlungen der Nutzer (Gebihren etc.) erhalt. Dies ist beispielsweise bei Zweckverbadnden
im Bereich der Wasserwirtschaft gegeben.

Derartige Kooperationen sind insbesondere in Bereichen sinnvoll, in denen die Praferenzen bezuglich
der Bereitstellung von Guitern in den einzelnen Kommunen sehr ahnlich sind. Dies dirfte in vielen
Infrastruktursektoren und Bereichen der Daseinsvorsorge oftmals gegeben sein. Allerdings kénnen
sich auch bei der Bereitstellung im Infrastrukturbereich die Praferenzen in verschiedenen Kommunen
deutlich unterschieden, vor allem bezlglich des Umfangs der Berlicksichtigung 6kologischer Aspekte
(z.B. im Bereich der Energie- oder Abfallwirtschaft), was derartigen IKZ entgegenstehen kann.

Bei IKZ, die weitgehende Kooperationen bei Bereitstellungsaufgaben umfassen, kénnen weiterhin aus
Sicht der einzelnen Kommunen bzw. von deren Birgern erhebliche Verteilungsfragen auftreten. Dies-
beziglich ist auf die Aufteilung fixer Kosten zu verweisen, welche sich sowohl aus Investitionen erge-
ben kénnen, von denen samtliche beteiligte Kommunen gleichgerichtet profitieren, als auch aus Inves-
titionen, von denen einzelne Kommunen in besonderem Mafe Vorteile haben. Bei einem Zusammen-
schluss bereits bestehender kommunaler Unternehmen koénnen derartige Verteilungsfragen auch im
Zusammenhang mit der Zuordnung von Kosten anfallen, die sich aus Abschreibungen und Zinsen fir
in der Vergangenheit durchgefuhrte Investitionen ergeben. Die Erzielung einer Einigung Uber die Vor-
teilsaufteilung unter Beriicksichtigung dessen, dass keine der beteiligten Kommunen Nachteile erlei-
det, sowie die langfristige Kontrahierung derartiger Aufteilungsvereinbarungen werden bei IKZ regel-
maRig problematisch sein. Insofern erscheint das Potential fir neue derartige IKZ begrenzt. Aufgrund
von Pfadabhéangigkeiten werden sich in den klassischen Infrastruktursektoren neue IKZ vielmehr vor-
nehmlich auf einzelne Bereiche der Leistungserstellung sowie die Angebotsplanung und einzelne
Abstimmungen bei Bereitstellungsentscheidungen beziehen.

SPEZIELLE PROBLEME INFOLGE DER REGELMARIGEN EINNAHMEERZIELUNG FUR DEN KOMMUNALEN
HAUSHALT BzwW. QUERVERBUND ,,UBER“ KOMMUNALE OFFENTLICHE UNTERNEHMEN

Ein weiteres Problem bei derartigen weitgehenden IKZ ergibt sich daraus, dass Gebiihren® erheben-
de offentliche Unternehmen oftmals mit ihren Gewinnen, die aufgrund von unzureichenden oder viel-
faltige SpielrAume gewahrenden Rechnungslegungsvorgaben und Intransparenz zum Teil nur be-
grenzt fir AuBenstehende erkennbar sind, in nicht unerheblichem Umfang Finanzmittel fir die kom-
munalen Haushalte generieren bzw. im Rahmen des Querverbundes Aufgaben der Daseinsvorsorge
finanzieren. Diese Mdglichkeiten stehen in Verbindung damit, dass die kommunale Politik die Gebih-
rengestaltung und damit die Gewinnerzielung ,ihrer Unternehmen — zumindest in gewissen Grenzen
— regelméRig recht gut beeinflussen kann. Wenn einzelne Kommunen nun ihre jeweiligen 6ffentlichen
Unternehmen in einer IKZ aufgehen lassen wirden, verloren sie infolgedessen die unmittelbaren Ein-
wirkungsmaglichkeiten auf die Gebihrengestaltung und damit die zu erwartenden Gewinnhdéhen und
Zuflisse an den Haushalt bzw. in den Querverbund. Dies dirfte ebenfalls der Zustimmung in den
einzelnen Kommunen zu den beschriebenen IKZ entgegenstehen.

* |n diesem Beitrag erfolgt keine Differenzierung zwischen (6ffentlich-rechtlichen) Gebiihren und (privatrechtlichen) Entgelten
und es wird stets auf Gebuhren Bezug genommen.
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Eine Einnahmeerzielung des Kommunalhaushalts aus den Gewinnen der 6ffentlichen Unternehmen
bzw. der kommunale Querverbund wird zum Teil aus grundsatzlichen Uberlegungen heraus abge-
lehnt, wobei darauf verwiesen wird, dass die entsprechenden Mittel vielmehr Gber Steuern erhoben
werden sollten. Unter Berlicksichtigung der im Rahmen der derzeitigen Kommunalfinanzierung be-
grenzten Moglichkeiten zur Erzielung von (zusatzlichen) Haushaltseinnahmen aus an die Kommune
flieBenden und von dieser in ihrer Hohe zu beeinflussenden Steuern, wird die dargestellte Haushalts-
einnahmeerzielung Uber 6ffentliche Unternehmen aus wohlfahrtsékonomischer Sicht regelmafig al-
lerdings sinnvoll sein. In diesem Zusammenhang kann dann auch ein kommunaler Einfluss auf den
Umfang der auf diesem Weg erhobenen Einnahmen zu wohlfahrtsékonomischen Vorteilen aus Sicht
der Kommunen fuhren. Zwar berihrt die Erzielung von kommunalen Haushaltseinnahmen tber den
(Um-)Weg der Gebuhrenerhebung durch offentliche Unternehmen (anstelle einer kommunalen Steu-
ererhebung) Verteilungsfragen, jedoch liegen oftmals erhebliche Uberschneidungen zwischen kom-
munalen Gebuhren- und Steuerzahlern vor.

Ein grof3eres Problem infolge der dargestellten Einnahmeerzielung tber kommunale 6ffentliche Un-
ternehmen ergibt sich daraus, dass die Begrenzung von Opportunismusproblemen und die effizienz-
orientierte Steuerung der Unternehmen oftmals erschwert werden durfte, wenn das der Gebuhrenfest-
setzung zugrundeliegende Zielsystem komplexer wird und damit einhergehend zunehmende Gestal-
tungsspielraume bei der kommunalen Gebuhrenfestsetzung bestehen. Insofern erscheint es grund-
satzlich sinnvoll und geboten, Wege und erforderliche Reformen zu identifizieren, mit denen in Kom-
munen auf eine aus wohlfahrtsékonomischer Sicht vorteilhafte Weise (zuséatzliche) Haushaltseinnah-
men (entweder Uber Geblhren oder Uber Steuern) erzielt werden kdnnen. Als ein diesbeziigliches
Beispiel kdbnnen Konzessionsabgaben eingestuft werden, da mit diesen transparent aufgezeigt wird,
dass Gebuhrenbestandteile in den Kommunalhaushalt flieBen. In diesem Zusammenhang sind dann
Ldsungen zu suchen, mit denen kommunale Steuerungsmaglichkeiten bezlglich der Einnahmeerzie-
lung fur den jeweiligen (Kommunal-)Haushalt erhalten bleiben und Moéglichkeiten zur Umsetzung von
IKZ, die weitgehende Bereitstellungsaufgaben umfassen, eréffnet werden. Aber auch wenn derartige
Lésungen vorliegen, wird das Potential fir neue bezlglich der Bereitstellungsaufgaben weitgehende
IKZ begrenzt bleiben.

4.3 |IKZ auf der Programmebene

DEFINITIONEN UND GRUNDLAGEN

Die Wahrnehmung von Aufgaben erfordert auf Seiten der Kommunen die Verfugbarkeit von Wissen.
Fir diverse Aufgaben ist das in den einzelnen Kommunen erforderliche Wissen in einem grof3en Um-
fang identisch. ,Wissen® wird dabei als Oberbegriff verwendet, der die Wissensformen Daten, Informa-
tionen sowie (implizites und explizites) Know how umfasst.

Daten, Informationen sowie das sogenannte ,explizite Know how“, wozu z. B. wissenschaftliche Me-
thoden und Erkenntnisse zahlen, stellen das sogenannte ,explizite Wissen® dar, welches kodifizierbar
und damit speicherbar und replizierbar ist. Explizites Wissen hat aus ¢konomischer Sicht die Eigen-
schaften eines 6ffentlichen Gutes, womit einhergehend (sofern nicht anders angegeben) davon aus-
gegangen wird, dass niemand von der Nutzung des Wissens infolge der Definition und Durchsetzung
von Eigentumsrechten ausgeschlossen ist bzw. wird.

Das sogenannte ,implizite Know how", das auch als ,tacit knowledge“ bezeichnet wird, stellt dagegen
personengebundenes Wissen dar, dass nur schwer oder gar nicht kodifiziert werden kann. Implizites
Know how kann lediglich in Form der Bereitstellung von (Arbeits-)Zeit der Know how-Trager transfe-
riert werden bzw. es kdnnen Leistungen ausgetauscht werden, die unter Ruckgriff auf implizites
Know how zu erbringen sind, z.B. Projektarbeit, Erstellung von explizitem Know how und Weiterbil-
dung.

Auf der sogenannten ,Programmebene®, welche die einzelnen Kommunen bzw. die dortigen Projekte
(,Projektebene®) ,Uberdeckt®, erfolgt die Bereitstellung von Wissen als 6ffentlichem Gut. Es stellt sich
nun die Frage geeigneter Modelle fur die Bereitstellung und aul3erdem fiir die Leistungserstellung von
(explizitem) Wissen auf der Programmebene sowie der diesbeziglichen Bedeutung von IKZ. Die auf-
geworfenen Fragen werden folgend mit Bezug zu den kommunalen Aufgaben der Auswahl und Um-
setzung einer Beschaffungsvariante fur Investitionsvorhaben diskutiert; diesbeziglich ist u.a. Wissen
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Uber die Erstellung von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen (z.B. in Form von standardisierten Metho-
den) und Uber die Vertragsgestaltung (z.B. in Form von Standardvertragen) erforderlich.

BEREITSTELLUNG VON WISSEN AUF DER PROGRAMMEBENE IM RAHMEN VON IKZ

Im Rahmen von IKZ, in welche idealerweise samtliche von der Verfiigbarkeit von Wissen ,betroffene”
Kommunen einbezogen sind, kdnnte die Bereitstellung von explizitem Wissen Gbernommen und —
durch die Erhebung von Beitragen von den einzelnen Kommunen — finanziert werden. Allerdings be-
steht bei der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter ein Trittbrettfahrerproblem, infolgedessen letztendlich ein
suboptimales, da eine zu geringe Menge umfassendes Angebot, erfolgen kann.

In der Praxis erfolgt zum Teil die Wissensbereitstellung auf der Programmebene im Rahmen IKZ-
ahnlicher Modelle, z.B. durch Verbande der Kommunen und der Stadtwerke. Es erscheint jedoch ge-
rechtfertigt davon auszugehen, dass beziiglich vieler typischer kommunaler Aufgaben die Wissensbe-
reitstellung auf der Programmebene unzureichend ist. Dies steht im Zusammenhang mit dem Tritt-
brettfahrerproblem und den hohen Transaktionskosten in Form von Koordinationskosten fiir die Zu-
sammenfihrung der Nachfrage(praferenzen) der einzelnen Kommunen. Insofern dirfte beziiglich der
dargestellten Aktivitdten auf der Programmebene noch ein erhebliches Potential fir IKZ bestehen.

Da aufgrund der fehlenden Rivalitat bei der Bereitstellung von Gitern auf der Programmebene samtli-
che Kommunen an deren Bereitstellung beteiligt sein sollten, stellt sich die Frage, ob als Alternative zu
IKZ die Ubergeordneten staatlichen Ebenen, also in Deutschland der Bund und die Lander, verstarkt
die Wissensbereitstellung auf der Programmebene unter Rickgriff auf Haushaltsmittel verantworten
oder zumindest diesbezuigliche IKZ-Aktivitdten unterstiitzen sollten. Dies erfolgt in einigen Féllen auch
bereits; beispielsweise werden vom Bund und den Landern Leitfaden zur Durchfiihrung von Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen erstellt, auf welche die Kommunen dann zurlickgreifen kénnen.
Aktivitaten auf der Programmebene, in die samtliche in Betracht kommende Kommunen einbezogen
sind, fihren nicht nur zu direkten Vorteilen in Form der Reduktion der Kosten der Bereitstellung der
entsprechenden Wissensgiiter aus Sicht der einzelnen Kommunen, sondern gehen auch mit positiven
externen Effekten infolge von Standardisierungseffekten einher. Samtliche Akteure bauen Wissen
beziiglich der (standardisierten) auf der Programmebene etablierten Vorgaben auf, was die Interaktio-
nen vereinfacht und Transaktionskosten reduziert. In diesem Zusammenhang ist darauf zu verweisen,
dass der rechtliche Rahmen (Gesetze, Verordnungen etc.) nicht nur eine Bedeutung im Hinblick auf
die Eindammung von Opportunismusproblemen haben kann, sondern auch Standards auf einer Pro-
grammebene etabliert.

FESTLEGUNG UND ERSTELLUNG DES AUF DER PROGRAMMEBENE BEREITGESTELLTEN WISSENS

Fur die Entscheidung Uber die Bereitstellung expliziten Wissens bzw. zumindest fir die Vorbereitung
dieser Entscheidung und fur die Erstellung dieses Wissens, insbesondere die Erstellung expliziten
Know hows, wird regelmaRig implizites Know how bezliglich der entsprechenden kommunalen Aufga-
be erforderlich sein. Diese Aufgaben und insbesondere die der Leistungserstellung kdénnten tber ein
Contracting Out an private Beratungsunternehmen Ubertragen werden. Allerdings bestehen bei Bera-
tungsleistungen und der Erstellung von Wissensgutern zum Teil erhebliche Kontrahierungsprobleme.
Dies gilt insbesondere dann, wenn der Auftraggeber, hier also die fur die Bereitstellung zustandige
IKZ-Organisation, selber Uber kein bzw. ein nur geringes Know how verfugt. Derartige Know how-
Defizite bei der IKZ-Organisation werden speziell dann bestehen, wenn diese keinerlei eigene prakti-
sche Erfahrungen bezuglich der entsprechenden kommunalen Aufgaben besitzt, da die Aneignung
impliziten Know hows regelmafig durch ,learning by doing“ erfolgt. Hieraus kénnen zwei Schlussfol-
gerungen gezogen werden: Erstens kann es sinnvoll sein, dass fir die Erstellung von Wissensgutern
auf der Programmebene aufgrund von Kontrahierungsproblemen die IKZ-Organisation — zumindest
partiell — auf die Koordinationsform der Eigenerstellung zuriickgreift. Zweitens kann es fur die IKZ-
Organisation mdglicherweise vorteilhaft sein, sich das dafir erforderliche implizite Know how nach
dem ,learning by doing“-Ansatz auf der Projektebene selber anzueignen, was in Form von Beratungs-
aktivitaten fir Kommunen erfolgen kann. Ahnliche Ansatze werden in Deutschland in Einzelfallen
durch o6ffentliche Gesellschaften verfolgt, z.B. durch die ,Kommunale Gemeinschaftsstelle fur Verwal-
tungsmanagement® (KGSt) und die ,Hochschul-Informations-System GmbH* (HIS).
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RESUMEE

Es kann festgehalten werden, dass infolge der fehlenden Rivalitdt und des damit einhergehenden
Trittbrettfahrerproblems noch ein hohes Potential fur IKZ auf der Programmebene bestehen durfte.
Die entsprechenden IKZ-Aktivitdten werden sich auf die Bereitstellung und zum Teil auch Leistungs-
erstellung auf der Programmebene beziehen, aber kénnen auch Aufgaben der Leistungserstellung auf
der Projektebene umfassen.

5 Fazit

Interkommunale Zusammenarbeiten (IKZ) stellen, wie in diesem Beitrag dargestellt worden ist, eine
alternative Koordinationsform fiir die Leistungserstellung dar. Eine Alternative zum Rickgriff auf den
Markt und zur Eigenerstellung bieten IKZ inshesondere, wenn ein grol3es Potential zur Erzielung von
Skaleneffekten und groRe durch die Transaktionscharakteristika bedingte potentielle Probleme im
Zusammenhang mit Hold-up, Adverse Selection und Moral Hazard vorliegen. Zur Eignung von IKZ in
derartigen Konstellationen kdnnen allerdings keine allgemeingultigen Aussagen getroffen werden. Im
Vergleich zu einer Eigenerstellung kénnen im Rahmen von IKZ Skaleneffekte realisiert werden. In-
wieweit Skaleneffekte bei einer IKZ im Vergleich zu Contracting-Out-Losungen realisiert werden kén-
nen, ist im Einzelfall zu beurteilen. Die Transaktionskosten bei IKZ werden — (politische) Transaktions-
kosten der Durchsetzung von IKZ aufBer Acht lassend — im Regelfall geringer sein als bei einem
Contracting Out. Die Transaktionskosten im Vergleich zur Eigenerstellung werden bei IKZ allerdings
grundsatzlich héher sein. Keinesfalls sollten beim Vergleich einer Eigenerstellung mit IKZ lediglich die
Skaleneffekte betrachtet und Transaktionskostenaspekte ausgeklammert werden.

Im Bereich der Bereitstellung kénnen IKZ bei der der Fallung von Bereitstellungsentscheidungen vo-
rausgehenden Angebotsplanung und punktuelle Abstimmungen bei Angebotsentscheidungen erfol-
gen. Damit kénnen die Voraussetzungen fir die Internalisierung (Kommunen Ubergreifender) externer
Effekte geschaffen und Planungskosten reduziert werden. Weiterhin kann eine weitgehende Ubertra-
gung von Bereitstellungskompetenzen von einzelnen Kommunen an eine gemeinsame Organisation
erfolgen, wobei — u.a. aufgrund von Durchsetzungsproblemen — das Potential fur derartige IKZ eher
gering sein durfte. Auf der sogenannten ,Programmebene®, welche die einzelnen Kommunen bzw. die
dortigen Projekte (,Projektebene) ,uberdeckt®, erfolgt die Bereitstellung von Wissen als 6ffentlichem
Gut. Es kann festgehalten werden, dass infolge der fehlenden Rivalitat und des damit einhergehenden
Trittbrettfahrerproblems noch ein hohes Potential fur IKZ auf der Programmebene bestehen durfte.
Die entsprechenden IKZ-Aktivitdten werden sich auf die Bereitstellung und zum Teil auch Leistungs-
erstellung auf der Programmebene beziehen, aber kdnnen auch Aufgaben der Leistungserstellung auf
der Projektebene umfassen.

Die Analyseergebnisse weisen darauf hin, dass die jingsten Entwicklungen in der Rechtsprechung
des EuGH aus (institutionen-)dkonomischer Sicht zu begrii3en sind, wonach — verkirzt dargestellt —
fur Contracting-Out-Lésungen relevante vergaberechtliche Regelungen der Umsetzung von IKZ nicht
entgegenzustehen haben.
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