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I.  Einleitung

Der — ,natiirlich™ englischsprachige — Begriff ,,Public Private Partnership*
(PPP) erfreut sich derzeit insbesondere bei Politikern und Interessenvertretern
grofler Beliebtheit. Vermutlich wird dieser Ausdruck deshalb gern verwendet,
weil er eine moderne und positive Botschaft transportieren soll, nimlich
gemeinsame Interessen und kooperative Umgangsformen zwischen 6ffent-
lichen und privaten Partnern zum Vorteil aller. Ein weiterer Reiz konnte von
seiner inhaltlichen Unschirfe ausgehen, die vielfiltige Einsatzmoglichkeiten
bietet.

In der Tat ist der besagte Begriff schwer zu fassen. Nicht zufillig erinnert
Schuppert' in diesem Zusammenhang daran, dass es Termini gibt, bei denen
Definitionsversuche dem Vorhaben gleichen, ,.einen Pudding an die Wand zu
nageln®, Dementsprechend existieren in der Literatur diverse Abgrenzungen
bzw. Abgrenzungsversuche. Ohne an dieser Stelle niiher auf die verschiedenen
Definitionen eingehen zu kénnen, wollen wir unter Public Private Partner-

I Schuppert (2001), S. 4.
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ships* die Einschaltung von privaten, gewinnorientierten Unternechmen bei der
Erfiillung im 6ffentlichen Interesse liegender (,0ffentlicher”) Aufgaben ver-
stehen.”

Welche Ziele werden mit PPP verfolgt? Im Idealfall sollten PPP zu einer effi-
zienteren (wirtschaftlicheren) Erfiillung o6ffentlicher Aufgaben fiihren,
wodurch die &ffentliche Hand und letztlich die Steuerzahler entlastet werden.
Dies sind hoffentlich, aber nicht unbedingt die Motive der politisch entschei-
denden Akteure beim Eingehen von PPP. Je nach Konstellation diirften Politi-
ker mit dem Begriff ,,Public Private Partnership™ einen schlanken* und viel-
leicht auch effizienten Staat, die lang- oder kurzfristige Losung oder wenigs-
tens Milderung der chronischen &ffentlichen Finanzkrise, die Bedienung threr
Klientel mit 6ffentlichen Auftrigen u.i. assoziieren. Vielleicht ist die Vokabel
Public Private Partnership* fiir manche(n) Politiker(in) aber auch nur eine
wohlklingende, jedoch nicht ernst gemeinte Floskel im Wettbewerb um Wih-
lerstimmen. Vertreter der privaten Wirtschaft sehen in PPP sicherlich eine
Moglichkeit zur ErschlieBung neuer Mirkte und Einkommensquellen.

Im vorliegenden Beitrag geht es um die Frage, ob PPP eine wirtschaftlichere
Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben erwarten lassen. Ein besonderes Augenmerk

2 Grundsitzlich sind drei Typen der Beteiligung Privater bei 6ffentlichen Aufgaben unter-
scheidbar: Erstens konnen Private an einzelnen Stellen eines mehrstufigen oder mehr-
teiligen Produktions- und Absatzprozesses ffentlicher Leistungen eingesetzt werden.
Zweitens konnen offentliche Aufgaben vollstindig, d.h. iiber alle Produktionsstufen
bzw. -prozesse, in die Hinde von Privaten gegeben werden. Drittens konnen die offent-
liche Hand und Private auf einzelnen oder allen Produktions- bzw. Prozessstufen
zusammenarbeiten.

Jegliche Zusammenarbeit zwischen der offentlichen Hand und Privaten bedarf einer
vertraglichen Basis. Die sog. Neue Institutionenskonomik, zu der v.a. die Transaktions-
kostendkonomik zihlt, unterscheidet Vertrige auf einem Kontinuum zwischen dem sog.
klassischen bzw. diskreten Vertrag auf der einen Seite, welcher auf einmalige, abge-
schlossene Transaktionen zielt, und vertragliche Beziehungen im Rahmen von sog. Hie-
rarchien auf der anderen Seite, dazu zihlen z.B. Arbeits- und Gesellschafisvertriige.
Zwischen diesen beiden Enden des Vertragskontinuums liegen , relationale™ und ,,sym-
biotische® Vertriige. Relationale Vertrige sind auf Dauer angelegt und dienen zur
Abwicklung verschiedener, teilweise neuer und nichtvorhersehbarer Transaktionen.
Symbiotische Vertrige sind regelméBig durch den Einsatz spezifischen Kapitals und ein
Machtungleichgewicht zwischen den Vertragspartnern gekennzeichnet — exemplarisch
seien Franchise-Vertrage genannt (vgl. Schéfer/Ott (2000), S. 591 ).

Nach der hier vertretenen Auffassung bewegen sich Public Private Partnerships ver-
tragstheoretisch gesehen in dem Bereich der relationalen und symbiotischen Vertrige
sowie bei gemischtwirtschaftlichen Unternehmen im Bereich der Hierarchie. Lediglich
klassische bzw. diskrete Vertriige begriinden keine Public Private Partnership. Damit
sind — entgegen der iiblichen Sprachregelung — auch Beschaffungen von Vorleistungen
als Public Private Partnership anzusehen, sofern sie eine gewisse Komplexitat iiber-
schreiten, die sich eben in entsprechenden Vertragswerken niederschlagt.
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richtet sich dabei auf die Kompatibilitit der Partialinteressen der Akteure mit
dem allgemeinen Wirtschaftlichkeitsziel staatlichen Handelns.

Der Bgitrag ist wie folgt aufgebaut: In einem ersten Schritt werden grundsitz-
liche Uberlegungen zur Einschaltung privater Unternehmen bei der offent-
lichen Aufgabenwahrnehmung angestellt. Da die Einschaltung Privater bei der
offentlichen Aufgabenwahrnehmung analog zum sog. Outsourcing betrachtet
werden kann, erfolgt anschlieBend eine Analyse mittels der fiir die Unter-
suchung der Outsourcing-Problematik pradestinierten Transaktionskostentheo-
rie. Um die Interessen und Handlungskalkiile der entscheidenden Akteure im
politischen Prozess — insbesondere der Politiker und Biirokraten — zu beriick-
sichtigen, werden PPP im weiteren Verlauf des Beitrags auch aus der Per-
spektive der sog. Neuen Politischen Okonomie (NPO) betrachtet. Ein zusam-
menfassendes Fazit bildet den Schluss der Arbeit.

II. Grundsitzliche Uberlegungen zur Einschaltung Privater bei der
Wahrnehmung éffentlicher Aufgaben

In einem marktwirtschaftlich ausgerichteten Wirtschafts- und Gesellschafts-
system stellt sich zuallererst die Frage nach der Legitimation des 6ffentlichen
Sektors.” Was rechtfertigt eigentlich den 6ffentlichen Sektor und die diversen
Formen seiner administrativen und wirtschaftlichen Betitigung? Die norma-
tive 6konomische Theorie beantwortet diese Frage mit dem Hinweis auf die
Existenz von ,,Marktversagen™ oder synonym ,,Marktunvollkommenheiten®.*
Da Mirkte nur unter ganz bestimmten Bedingungen ,.richtig” funktionieren,
kommt dem Staat bei Nichtvorliegen dieser Voraussetzungen die Aufgabe zu,
diese Voraussetzungen zu schaffen oder unmittelbar korrigierend einzugreifen.

Zu diesem Zweck miisste also zundchst ermittelt werden, ob bzw. wo Markt-
versagen vorliegt (Diagnose). Anschliefend wiiren die jeweils geeigneten
MafBnahmen zur Beseitigung des Marktversagens zu ermitteln (Therapie-
bestimmung) und umzusetzen (Therapiedurchfithrung). Im Prinzip kénnten
alle Schritte dieses Prozesses — also Diagnose, Therapiebestimmung und The-
rapiedurchfiihrung — sowohl von der 6ffentlichen Hand selbst als auch von

3 Zum bffentlichen Sektor ziihlen die &ffentliche Verwaltung in Form der Gebietskérper-
schaften (Bpnd. Linder und Gemeinden) sowie die offentliche Wirtschaft (rechtlich
unselbstindige und selbstindige Unternehmen der Gebietskarperschaften).

4 Ublicherweise aufgezihlte Formen von Marktversagen sind ,0ffentliche Giiter*,

»externe Effekte”, ,natiirliche Monopole®, ,unvollstindige und asymmetrische Infor-
mationen* {lnfomatlpnsméngel), LAnpassungsmingel” sowie (umstritten) ,,verzerrte
Priiferenzen® (meritorische Giiter). Zu Marktversagen vgl. z.B. Fritsch u.a. (2003) und
Miihlenkamp (2002).
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privaten Wirtschaftssubjekten vorgenommen werden. Es miisste lediglich
sichergestellt werden, dass die genannten Schritte {iberhaupt unternommen
werden. Mit anderen Worten: Grundsitzlich kann man sich vorstellen, dass
alle Schritte bzw. Malinahmen zur Begegnung von Marktversagen von Priva-
ten oder in Zusammenarbeit mit Privaten durchgefiihrt werden. Der Staat bzw.
die offentliche Hand® miisste lediglich dafiir sorgen, dass diese
Schritte/Mafnahmen stattfinden. Diese Situation entspriche dem ,,schlanken
Staat* in reiner Form, der hier auf die ausschliefliche Aufgabe begrenzt ist zu
gewiihrleisten, dass Marktversagen erkannt wird und geeignete Mafinahmen
ergriffen werden, um Marktversagen entgegenzuwirken.

Betrachtet man Gegenwart und Geschichte, findet man in der Tat viele Bei-
spiele dafiir, dass nahezu alle Arten 6ffentlicher Aufgaben einschliefSlich der
sog. hoheitlichen Staatsfunktionen an anderen Orten der Welt oder zu anderen
Zeitpunkten schon einmal von Privaten durchgefithrt wurden oder gegenwiirtig
durchgefiihrt werden. Man denke z.B. an die Einschaltung Privater bei der
Infrastrukturplanung, den privaten Betrieb von Gefdngnissen, private Sicher-
heitsdienste, private Steuereintreiber. Selbst militdrische Aufgaben werden
privatwirtschaftlich wahrgenommen. Dies geschieht durch die Einschaltung
von Séldnern oder, wie gegenwirtig beim US-Militdr, durch den Einsatz pri-
vater Firmen bei der Schusswaffenausbildung, der Logistik, der Aufkldrung
usw. Selbst in Deutschland gibt es den Fall einer militirisch-privaten Koope-
ration. So wird das ..Gefechtsiibungszentrum Heer" {GIjZ) in der Altmark
(Sachsen-Anhalt) von einem privaten Unternehmen betrieben, welches fiir die
Systemtechnik, den Fuhrpark, die Material- und Gebdudebewirtschaftung u.a.
verantwortlich ist.®

Denk- und beobachtbar ist also Vieles. Die entscheidende Frage lautet jedoch,
ob bzw. wann es (6konomisch) sinnvoll ist, Private bei der Erfiillung 6ffent-
licher Aufgaben einzusetzen. Die im dritten Abschnitt eingenommene Per-
spektive der Transaktionskostentheorie leistet einen Beitrag zur Beantwortung
dieser Frage.

Die sog. Neue Politische Okonomie, welche dem im erkenntnistheoretischen
Sinne ,,positiven® Zweig der dkonomischen Theorie zuzurechnen ist, liefert
die Einsicht, dass es nicht nur Marktversagen, sondern auch ,,Staatsversagen™
(gleichbedeutend ,,Staatsunvollkommenheiten®) gibt. Staatsversagen liegt vor,
wenn die 6ffentliche Hand selbst dann interveniert, wenn kein Marktversagen
existiert oder bei bestehendem Marktversagen nicht eingreift oder ungeeignete

5  Zum Staat i.e.S. zihlen lediglich der Bund und die Linder, nicht aber die Kommunen.
Im allgemeinen Sprachgebrauch werden beide Begriffe jedoch hiufig synonym verwen-
det.

6 Vgl die Beitriige von Herkel und Godau in Ziekow (2003), S. 199 ft.
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(ineffektive) bzw. unwirtschaftliche (ineffiziente) MaBBnahmen ergreift. Ursa-
che fiir Staatsversagen sind — abstrahiert von Unkenntnis und Unfihigkeit —
regelméBig die individuellen Handlungskalkiile der am politischen Prozess
Beteiligten.

Aus der Moglichkeit von Staatsversagen folgt, dass Marktversagen keine hin-
reichende Voraussetzung fiir staatliche Eingriffe darstellt. Vielmehr sind
staatliche Interventionen nur dann angezeigt, wenn erstens Marktversagen zu
konstatieren ist (notwendige Bedingung) und zweitens kein Staatsversagen
besteht.

In der Realitdt funktionieren weder Marktmechanismus noch Staat auf per-
fekte Weise. Unter dieser Primisse sind Interventionen der 6ffentlichen Hand
nur dann angebracht, wenn sie eine Verbesserung des Marktmechanismus
bewirken bzw. eine bessere Situation als ohne staatlichen Eingriff herbeifiih-
ren. Die Einschaltung privater Unternehmen bei der Erfiillung 6ffentlicher
Aufgaben bzw. PPP sind von dieser Bedingung nicht auszunehmen.

III. Public Private Partnership aus der Sicht der Transaktionskosten-
theorie

Bevor auf die Implikationen der Transaktionskostentheorie fiir Public Private
Partnership eingegangen werden kann, ist es notwendig, die Grundgedanken
der Transaktionskostentheorie zu skizzieren.’

1. Grundgedanken der Transaktionskostentheorie

Die Transaktionskostentheorie geht auf die Frage zuriick, warum nicht alle
wirtschaftlichen Vorgidnge (Transaktionen) auf Mirkten, sondern zu einem
nicht unerheblichen Teil in Unternehmen (Firmen) — sog. Hierarchien — abge-
wickelt werden. Diese Frage ist prinzipiell dquivalent mit dem Entscheidungs-
problem zwischen Eigenfertigung und Fremdbezug (Outsourcing) oder der
Wahl der Fertigungstiefe bzw. dem Grad der vertikalen Integration.

7 Genau genommen werden auch Ergebnisse der Skonomischen Theorie unvollstindiger

Vertrdge beriicksichtigt. Die stark formalisierte und spieltheoretisch gepriigte skonomi-
sche Theorie unvollstindiger Vertrdge ist mit der Transaktionskostendkonomik ,,ver-
wandt”, Beide Theoriezweige beschiftigen sich mit dem sog. Holdup-Problem, d.h. der
Frage, ob und wie, trotz der Gefiihrdung ihrer Ertriige, spezifische Investitionen gewhr-
leistet werden kénnen.
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Eine wesentliche Erkenntnis der von Coase® angestoBenen und mafgeblich
von Williamson® (weiter-)entwickelten Transaktionskostentheorie ist, dass zur
Erklarung der Existenz von Unternehmen (und institutionellen Arrangements
zwischen ,,Markt® und ,Hierarchie*) Transaktionskosten eine entscheidende
Rolle spielen. Ob Transaktionen auf Markten, in ,,Hierarchien” (Unternechmen)
oder mittels verschiedener Zwischenformen (,,Hybride) abgewickelt werden,
hingt gemidB dem Transaktionskostenansatz davon ab, welches dieser institu-
tionellen Arrangements die geringsten Gesamtkosten verursacht. Die Gesamt-
kosten setzen sich aus den Produktionskosten und den Transaktionskosten
zusammen.

Transaktionskosten resultieren aus der Suche nach geeigneten (Vertrags-)Part-
nern, den Kosten der Verhandlung und des Abschlusses von Vertrigen sowie
den Kosten der Uberwachung und Durchsetzung von Vertrdgen. Vor allem die
nach Vertragsabschluss (ex post) auftretenden Kosten der Uberwachung und
Durchsetzung von Vertriigen stehen im Zentrum der Transaktionskostentheo-
rie. Dieser Blickwinkel basiert auf der Erkenntnis, dass insbesondere linger-
fristige und komplexe Vertrige zwangsliufig unvollstiandig sind, weil nicht
alle zukiinftigen Ereignisse und Eventualititen vorhersehbar und/oder
beschreibbar sind bzw. der Abschluss vollstindiger Vertrige prohibitiv hohe
Kosten verursachen wiirde.'” Aufgrund der — zumindest in hinreichend kom-
plexen Entscheidungssituationen — Nichtvorhersehbarkeit zukiinftiger Ereig-
nisse entsteht regelmiBig ein nachtriglicher Anpassungs- bzw. Nachverhand-
lungsbedarf, der fiir die Vertragspartner Kosten und Risiken birgt.

Von entscheidender Bedeutung fiir die Hohe der Transaktionskosten sind spe-
zifische Investitionen bzw. der Einsatz spezifischen Kapitals (,.Kapitalspezifi-
tit*). Spezifische Investitionen sind dadurch gekennzeichnet, dass sie speziell
fiir bestimmte Transaktionen getitigt werden (miissen). Sofern die geplanten
Transaktionen nach erfolgter Investition jedoch nicht zustande kommen oder
ngestort' werden, verlieren die spezifischen Investitionen an Wert, da sie fiir
andere Transaktionen nicht oder nur eingeschrinkt geeignet sind. Vertrags-
partner, die spezifisches Kapital gebildet haben, konnen also den oder die

8  Coase (1937).

9 Williamson (1975), (1983) u. (1991).

10 Okonomen verstehen unter ,unvollstindigen Vertrigen™, Vertriige in denen nicht alle
zukiinftigen Entwicklungen vorhergesehen bzw. nicht fiir alle moglichen zukiinftigen
Ereignisse Regelungen getroffen werden (Unmoglichkeit des Abschlusses vollstindig
kontingenter Vertrige). Selbst wenn die Vertragsparteien iiber gute Fihigkeiten der
Vorausschau verfiigen, kann es mit prohibitiv hohen Kosten verbunden sein, die mdg-
lichen Sachverhalte so zu beschreiben, dass sie fiir Aufienstehende (insbesondere fiir
Gerichte) eindeutig nachvollziehbar sind. Wenn jedoch Sachverhalte nicht hinreichend
geregelt bzw. von den Gerichten nicht eindeutig nachvollzichbar sind, entstehen Durch-

setzungsprobleme.
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Vertragspartner nachtrdglich nur unter Inkaufnahme von Verlusten wechseln
und sind damit abhingig von der Einhaltung des Vertrags, wie er in der
urspriinglichen Form vor der Investitionsphase abgeschlossen wurde (,,Lock in
effect”). Diese Abhingigkeit birgt die Gefahr von Nachverhandlungen, die zur
~Erpressung™ (,Holdup) bzw. zum Verlust der sog. Quasi-Rente'' an
Vertragspartner fithren, die kein oder weniger spezifisches Kapital gebildet
haben. Dabei wird realistischerweise davon ausgegangen, dass sich Vertrags-
partner opportunistisch verhalten, d.h. mit ,,List und Tiicke* arbeiten kénnen.
Sofern die potenzielle Erpressungsgefahr vorhersehbar ist, wird sich niemand
auf spezifische Investitionen einlassen oder (kostentreibende) Besicherungen
verlangen oder das institutionelle Arrangement ,,Hierarchie* wihlen."”

Grundsitzlich kann man gemifl der Transaktionskostentheorie davon ausge-
hen, dass die Transaktionskosten in Form von nachtriéiglichen Anpassungs-
bzw. Koordinierungskosten innerhalb von Hierarchien ab einer bestimmten
Spezifitit des eingesetzten Kapitals geringer sind als auf Mirkten, weil
Anpassungen in Hierarchien dann vergleichsweise einfach und kostengiinstig
durch Anweisungen erreicht werden konnen. Auf Mirkten bzw. zwischen
selbstindigen Vertragspartnern ist der Anweisungsmechanismus nicht einsetz-
bar. Hier miissen stattdessen im Vergleich zu Anweisungen aufwendigere
Nachverhandlungen gefiihrt werden.

Zu beachten sind auch die unterschiedlichen Anreize in Hierarchien und auf
Mirkten. Die in einer Hierarchie Beschiftigten haben regelmiBig geringere
Leistungs- oder Wirtschaftlichkeitsanreize als selbstindige Marktteilnehmer,
well letztere sich die ,,Friichte* ihrer Arbeit bzw. ihres Verhandlungsgeschicks
eher aneignen konnen. Folgt man der Transaktionskostentheorie, fiihrt dies zu
folgender Reziprozitit von Produktions- und Transaktionskosten: In Hierar-
chien sind die Transaktionskosten (Anpassungskosten) eher niedriger und die
Produktionskosten cher hoher als bei marktlichen Beziechungen und umge-
kehrt. Je héher die Kapitalspezifitit, desto geringer ist der Produktionskosten-
nachteil und um so grofler der Transaktionskostenvorteil der Hierarchie. Infol-

Il Mit ,Quasi-Rente* wird die Differenz zwischen dem Wert der Investition bei erstbester
Nutzung im Rahmen der urspriinglich vorgesehenen Vertragsbeziechung und dem Wert
bei zweitbester Nutzung bezeichnet.

12 Natiirlich werden Nachverhandlungen nicht in jedem Fall vorsitzlich-opportunistisch
herbeigefiihrt, sie sind bei Bekanntwerden neuer Informationen bzw. bei Eintreten
unvo_rhergesehencr Umweltzustinde sogar grundsitzlich sinnvoll, um die Tausch-
efﬁzwnz zu steigern. Allerdings bergen Nachverhandlungen auch im letztgenannten Fall
die chahr zu geringer spezifischer Investitionen (,,Unterinvestitionsproblematik), weil
spezifisches Kapital ex post immer , Sunk costs“ darstellt und bei spiteren (Nach-)Ver-
handlungen irrelevant ist.
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gedessen werden die Wirtschaftssubjekte mit zunehmend+er Kapitalspezifitit
stirker zur Hierarchie neigen und umgekehrt.

Nun sind im Laufe der Zeit verschiedene Vertrags- bzw. Kooperationsformen
skonomisch analysiert worden, die das Holdup-Problem und die daraus resul-
tierende mangelnde Bereitschaft zur Tétigung spezifischer Investitionen behe-
ben bzw. mildern kénnen, so dass bei spezifischen Investitionen nicht unbe-
dingt das institutionelle Arrangement ,Hierarchie® notwendig ist. Ein Kon-
strukt zur Sicherstellung der Einhaltung von Vertrdgen bzw. zur Vermeidung
opportunistischer Nachverhandlungen stellen glaubhafte Verpflichtungen bzw.
selbstdurchsetzende Vertriige dar. Bei glaubhaften Verpflichtungen bzw.
selbstdurchsetzenden Vertrigen ist es im Interesse der Vertragspartner, den
Vertrag einzuhalten respektive nicht nachzuverhandeln. Jedes Abweichen vom
(urspriinglichen) Vertrag stellt den oder die ,,Abweichler* schlechter als die
Vertragserfiillung. Der Anreiz zur Vertragseinhaltung wird erreicht durch vor-
her (ex ante) vereinbarte Unterpfinder wie die Hinterlegung von Kautionen,
Vertragsstrafen, Schadenersatzverpflichtungen w.d." Sofern Nachverhandlun-
gen von vornherein nicht ausgeschlossen werden, weil die Vertragspartner
explizit davon ausgehen, dass eventuelle Anderungen der relevanten Um-
stinde, die sich zwischen dem Zeitpunkt des Vertragsabschlusses und dem
Abschluss der Investitionsphase ereignen, in den Vertrag eingearbeitet werden
sollen, sind unter gewissen Voraussetzungen bestimmte Vertragsformen
geeiﬁnet, das Holdup-Problem bzw. die Unterinvestitionsproblematik zu 16-
sen.

13 Vgl z.B. Williamson (1985), S. 163 ff., und Miihlenkamp (1999), S. 131 ff.

14 In der Literatur zur konomischen Theorie unvollstindiger Vertrige, die allerdings
regelmiBig von Nachverhandlungskosten abstrahiert, wurde gezeigt, dass das Unter-
investitionsproblem bei privaten Vertragspartnern unter bestimmten Voraussetzungen
selbst bei beiderseitig spezifischen Investitionen durch bestimmte Vertragsformen
(,,Option Contracts® oder ,Fixed-price Contracts®) losbar ist (vgl. Néldecke/Schmidt
(1995) und Edlin/Reichelstein (1996)). Die in Rede stehenden Vertragsformen, welche
wohl der Gruppe der relationalen Vertrige im Sinne der Transaktionskostentheorie
zuzuordnen sind, billigen dem Verkéufer auch bei Nichtstattfinden der Transaktion eine
Zahlung zu. Wichtig ist, dass das zu liefernde Produkt im vorhinein eindeutig
beschreibbar ist und im Falle scheiternder Nachverhandlungen der Originalvertrag
durchgesetzt wird. Falls das Rechtssystem bzw. die Rechtsprechung letzteres nicht zu
gewiihrleisten vermag, konnte jedoch die Hierarchie relationalen Vertrigen iiberlegen
sein. Sofern mehrstufige oder mehrteilige Produktionsprozesse existieren und dazu meh-
rere Vertrige zwischen verschiedenen Vertragsparteien abgeschlossen werden miissen,
entsteht die Notwendigkeit der Koordination der Vertrige bzw. Verhandlungen (vgl.
2.B. Béckem/Schiller (2004). Die Koordinationsnotwendigkeit liefert ebenfalls ein
Argument fiir die Wahl der Hierarchie, jedenfalls dann, wenn dort die Koordination z.B.
durch eine zentrale Instanz in Form der Anweisung einfacher moglich ist als auf Mérk-

ten.
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2. Implikationen der Transaktionskostentheorie fiir Public Private
Partnership

Viele offentliche Aufgaben erfordern spezifisches Kapital. Daher sind die
Uberlegungen der Transaktionskostentheorie relevant und zudem auch leicht
auf den offentlichen Sektor und Public Private Partnership iibertragbar.
Schaltet die 6ffentliche Hand private Unternehmen zur Erfiillung 6ffentlicher
Aufgaben ein, miissen zunichst Ausschreibungsverfahren zur Findung des
besten Anbieters absolviert werden.'* Nach Abschluss des Ausschreibungsver-
fahrens sind vielfach umfangreiche, aber gleichwohl unvermeidlich unvoll-
standige Vertrage abzuschliefen, zu tiberwachen und durchzusetzen. Ein pro-
minentes Beispiel — der Fall ,,Toll Collect” — zeigt das damit verbundene Biin-
del moglicher Schwierigkeiten auf.

Nimmt der Staat dagegen seine Aufgaben selbst in die Hand, wihlt also die
Alternative ,Hierarchie®, entstehen diese Kosten nicht. Dafiir sind jedoch
eventuell hohere Produktionskosten in Kauf zu nehmen, weil z.B. die recht-
lichen Rahmenbedingungen oder politische Ziele im 6ffentlichen Sektor den
Handlungsspielraum zur Erschliefung von Wirtschaftlichkeitspotentialen stiir-
ker einschrinken als in der Privatwirtschaft.'®

Letztlich ist also abzuwigen zwischen den Gesamtkosten bei Einschaltung
Privater und einer rein 6ffentlichen Lésung (Zwischenformen sind denkbar).
Produktions- und Transaktionskosten liefern folglich nicht nur ein Entschei-
dungskalkiil fiir die vertikale (Des-)Integration bzw. die Leistungstiefe priva-
ter Unternehmen, sondern auch fiir die Einschaltung Privater bei der Wahr-
nehmung &ffentlicher Aufgaben. Je spezifischer das fiir die Wahrnehmung
offentlicher Aufgaben bendtigte Kapital ist, desto groBer ist die Holdup-
Gefahr und desto aufwendiger werden gemil der Transaktionskostentheorie

I5 Dies gilt grundsiitzlich sowohl fiir die vollkommene oder teilweise Ubertragung einer
Aufgabe an Private als auch fiir den Einkauf von Vorleistungen. )

16 Die dffentliche Hand gilt (auch) aufgrund verfiigungsrechtstheoretischer Uberlegungen

als besonders ineffizient. Interessanterweise wird diese Hypothese durch empirische
Untersuchungen, in denen die betriebswirtschaftliche Effizienz von privaten und offent-
lichen Unternehmen gegeniibergestellt wird, nur zum Teil gestiitzt. In nicht wenigen
Fillen erweisen sich 6ffentliche Unternehmen im Vergleich zu Privatfirmen als wirt-
schaftlicher (vgl. z.B. die Ubersichten bei Miihlenkamp (1999), S. 120 ff., und Villa-
longa (2000). Deshalb ist von generell hoheren Produktionskosten der éffentlichen
Hand gar nicht auszugehen.
Entsprechendes gilt fiir die private Finanzierung 6ffentlicher Investitionen. Im Regelfall
kz_mn si_ch die offentliche Hand giinstiger refinanzieren als Private, so dass die private
Finanzierung offentlicher Investitionen fiir die Steuer- bzw. Gebiihrenzahler letztlich
ungiinstiger ist als die staatliche Kreditaufnahme.
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ceteris paribus die vertraglichen Regelungen mit privaten Leistungserbringern,
deren Kontrolle und Durchsetzung.

Nun konnte man argumentieren, dass das fiir die Erfiillung offentlicher Auf-
gaben benotigte Kapital im Regelfall von den privaten Leistungserbringern
gestellt wird und diese deshalb von der Ubernahme bestimmter offentlicher
Aufgaben zuriickschrecken konnten, so dass die offentliche Hand ,.lediglich®
das Problem hat, private Auftragnehmer zu finden. Doch auch die offentliche
Hand ist verletzlich, selbst dann, wenn sie kein oder nur wenig spezifisches
Kapital einsetzt. Sie ist nimlich z.B. aufgrund gesetzlicher Verpflichtungen
oder aus politischen Griinden abhingig davon, dass die Privaten die ihnen
iibertragenen Aufgaben im vereinbarten Umfang, mit der gebotenen Qualitdt
und zum vereinbarten Zeitpunkt wahrnehmen.

Kommen wir zur Illustration auf Toll Collect zuriick, welches eine zweiseitige
Abhingigkeit exemplifiziert: Das Toll Collect-Betreiberkonsortium muss in
spezielle Technologien zur Erfassung der Mobilitit von Fahrzeugen und zur
Gebiihrenerhebung investieren. Da sich die zu diesem Zweck entwickelten
Technologien nicht simtlich und nicht kostenlos anderweitig verwenden las-
sen diirften'’, besteht eine gewisse Abhingigkeit des Betreiberkonsortiums
von der Aufnahme des Betriebs. Obwohl der Bund seinerseits keine ver-
gleichbaren technischen Investitionen titigen muss(te), war und ist er ebenfalls
abhingig von der fristgerechten und ordnungsgemaBien Aufnahme des
Betriebs. Die Abhiingigkeit des Bundes resultiert aus den fehlenden Einnah-
men und den damit verbundenen wirtschaftlichen und politischen Opportuni-

tiatskosten.

Bei der Ubertragung der Ideen der Transaktionskostentheorie auf Public Pri-
vate Partnership sind natiirlich die Besonderheiten der offentlichen Hand zu
beachten. Hier sollen zwei wesentliche Unterschiede betrachtet werden: Ers-
tens verfolgt die 6ffentliche Hand regelmiBig eine andere Zielsetzung als Pri-
vate; an die Stelle der Gewinnerzielung tritt (hoffentlich) das 6ffentliche Inter-
esse. Zum zweiten unterliegt die Auswahl von Partnern strengeren Formvor-
schriften als in der Privatwirtschaft, namentlich den Vergabeordnungen.

Modelltheoretisch wird die Verfolgung des dffentlichen Interesses iblicher-
weise als Wohlfahrtsmaximierung interpretiert.'® Die Wohlfahrtsmaximierung

17 Dies hiingt nicht zuletzt von der Moglichkeit der spiteren ErschlieBung weiterer Mirkte
ab.

18 Wohlfahrtsmaximierung bedeutet Maximierung des ,.sozialen Uberschusses*, sprich der
Summe aus Produzentenrente und Konsumentenrente. Die Produzentenrente abziiglich
der Fixkosten entspricht dem Unternehmensgewinn. Die Konsumentenrente ldsst sich
als Verbraucher(netto)nutzen interpretieren.
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irqpliziert erstens einen Interessenkonflikt zwischen der éffentlichen Hand und
privaten ,Partnern”. So sind fiir Dienstleistungen von allgemeinem wirt-
schaftlichen Interesse (synonym: ,Leistungen der Daseinsvorsorge®), die
regelmifBig unter monopolistischen oder monopolidhnlichen Bedingungen
angeboten werden, aus wohlfahrtsdkonomischer Sicht kostendeckende Preise
(Durchschnittskostenpreise) anzusetzen. Das Gewinninteresse privater Anbie-
ter oder ,,Partner* erfordert dagegen héhere Preise, die jedoch nicht allokativ
effizient sind. Demzufolge wiren Private nur dann einzuschalten, wenn sie die
a}lokativc Effizienzminderung durch eine Steigerung der betrieblichen Effi-
zienz im Vergleich zu einer rein offentlichen Produktion iiberkompensieren.
Der Zielkonflikt zwischen offentlichen und privaten Zielen wird in der 6ko-
nomischen Literatur zumindest bei PPP in Form von Gemeinschaftsunterneh-
men jedoch gerade als eine Triebfeder betrieblicher Ineffizienz angesehen'®, so
dass letzteres nicht unbedingt zu erwarten ist. ,

ch_ei_tens schwiicht das Wohlfahrtsziel unter Umstéinden die Verhandlungs-
pos%on der offentlichen Hand gegeniiber privaten ,,Partnern”. Zwar konnten
Bos™ fiir den fall einseitig spezifischer Investitionen des Anbieters und
Bés/Liilfesmann®' fiir den Fall beiderseitig spezifischer Investitionen zeigen
dass effiziente Vertrige (in der Form sog. At-will contracts) méglich sindn:
wenn sich der Kéufer wohlfahrtsmaximierend verhilt, und zwar selbst dann
wenn Gerichte die zu erbringenden Leistungen nicht beurteilen kénnen vor:
ausgesetzt, der Verkdufer ist nicht in der Lage, die Qualitit zu variieren. Ist
dagegen — wohl eher der Realitiit entsprechend — die Leistungsqualitiit variier-
bar, verschlechtert sich die Nachverhandlungsposition der 6ffentlichen Hand
aufgrund ihrer Wohlfahrtsorientierung. Effiziente Vertriige sind dann — anders
als unter gewinnmaximierenden Vertragspartnern — nur unter speziellen Vor-
aussetzungen, nicht aber generell m(‘ig]ich.23

Eine zweite relevante Besonderheit ist die Bindung der 6ffentlichen Hand an
komplexe und risikoreiche Vergabevorschriften. Abgesehen von den dadurch
bedingten besonglers hohen Transaktionskosten bei 6ffentlichen Aufirdgen,
demonstriert Bos™, dass der sog. Anbieterschutz im Rahmen der EU-Vergabe-
vorschriften zu Verschwendung fiihrt. Die Méglichkeit fiir unterlegene Bieter,
Vergabeentscheidungen vor ordentlichen Gerichten anzufechten, verfiihrt

19 Vgl. z.B. Bas/Schneider (1996).

20 Bdas (2001a).

21 Bds/Liilfesmann (1996).

22 FT'" Vcﬂr'ag _isl im vorliegenden Kontext effizient, wenn er (a) den optimalen Investi-
norfsanrcrz liefert und (b) einen optimalen Tausch herbeifiihrt. Der Investitionsanreiz
basiert natiirlich auf dem zu erwartenden Tauschergebnis.

23 Vgl. Bés/Liilfesmann (2001).

24 Bdas (2001b).
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nicht nur den Gewinner der Ausschreibung, sondern auch alle Bieter, die sich
vor Gericht eine Chance auf den Auftrag ausrechnen, zu spezifischen Investi-
tionen. Die Investitionen derjenigen, die letztendlich scheitern, sind aber ver-
schwendet, Dariiber hinaus ist es unter dem beschriebenen Regime des
Anbieterschutzes kaum mdoglich, den tatsichlichen Auftragnehmern einen
effizienten Investitionsanreiz zu geben.

Welche Schlussfolgerungen lassen sich nun in Hinblick auf PPP ziehen? Zum
cinen impliziert die Einbeziehung privater Partner allein aufgrund der Verga-
bevorschriften vergleichsweise hohe (ex ante-)Transaktionskosten. Zum Zwei-
ten sind nach der endgiiltigen Auftragserteilung Nachverhandlungen und
gerichtliche Auseinandersetzungen und damit hohe ex post Transaktionskos-
ten zu erwarten, in denen die privaten Partner ihren (Ver-)Handlungsspielraum
so weit wie moglich ausnutzen werden. Dies wirft nicht nur die Frage auf, ob
der Begriff , Partnership™ den hier behandelten Sachverhalt korrekt beschreibt.
Vielmehr ist — so weit mdglich — auch eine sorgfiltige Ausarbeitung der Ori-
ginalvertrige bzw. Auswahl geeigneter Vertragstypen angezeigt, wodurch sich
wiederum die ex ante-Transaktionskosten erhdhen.

Nach der Logik der Transaktionskostentheorie (und auch nach der Theorie der
Verfiigungsrechte) hat die private Seite stirkere Anreize, fir sie vorteilhafte
Vertriige zu schlieBen und hart zu verhandeln bzw. nachzuverhandeln als die
sffentliche Hand, da sich der Verhandlungserfolg im Unternehmensgewinn
und z.B. in gewinnabhingigen Bonuszahlungen der betroffenen Management-
ebene widerspiegelt. Fiir die Vertreter der offentlichen Hand haben wirt-
schaftlich vorteilhaftere Verhandlungsergebnisse regelméBig keine finanziel-
len Konsequenzen. Davon wiirden die Steuerzahler profitieren, die dies jedoch
nicht unmittelbar spiiren. Dementsprechend diirfte es nicht verwundern, wenn
die private Seite mehr Energie in die Vertragsverhandlungen steckte und sys-
tematisch bessere Berater und Verhandlungsfiihrer gewénne als die 6ffentliche
Hand. (Allein) Diese Anreizasymmetrie begriindet Zweifel an der generellen
Vorteilhaftigkeit von PPP fiir Steuer- und Gebiihrenzahler.

Selbst ohne die beschriebene Anreizasymmetrie geriete die 6ffentliche Hand
schon aufgrund ihrer wohlfahrtsorientierten Zielsetzung unter bestimmten
Umstiinden in eine vergleichsweise schlechte Verhandlungsposition. Auch aus
diesem Grund weisen Vertriige mit Privaten zum Zwecke des Outsourcing
oder der Ubernahme éffentlicher Aufgaben nicht das Einsparpotential auf wie
entsprechende Abkommen unter Privaten. Mit anderen Worten: Die Therapie
des Outsourcing, der Auslagerung von Titigkeiten und Aufgaben, oder wie
auch immer bezeichnet, wird der dffentlichen Hand voraussichtlich nicht so
gut helfen wie Privaten — wenn iiberhaupt.
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Lcider sind wissenschaftlich solide Ergebnisse zum Outsourcing und zu PPP
im 6ffe_nt|ichen Sektor rar.”* Werfen wir deshalb einen Blick auf Befunde aus
dem privaten Wirtschaftsleben. Nachdem in der jiingeren Vergangenheit viele
Untemehmen des verarbeitenden Gewerbes, insbesondere um die Produk-
tionskosten zu senken, ihre Fertigungstiefe senkten, zeigen sich zunehmend
auch die Nachteile der Auslagerung. Als Nachteile werden von den betroffe-
nen Unternehmen in Umfragen am hiufigsten mangelnde Flexibilitit und
Qualitdt der Lieferanten sowie unerwartet hohe Koordinationskosten genannt.
Offensichtlich gibt es auch einen systematischen Zusammenhang zwischen
Fertigungstiefe und Entwicklungstiefe sowie den Umsatzrenditen. Unterneh-
men mit hoheren Fertigungs- bzw. Entwicklungstiefen weisen tendenziell
hohere Umsatzrenditen auf.™

Die Erfahrungen in der Privatwirtschaft mit der Verringerung der Leistungs-
tiefg deuten also auf eine Uberschitzung der damit verbundenen Vorteile
sowie eine Unterschitzung der Transaktionskosten hin. Daher wire der
offentliche Sektor gut beraten, wenn er die Wirkungen der Ubertragung
offentlicher Aufgaben auf private Unternehmen, insbesondere vor dem Hin-
tergrund seiner spezifischen Ziele, realistischer sihe.

IV. Public Private Partnerships aus der Sicht der Neuen Politischen
Okonomie

Biirger bzw. Wihler miissten ein grundsitzliches Interesse an der wirtschaft-
lichen Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben haben, weil die wirtschaftliche Auf-
gabenerfiillung die Kosten und damit die durchschnittliche Steuer- und
Gebithrenbelastung senkt und/oder die Qualitit der 6ffentlichen Leistungen
erhoht. Wiren Politiker und Biirokraten perfekte Agenten der Biirger bzw.
gibe es kein Staatsversagen, miissten sich diese Wihlerinteressen im Verhal-
ten der 6ffentlichen Hand niederschlagen.

25 Dem Verfasser ist lediglich eine Untersuchung bekannt, in der auf kommunaler Ebene

die Transaktionskosten bei Fremdbezug in ausgewihlten Bereichen quantifiziert werden
(vel. Scholl/Thine (1998)). Danach erreichen die Transaktionskosten bis zu 30 % der
Gesamtkosten,
Der empirische Befund zu gemischtwirtschaftlichen Unternehmen deutet darauf hin
da_ss sich diese beziiglich Profitabilitit und betrieblicher Effizienz ungefihr auf derr;
Niveau 6ffentlicher Unternehmen bewegen (vgl. Miihlenkamp (1999), S. 126 f., und die
do_rt angegebene Literatur). Demzufolge scheint diese Form der PPP im Durchschnitt
keine Verbesserung zu bringen.

26 Vgl. Kinkel (2004) und die dort angegebene Literatur.
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Es ist jedoch im Grunde unrealistisch anzunehmen, Politiker und mit der
Umsetzung politischer Vorgaben befasste Biirokraten seien ideale Beauftragte
der Wihler und hétten per se Interesse an einem effizienten 6ffentlichen Sek-
tor. Nach der in der Tradition von Downs’” stehenden Literatur sind Politiker
an Wihlerstimmen interessiert, wihrend Biirokraten — sofern man Niskanen”®
folgt — ein moglichst grofes Budget erreichen wollen. Infolgedessen existiert
hier ein typisches Prinzipal-Agent-Problem: Wihler beauftragen Politiker mit
der Wahrnehmung ihrer Interessen, und Politiker beauftragen Biirokraten mit
der Umsetzung politischer Ziele. Die Ziele zwischen Auftraggebern (Prinzi-
pale) und Auftragnehmern (Agenten) stimmen jedoch nicht iiberein.

Info]qgedesscn miissten Wihler Politiker und Politiker Biirokraten kontrollie-
ren.”’ Die Kontrolle kann jedoch nicht kostenlos erfolgen. Sie erfordert Zeit,
Miihe usw. Der Nutzen aus der Kontrolle ist fiir den Einzelnen regelmifig
gering. So wird das individuelle Entscheidungskalkiil iiblicherweise gegen
eine intensive Kontrolle sprechen: Ein Wihler, welcher alle relevanten Infor-
mationen sammelt, an andere Wahler weitergibt und regelméflig zur Wahl
geht, muss viel Miihe und Zeit aufwenden, hat jedoch aufgrund seines fast
nicht ins Gewicht fallenden Stimmenanteils kaum Mdéglichkeiten zur Beein-
flussung einer Wahl. Selbst, wenn er sie hitte, wiirden zwar alle Wihler davon
profitieren, sein eigener Nutzen wiirde jedoch nicht oder kaum die persdn-
lichen Kosten iibersteigen. Ahnliches gilt fiir Politiker: Ein Politiker, der die
Administration effektiv kontrolliert, hat Kosten, aber kaum personlichen Nut-
zen. Ein GroBteil des Nutzens seiner Bemithungen wiirde vermutlich bei sei-
ner Partei bzw. den Parteikollegen anfallen. Mit anderen Worten: Politische
Kontrolle ist ein sog. 6ffentliches Gut, daher ist aus 6konomischer Sicht zu
erwarten, dass zu wenig politische Kontrolle stattfindet. Infolgedessen erdff-
nen sich fiir Politiker und Biirokraten Handlungsspielrdume zur Verfolgung
eigener Interessen.

Schlimmer noch: Jedem einzelnen Wihler muss zwar grundsitzlich an einem
wirtschaftlich handelnden Staat gelegen sein, gleichzeitig profitiert er jedoch
unter Umstinden von den Ausgaben des Staates. Offentlich Bedienstete wer-
den im Zweifelsfall eigene Lohnerhdhungen einem Programm zur Ausgaben-
reduktion vorziehen. Gleiches gilt z.B. fiir die Nutznieer von Sozialtransfers,
Subventionen und 6ffentlichen Auftrigen. Wenn es nun einer Gruppe gelingt,
die gesamten oder wenigstens einen grofien Teil der Kosten der eigenen Inter-

27 Downs (1957).

28 Niskanen (1971).

29 Von der Mbglichkeit, Anreizvertriige abzuschlieBen soll hier abstrahiert werden. Im
Grunde miisste man dann das Gehalt von Politikern und Biirokraten an die von ihnen
erzeugte Wohlfahrt koppeln. Zur praktischen Unmdglichkeit dieses Unterfangens vgl.
2.B. Bas (1991), S. 100 ff.
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essen anderen Bevdlkerungsteilen anzulasten, wird das Interesse dieser
Gruppe an einer staatlichen Ausgabenexpansion grofer sein als an einem ins-
gesamt wirtschaftlichen Staatsgebaren.

Vor diesem Hintergrund lohnt es sich also fiir bestimmte Gruppierungen,
politische Entscheidungen in ihrem Interesse zu beeinflussen. Damit findet in
einem gewissen Sinne doch eine Kontrolle oder Beeinflussung von Politikern
statt, die allerdings eher mit steigenden als mit sinkenden staatlichen Ausga-
ben verbunden ist. Da verschiedene Interessen unterschiedlich gut zu organi-
sieren sind, werden bestimmte Interessen gut und andere weniger gut oder gar
nicht vertreten.*

Die eben getroffenen Aussagen liefern nicht nur eine Beschreibung des politi-
schen Prozesses in westlichen Demokratien im allgemeinen, sie sind auch spe-
ziell fur Public Private Partnership relevant. Weil sich der Staat eben nicht
neutral gegeniiber den verschiedenen einzelnen Interessen verhilt, ist es fiir
die tatsdchlichen oder potentiellen Empfinger o6ffentlicher Auftriage bzw.
wPartner” u.U. lohnend, auf den Staat einzuwirken. So ist moglicherweise
opportunistisches Verhalten im Sinne der Transaktionskostentheorie gar nicht
notwendig, wenn es iiber politische Einflussnahme gelingt, bei 6ffentlichen
Auftrigen — sei es im Rahmen von Einzelvertrigen oder iiber generelle Rege-
lungen wie die Verdingungsordnungen®' und Regulierungsregeln®” — giinstige
Vertrags- bzw. Betitigungskonditionen zu erhalten. Mit anderen Worten:
Inwieweit PPP zu kostengiinstigeren und wirtschaftlicheren Leistungen als die
staatliche Eigenfertigung fiihren, hingt mafigeblich davon ab, ob es gelingt,
den politischen Einfluss der privaten ,,Partner zu begrenzen. Wenn dies nicht
gelingt, ist aus polit-6konomischer Sicht kaum zu erwarten, dass PPP zu

30 Vgl hierzu Olson (1965).

31 Vielleicht lassen sich dadurch z.B. die gegeniiber den Vorschriften des Biirgerlichen
Gesetzbuches (BGB) schlechteren Konditionen fiir Bauherren bei Anwendung der Ver-
dingungsordnung fiir Bauleistungen (VOB) erklidren. Beispielsweise betrigt gemil
§_634a Abs. 1 Nr.2 BGB die Gewihrleistungsfrist fiir Bauleistungen 5 Jahre. Nach
einer eventuellen Mingelbeseitigung gilt fiir diese wiederum eine Gewihrleistungsfrist
von 5 Jahren (§ 634). Nach § 13 Nr. 4 VOB Teil B betrug die Verjihrungsfrist fiir Bau-
werke bis 2002 lediglich 2 Jahre. Erst seit Inkrafttreten der VOB 2002 betrigt die Ver-
J%?hrungsfrist dort nunmehr 4 Jahre. Fiir Méngelbeseitigungsleistungen gilt jedoch nur
eine zweijihrige Gewdhrleistung (§ 13 Nr. 5 Abs. 1 VOB 2002 Teil B).

32 In der 6konomischen Theorie wird das Phdnomen der Einflussnahme von Unternehmen
(und anderen Interessengruppen) auf die 6ffentliche Hand seit mindestens gut 30 Jahren
analysiert. Die ersten Beitrige in dieser Richtung sind wohl auf dem Gebiet der Regulie-
rungstheorie verfasst worden (vgl. Stiegler (1971), Posner (1975), Peltzman (1976) und
Williamson (1976).
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gcringeren Staatsausgaben und Gebiihren fiihren als die offentliche Produk-
tion.”

Denkbar ist sogar eine Interessenharmonie von Politikern, Biirokraten bzw.
Beschiftigten und privaten Partnern. Politiker diirften unter dem Gesichts-
punkt der Wihlerstimmengewinnung an der Schaffung bzw. am Erhalt von
Arbeitsplitzen interessiert sein. Biirokraten bzw. Beschiftigte teilen dieses
Ziel. Private Partner dagegen mochten Gewinne erzielen. Wenn es den Betei-
ligten gelingt, eine Public Private Partnership unter monopolartigen Bedin-
gungen zu betreiben, kann den Interessen aller drei Gruppieren zu Lasten der
Kunden, die iiberhdhte Preise zahlen, und der Steuerzahler, die eventuelle
Defizite tragen miissen, gedient werden.™

Insgesamt stimmt eine polit-5konomische Betrachtung von PPP wenigstens in
Hinblick auf Effizienzziele nicht sehr optimistisch. Anstelle des tatsdchlich
oder vermeintlich ineffizienten Staates werden private Anbieter mit Hilfe
legaler und auch illegaler (insbesondere Korruption) Mallnahmen versuchen,
in monopolistisch strukturierte Mérkte einzudringen und dabei mit nicht
geringen Erfolgsaussichten versuchen, die Vertrags- bzw. Regulierungskondi-
tionen iiber politische Kanile zu ihren Gunsten zu beeinflussen.

V. Fazit

Im vorliegenden Beitrag wurden Public Private Partnerships aus der Perspek-
tive der Transaktionskostentheorie und der Sicht der sog. Neuen Politischen
Okonomie analysiert. Ausgangspunkt der Betrachtung ist die Uberlegung, dass
Aktivititen der offentlichen Hand — aus normativer Skonomischer Sicht —
Marktversagen bzw. Marktunvollkommenheiten voraussetzen. Die Aufgabe
der offentlichen Hand besteht dann in der Beseitigung von Marktunvollkom-
menheiten — soweit moglich.

Da entsprechend der der positiven dkonomischen Theorie zuzuordnenden sog.
Neuen Politischen Okonomie neben Marktversagen auch Staatsversagen exis-
tiert, stellen Marktunvollkommenheiten keine ausreichende Bedingung fur
staatliche Aktivititen dar. Vielmehr muss dariiber hinaus sichergestellt sein,
dass staatliche Aktivititen wenigstens zu einer Verbesserung der Marktergeb-
nisse fiihren. Diesem Postulat unterliegt natiirlich auch der Einsatz privater
Partner zur Erfiillung &ffentlicher Aufgaben.

33 Man miisste erwarten, dass private Unternehmen betrieblich effizienter agieren als
&ffentliche Einrichtungen, aber Preise durchsetzen, die nicht unbedingt unter den Kosten
der 6ffentlichen Produktion liegen.

34 So argumentieren auch Bds/Schneider (1996).

44

Es wurde dargelegt, dass es grundsitzlich méglich ist, (nahezu) alle 6ffent-
lichen Aufgaben mit Hilfe von privaten Partnern wahrzunehmen. Daraus ist
jedoch nicht automatisch zu folgern, dass dies immer sinnvoll ist. Ein funda-
mentales Entscheidungskalkiil liefert die — urspriinglich auf den privaten Sek-
tor bezogene — Transaktionskostentheorie. Nach dem Verstdndnis der Trans-
aktionskostentheorie reicht ein Vergleich der Produktionskosten und eventuell
der Nutzen von 6ffentlichen Leistungen im Falle einer 6ffentlichen Produktion
mit denen einer privaten Produktion nicht aus. Vielmehr sind neben den Pro-
duktionskosten auch die Transaktionskosten infolge der Vertragsanbahnung,
des Vertragsabschlusses, der Vertragsiiberwachung und der Vertragsdurchset-
zung zu beachten. Die Einbezichung privater Partner ist also aus der Perspek-
tive der Transaktionskostentheorie nur dann angebracht, wenn die Summe aus
Produktions- und Transaktionskosten geringer ist als bei einer rein &ffent-
lichen Aufgabenwahrnehmung.

Die Héhe der Transaktionskosten hingt vor allem von der Spezifitit des fiir
eine Transaktion einzusetzenden Kapitals ab. Grundsitzlich sagt die Trans-
aktionskostentheorie, dass mit zunehmendem Umfang spezifischen Kapitals
cher integrierte Ldsungen bzw. das institutionelle Arrangement ,,Hierarchie*
zu wihlen ist. PPP sind demnach bei spezifischen Investitionen bzw. groBer
Abhingigkeit von der Einhaltung des Vertrags bzw. vom Zustandekommen
der urspriinglich geplanten Transaktionsbeziehung problematisch. Demzufolge
ist es z.B. einfacher, Reinigungsdienstleistungen als Kldrwerke oder Armeen
privaten Anbietern zu iiberlassen.

Nun ist in der einschldgigen Literatur, die von gewinnorientierten privaten
Vertragspartnern ausgeht, herausgearbeitet worden, dass sich spezifische
Investitionen grundsitzlich durch bestimmte Vertragsformen besichern lassen,
so dass zur Gewdhrleistung spezifischer Investitionen nicht in jedem Fall eine
Hierarchie notwendig ist. Ubertragen auf 6ffentliche Aufgaben scheint dieses
Ergebnis auf den ersten Blick zu implizieren, dass die Einschaltung Privater
bei der Erfiillung offentlicher Aufgaben ebenfalls ein entsprechend l3sbares
vertragliches Problem darstellt. Sofern sich die 6ffentliche Hand anstelle der
Gewinnerzielung der Wohlfahrtsmaximierung verschreibt, verfiigt sie jedoch
liber einen geringeren (Ver-)Handlungsspielraum als Private, mit der Folge,
dass sie unter Umstinden keine effizienten Vertrige abzuschlieBen vermag.
Nicht zu vergessen ist ferner die Anreizasymmetrie zwischen 6ffentlichen und
privaten Vertragspartnern zur Nutzung der Moglichkeiten zur Besicherung
spezifischer Investitionen und bei Nachverhandlungen. Infolgedessen ist zu
erwarten, dass Vertrdge zwischen der 6ffentlichen Hand und Privaten tenden-
ziell zu ungunsten der 6ffentlichen Hand ausfallen.

ﬂberlegur}gen der Neuen Politischen Okonomie unterstreichen diesen Aspekt.
Danach dient das staatliche Budget Politikern zur Gewinnung von Wihler-
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stimmen und Biirokraten zur Befriedigung ihrer Bediirfnisse. Wahlerstimmen
werden durch die Bedienung von Interessengruppen gewonnen. Da sich Inter-
essen zur Aneignung von Teilen des staatlichen Budgets leichter organisieren
lassen als das allgemeine Interesse an einem wirtschaftlich handelnden Staat,
ist letztgenanntes Ziel kaum erreichbar. Bei der Frage, ob staatliche Aufgaben
durch die 6ffentliche Hand selbst oder durch Beauftragung von oder Koopera-
tionen mit Privaten wahrgenommen werden sollen, rivalisieren eventuell die
Interessen offentlich Bediensteter mit den Interessen potentieller Auftragneh-
mer respektive Kooperationspartner. Bildlich gesprochen wollen beide Grup-
pierungen einen moglichst grofen Teil vom offentlichen Budgetkuchen.
Denkbar sind jedoch auch Koalitionen von Politikern, 6ffentlichen Bedienste-
ten und Privaten im Rahmen von PPP. Insofern stellt sich die Frage, ob die
Therapie PPP nicht schlimmer ist als die Krankheit. Statt durch Politiker und
offentliche Bedienstete konnten die Steuerzahler und Biirger durch die von
staatlichen Aufgaben lebenden Privatanbieter oder sogar von einer grofien
Koalition* aus Politikern, Biirokraten und privaten Leistungserbringern ausge-
beutet werden.

Man kann dariiber streiten, ob das skizzierte Szenario pessimistisch oder rea-
listisch ist. Auf jeden Fall wird man davon ausgehen diirfen, dass PPP in vie-
len Fillen nicht die erhofften oder versprochenen Heilkrifte entfalten werden.
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