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(Teil-)Privatisierung von Justizvollzugsanstalten

- Okonomische Uberlegungen und empirischer Befund -

Von Universitatsprofessor Dr. Holger Miihlenkamp, Speyer*

Die Justizvollzugsanstalt Hiinfeld in Hessen ist das erste
teilprivatisierte Gefingnis in Deutschland. Andere Bun-
deslinder wollen diesem Beispiel folgen und ebenfalls
teilprivatisierte Haftanstalten eroffnen. Begriindet wer-
den Gefingnis(teil)privatisierungen regelmifig — so auch
die genannten — mit einer grofleren Wirtschaftlichkeit pri-
vater Dienstleister. Der vorliegende Beitrag beschiftigt
sich zum einen mit theoretischen und konzeptionellen
Fragen eines Wirtschaftlichkeitsvergleichs offentlicher
und privater Einrichtungen bzw. Gefingnisse unter Be-
riicksichtigung der Qualitit. Zum anderen werden inter-
national vorliegende empirische Ergebnisse zum Thema
vorgestellt. Sowohl der theoretische als auch der empiri-
sche Befund ziehen eine generelle Uberlegenheit privater
Anbieter in Zweifel und deuten darauf hin, dass Privati-
sierungsvorteile iiberschitzt werden.

I. Einleitung

Warum ist die Einschaltung privater Unternehmen bei
der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben im Allgemeinen
und im Bereich des Strafvollzugs im Speziellen ein rele-
vantes Thema?

Als Hauptbeweggrund und Erklarung fiir die Ubertra-
gung oOffentlicher Aufgaben an Private wird zumeist die
nachhaltig desolate Haushalts- bzw. Finanzlage der meis-
ten Gebietskorperschaften angesehen. Die finanziellen
Engpésse der 6ffentlichen Hiande haben zum einen die
Diskussion iiber die Notwendigkeit und den Umfang of-
fentlicher Aufgaben angestoBien. Zum Zweiten haben sie
Uberlegungen befordert, wie sich die Effizienz bei der Er-
filllung offentlicher Aufgaben steigern lasst und welche
Rolle Private dabei spielen kdnnen. Die Aussicht, offent-
liche Aufgaben in private Hiande zu bekommen, hat drit-
tens Gewinnerwartungen geweckt und Interessenvertre-
ter auf den Plan gerufen, welche die Vorteile privater

* Anmerkung der Schriftleitung. Der Autor ist Professor fiir
Offentliche Betriebswirtschaftslehre an der Deutschen Hoch-
schule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer

Firmen preisen.! Sofern der Glaube an die Vorteilhaftig-
keit privater Losungen von einer hinreichend grofien Zahl
von Wahlern geteilt wird, ist es viertens fiir Politiker at-
traktiv, privatwirtschaftliche Losungen im Bereich 6f-
fentlicher Aufgaben zu fordern und zu férdern.

Was sind nun die besonderen Motive fiir die Voll- oder
Teilprivatisierung? von Justizvollzugsanstalten (hier sy-
nonym ,Geféngnisse®, , Straf-“ oder ,Haftanstalten®)?
Ein Blick in die Literatur zeigt, dass in vielen Staaten
aufgrund steigender Inhaftiertenzahlen ein Mangel an
Gefangnispldtzen besteht. Dartiber hinaus weist ein gro-
Ber Teil der bestehenden Einrichtungen erheblichen Mo-
dernisierungsbedarf auf.? Durch die ErschlieBung priva-

1 Die Lobbyarbeit der Privatfirmen beschreibt z.B. Stephen
Nathan, Der europédische Markt fiir privatisierte Dienstleis-
tungen im Strafvollzug — Entwicklungen und Folgebewertung,
Dienstleistungen im Strafvollzug, Workshop auf der Sitzung
des stindigen EGOD-Ausschusses fiir nationale und europii-
sche Verwaltung in Luxemburg am 19. Mai 2005, Internationa-
les Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Dienste (PSIRU), Uni-
versity of Greenwich, London 2005, www.epsu.org/IMG/pdf/
GER_PSIRU_Prison_report_2005.pdf, S. T1.

2 In Deutschland sind, anders als z.B. in den USA, aus rechtli-
chen Griinden nur Teilprivatisierungen maglich.

3 Vgl. z.B. Samuel Jan Brakel/Kimberley Ingersoll Gaylord,
Prison Privatization and Public Policy, in: Alexander Tabarrok
(Hrsg.), Changing the Guard — Private Prisons and the Control
of Crime, Oakland 2003, S.125ff., 127; Lenny Roth, Privatisa-
tion of Prisons, NWS Parliament Library Research Service,
Background Paper No. 3/04, Sydney 2004, www.parlia-
ment.nsw.gov.au/prod/parlment/publitions.nsf/
9d987d06713¢51544a2565990002alcb/ed/
4balb9d18c2546ca256ef9001b3ada/$FILE/bg03-04.pdf,
S.7ff.; Byron Eugene Price, Merchandizing Prisoners - Who
Really Pays for Prison Privatization?, Westport/London 2006,
S. XIII-XIV; Uri Timor, Privatization of Prisons in Israel —
Gains and Risks, Israel Law Review 2006, Vol. 39, No. 1,
S. 811f., 94. Die fehlenden Haftpldtze in teilweise veralteten
Einrichtungen stellen nicht nur ein Problem in Bezug auf die
Vollstreckbarkeit von Haftstrafen dar, sondern gefdhrden
auch das Ziel eines humanen Strafvollzugs (vgl. z.B. Roth,
ebd., S.7; Price, ebd., S. XIV). Natiirlich ist in diesem Kontext
auch nach effizienteren Alternativen zur Inhaftierung zu fra-
gen (vgl. z.B. Kenneth L. Avio, The Economics of Prisons, in:
Tabarrok, ebd., S. 91f.), welche den Bedarf an Haftplitzen ver-
ringern kénnten.
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ter Kapitalquellen und privaten Sachverstands méchte
man offenbar die finanziellen und technisch-organisato-
rischen Liicken fiillen, die die 6ffentliche Hand — tatséch-
lich oder vermeintlich — nicht zu schliefien vermag.? So
wird auch der Bau der ersten in Teilbereichen privat be-
triebenen Justizvollzugsanstalt (JVA) in Deutschland —
der JVA Hiinfeld — mit fehlenden Haftplitzen und Kos-
teneinsparungen begriindet.?

Der vorliegende Beitrag geht nun der Frage nach, inwie-
weit (Teil-)Privatisierungen von Haftanstalten tatsich-
lich zu Kosteneinsparungen fiithren und welche Auswir-
kungen auf die Qualitdt des Strafvollzugs zu erwarten
sind. Rechtliche, politische, ethische und soziale Aspekte
bleiben auBlerhalb der Betrachtung.®

Im zweiten Abschnitt werden zundchst grundsitzliche
Uberlegungen zur Einbeziehung Privater bei der éffentli-
chen Aufgabenwahrnehmung angestellt. Im dritten Kapi-
tel wird der Transaktionskostenansatz skizziert, welcher
fiir einen (Kosten-)Vergleich offentlicher und privater
Aufgabenwahrnehmung von fundamentaler Bedeutung
ist. Unter IV. wird auf die durch Privatisierung zu erwar-
tenden Qualitiatseffekte eingegangen. Ein schematischer
Kostenvergleich zwischen 6ffentlicher und privater Auf-
gabenwahrnehmung, welcher die Bedingungen fiir eine
prinzipielle Kostenvor- und -nachteilhaftigkeit beider
Losungen aufdeckt, folgt unter V. Der bisherige interna-
tionale empirische Befund zu Kosten- und Qualitétsun-
terschieden zwischen o6ffentlichem und privatem Straf-
vollzug wird im VI. Abschnitt zusammengefasst. Der
Beitrag schlieit mit einem Fazit unter VIL

I1. Okonomische Begriindung staatlicher Aktivi-
titen und zur (Nicht-)Einschaltung Privater

Aus 6konomischer Perspektive setzen staatliche Aktiviti-
ten jedweder Art ,Marktversagen” (synonym: ,, Marktun-
vollkommenheiten*) voraus.” Marktversagen liegt z.B.
vor, wenn sich selbst {iberlassene, d.h. staatlich unregu-
lierte, Méarkte bestimmte Giiter nicht, in nicht ausrei-
chendem MafBe oder im Ubermaf produzieren. Marktver-
sagen ist allerdings lediglich eine notwendige, jedoch

4 Fiir die USA finden sich Untersuchungen, die darauf hinwei-
sen, dass dortige Gefdngnisprivatisierungen weniger durch
okonomische Griinde als durch politisch-ideologische Fakto-
ren zu erklédren sind (vgl. Yijia Jing, State Prison Privatization
in the US - A Study of the Causes and Magnitude, Diss.
Columbus 2005; Price [Fn. 3]).

5 Vgl. Hessisches Ministerium der Justiz: JVA Hiinfeld - Bun-

desweit erste  teilprivatisierte  Justizvollzugsanstalt,

www.hmdj.justiz.hessen.de/irj/HMdJ_Inter-
net?cid=Tf4{76e688c1a4970cabe41c5670a132. Auch andere

Bundeslander setzen auf Teilprivatisierungen von Vollzugsan-

stalten. Zu nennen sind die JVA Burg-Madel in Sachsen-

Anhalt sowie die JVA Offenburg in Baden-Wiirttemberg und

Bremervorde in Niedersachsen (vgl. Spiegel online v. 31.1.2007

und die einschlagigen Homepages der Lénder). Die JVA Biiren

in Nordrhein-Westfalen kooperiert bereits seit 1994 mit priva-
ten Dienstleistern.

Vgl. dazu z.B. Alison Liebling/Helen Arnold, Prisons and their

Moral Performance — A study of Values, Quality and Prison

Life, Oxford u.a. 2004; Timor (Fn. 3); Price (Fn. 3).

Zu Marktversagen vgl. z.B. Michael Fritsch/Thomas Wein/

Hans-Jiirgen Ewers, Marktversagen und Wirtschaftspolitik —

mikrodkonomische Grundlagen staatlichen Handelns, 7. Aufl.,

Miinchen 2007.
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keine hinreichende Bedingung fiir eine staatliche Betéti-
gung. Ein staatlicher Eingriff ist nur dann gerechtfertigt,
wenn dieser Marktunvollkommenheiten lindert oder ku-
riert.?

Wo liegen nun Marktunvollkommenheiten im Bereich der
sog. Strafrechtspflege bzw. der Strafverfolgung — also im
Idealfall der Durchsetzung von zur Aufrechterhaltung ei-
nes Gemeinwesens notwendigen und niitzlichen Regeln
einschliefilich der Bestrafung von Regelbrechern? Oder
anders gefragt: Gibt es bei Abwesenheit des Staates auf
diesem Gebiet ein effizientes privates Angebot an Maf-
nahmen zur Regeldurchsetzung?

Die Antwort muss wohl ,nein“ lauten. Die Ursache liegt
darin, dass die Durchsetzung von Regeln bei demjenigen
mit Kosten verbunden ist, der fiir die Regeldurchsetzung
sorgt, wihrend er sich nur einen (wahrscheinlich sehr ge-
ringen) Teil des daraus resultierenden gesellschaftlichen
Nutzens aneignen kann. Mit anderen Worten: Die Regel-
durchsetzung bewirkt einen positiven externen Effekt mit
den Eigenschaften eines 6ffentlichen Gutes.? Positive ex-
terne Effekte bzw. 6ffentliche Giiter werden auf Mirkten
nicht oder in zu geringem Umfang erzeugt und sind daher
typische Kandidaten fiir staatliche Interventionen.

Regeldurchsetzung erfordert die Ermittlung von Regel-
brechern (und ggf. ihre Festsetzung bzw. Gefangen-
nahme), deren Verurteilung und den Strafvollzug (eine
Bestrafung bzw. Sanktion). Die Sanktion im Rahmen des
Strafvollzugs besteht im Regelfall in einer Geldstrafe
oder einer Freiheitsstrafe mit oder ohne Bewidhrung. Im
letztgenannten Fall erfolgt der Strafvollzug in einer Haft-
anstalt. Deren Aufgabe besteht einerseits in der Bestra-
fung, andererseits aber auch in der Verwahrung und - so
weit moglich — Resozialisierung von ,,Regelbrechern*.1?

8 Letzteres ist keineswegs garantiert, da der Staat auch unge-
eignete Mittel ergreifen oder sogar ohne Marktversagen inter-
venieren kann (man spricht dann von , Staatsversagen®), vgl.
dazu z.B. Charles B. Blankart, Offentliche Finanzen in der
Demokratie, 6. Aufl., Miinchen 2006, S. 68 ff.

9 Offentliche Giiter sind durch NichtausschlieBbarkeit und
Nichtrivalitdtgekennzeichnet. NichtausschlieBbarkeit bedeu-
tet, dass auch diejenigen ein Gut oder eine Ressource nutzen
konnen, die nichts dafiir bezahlen. Infolgedessen werden die
Nutzniefler auf freiwilliger Basis kaum bereit sein, dafiir einen
Beitragzu leisten. Sofern die Produktionskosten des Anbieters
hoher sind als sein persénlicher Nutzen, wird er ein &ffentli-
ches Gut mangels Zahlungsbereitschaft der iibrigen Nutznie-
Ber nicht erzeugen. Also ist ein staatlicher Eingriff notwendig,
der fiir ein moglichst effizientes Angebot sorgt. — Die im Rah-
men des Strafvollzugs ergriffenen MaBnahmen zur Regel-
durchsetzung beinhalten zum Teil auch Resozialisierung.
Letztere bewirkt nicht nur positive externe Effekte, sondern
verbessert im Erfolgsfall zudem das Humankapital der Reso-
zialisierten. Fraglich ist aber auch hier, ob die Betroffenen
iiber eine entsprechende Zahlungsbereitschaft oder -fihigkeit
verfiigen.

10 Ingolf Meyer-Larsen, Privatisierung von Strafvollzug — eine
institutionenékonomische Analyse unter besonderer Beriick-
sichtigung jugendlicher Straffilliger, Marburg 2007, S. 68 ff.,
239ff., verwendet in diesem Kontext die Begriffe ,Abschre-
ckung®, ,Beschrédnkung® und ,Sozialisierung“. Neben diesen
drei ,Produkten” kann im Rahmen des Strafvollzugs auch
»Wiedergutmachung” versucht werden (vgl. Meyer-Larsen,
ebd., S.76 ff.). Als weitere Ziele oder ,Nebenbedingungen“ des
Strafvollzugs werden z. B. die RechtméBigkeit und Humanitit
des Strafvollzugs definiert (vgl. z.B. Gerald G. Gaes/Scott
Camp/Julianne B. Nelson/William G. Saylor, Measuring Pri-
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Abb. 1: Zeitliche Abfolge von Transaktionskosten
i -
lD tAbschluss
Kosten der Vertragsanbah- Kosten der Einigung Anpassungs-, Uberwachungs-
nung (Ausschreibungskosten, und des Vertragsab- und Durchsetzungskosten
Kosten der Informationshe- schlusses

schaffung ete.)

Quelle: Eigene Darstellung

Bestrafung diirfte vornehmlich der Abschreckung und
Normverdeutlichung dienen. Verwahrung schiitzt die Be-
volkerung vor nicht resozialisierungsfihigen oder (noch)
nicht resozialisierten Straftétern. Resozialisierung min-
dert oder verhindert im Idealfall die Ruickfélligkeit und
reduziert damit ceteris paribus die Zahl zukiinftiger
Straftaten.

Aus dkonomischer Perspektive kann die éffentliche Hand
grundsétzlich alle Aufgaben — von denen hier die der
Haftanstalten im Vordergrund stehen — entweder in Ei-
genregie wahrnehmen oder an Private delegieren. Ob ,,Ei-
genfertigung® oder die Vergabe an Private zu bevorzugen
ist, hangt dus tkonomischer Perspektive primér von den
Kosten und der Leistungsqualitdat ab. Zunichst werden
wir naher auf die Kosten eingehen.

III. Transaktionskosten und Transaktionskosten-
theorie

Im ersten Teil dieses Abschnitts werden Transaktionskos-
ten definiert und grundlegende Gedanken der Transakti-
onskostentheorie vorgestellt. Der empirische Befund zur
Transaktionskostentheorie und zur Héhe der Transakti-
onskosten ist Gegenstand des zweiten Unterabschnitts.

1. Theoretische Uberlegungen

Die Transaktionskostentheorie versucht zu erkliaren, wa-
rum bestimmte wirtschaftliche Vorginge (Transaktio-
nen'!) mit Hilfe einfacher (Kauf-, Werk- oder Dienst-)
Vertrége oder mittels komplexer Tausch- und Vertragsbe-
ziehungen (sog. Hybride wie Offentlich-Private-Partner-
schaften bzw. ,,Public Private Partnerships®) auf Mirkten
und andere unter dem Dach einer sog. Hierarchie (also in
Eigenproduktion) abgewickelt werden. Im vorliegenden
Kontext geht es also letztlich um die 6konomisch sinnvol-
len Grenzen zwischen Staat und Privatwirtschaft bei der
Wahrnehmung offentlicher Aufgaben.

Die Transaktionskostentheorie!? lehrt, dass es nicht aus-
reicht, die unmittelbaren Produktionskosten, die bei

son Performance - Government Privatization and Accountabi-
lity, Walnut Creek 2004, S.2f., S. 8ff.).

11 Der Begriff , Transaktion® meint die Aneignung und Uber-
tragung von Verfligungsrechten.

12 Vgl. hierzu insbes. Oliver E. Williamson, Credible Commit-
ments — Using Hostages to Support Exchange, American Eco-
nomic Review 1983 (Vol. 73), S. 519ff.; Oliver E. Williamson,
The Economic Institutions of Capitalism, New York 1985;

Eigenerstellung eines Gutes oder einer Leistung entste-
hen, mit den Kosten zu vergleichen, die im Falle einer
Herstellung durch einen AuBlenstehenden auftreten. Auch
Transaktionskosten sind zu beachten. Gemil der Trans-
aktionskostentheorie bestimmt die Summe aus Produkti-
ons- und Transaktionskosten, ob es optimal ist, eine
Transaktion unter dem institutionellen Regime eines
Marktes, eines Hybrids oder einer Hierarchie abzuwi-
ckeln.

Transaktionskosten umfassen alle Kosten, die in Zusam-
menhang mit einer Vertragsanbahnung (wie die Kosten
der Ausschreibung bei der ausschreibenden Stelle und bei
allen [!] an der Ausschreibung teilnehmenden Bietern, des
Einholens von Informationen iiber Anbieter ete.), mit der
Einigung und dem Vertragsabschluss sowie mit der An-
passung, Uberwachung und Durchsetzung von Vertrigen
entstehen (vgl. Abb. 1).

Der transaktionskostentheoretische Blickwinkel verdeut-
licht insbesondere die Bedeutung der nach Vertragsab-
schluss anfallenden Kosten, welche bei sog. unvollstindi-
gen Vertridgen auftreten. Unvollstindige Vertrdge sind
dadurch gekennzeichnet, dass die vertragschlieBenden
Parteien nicht Willens oder in der Lage sind, alle ver-
tragsrelevanten Aspekte/Parameter im Vorhinein, d.h.
zum Zeitpunkt des Vertragsabschlusses, abschlielend zu
regeln. ’

Dies impliziert die Notwendigkeit von nachtriglichen
Vertragsinterpretationen und Vertragsanpassungen. Des
Weiteren ist es wahrscheinlich, dass Gerichte den (Nicht-)
Eintritt vertragsrelevanter Umstéinde und Vertragsver-
stéBe nicht oder nicht eindeutig ausmachen kénnen (sog.
Nichtverifizierbarkeit von Vertridgen durch Dritte). Da-
mit bergen komplexe, unvollstindige Vertrdge erhebliche
Anpassungs- und Durchsetzungskosten bzw. -risiken in
sich.

Unvollstandigkeit und Nichtverifizierbarkeit eréffnen
den Vertragsparteien Spielrdume fiir opportunistisches
Verhalten — z.B. durch Behaupten oder Bestreiten des
Eintritts von vertragsrelevanten Ereignissen und Zustin-
den, die Weigerung Vertragsliicken zu fiillen, die Interpre-
tation vertraglicher Bestimmungen ausschlieBlich zum
eigenen Nuizen. Die weniger verhandlungsmichtige,
»schwéchere” Seite lduft dann Gefahr, wihrend der Ver-

Oliver E. Williamson, Comparative Economic Organization,
The Analysis of Discrete Structural Analysis, Administrative
Science Quarterly 1991 (Vol. 36), S. 269 ff.
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tragsdauer empfindliche Nutzeneinbuien - z.B. in Form
von Preissteigerungen und Qualitétsverschlechterungen —
zu erleiden.

Die Verhandlungsmacht der Vertragsparteien wird im
Wesentlichen durch die Spezifitat des im Rahmen der
Vertragsbeziehung eingesetzten Kapitals bestimmt. Je
spezifischer das einer vertraglichen Beziehung gewid-
mete Kapital ist, desto geringer ist sein Wert im Falle ei-
ner , Vertragsstérung®, d.h. bei Nichteinhaltung oder Ab-
bruch der vertraglichen Beziehung.!? Deshalb kann ein
Vertragspartner, der kein spezifisches Kapital einsetzt
oder dessen Verluste durch eine Vertragsstérung geringer
sind als die der Gegenseite, dem anderen Vertragspartner
wenigstens einen Teil von dessen urspriinglich erwarteten
Vertragsnutzens ,,abpressen®.!4

Sofern ein Vertragspartner die Gefahr der ,Erpressung”
voraussieht, wird er entweder nicht bereit sein, in spezifi-
sches Kapital zu investieren oder Besicherungen fordern.
Besicherungen konnen die Form ,,6konomischer Aquiva-
lente von Geiseln“!® (die aber wiederum Transaktions-
kosten verursachen) oder der vertikalen Integration (,,Ei-
genfertigung") annehmen. Nach der Transaktionskosten-
theorie steigen die Transaktionskosten mit der Spezifitat
des eingesetzten Kapitals. Ab einer gewissen Kapitalspe-
zifitat konnen die Transaktionskosten bei Einschaltung
Externer so hoch sein, dass sie eventuelle Produktions-
kostenvorteile tiberkompensieren. Dann ist Eigenferti-
gung bzw. ,Hierarchie“ die wirtschaftlichste Losung.16

13 Spezifisches Kapital ist auf einen ganz spezifischen Zweck,
auf einen ganz bestimmten Ort oder einen bestimmten Zeit-
punkt zugeschnitten. Williamson unterscheidet u. a. zwischen
Standortspezifitdt, Sachkapitalspezifitit, Humankapital-
spezifitdit und Terminspezifitidt (Oliver E. Williamson, The
Economic Institutions of Capitalism, New York 1985; Oliver
E. Williamson, Comparative Economic Organization, The
Analysis of Discrete Structural Analysis, Administrative Sci-
ence Quarterly 1991 [Vol. 36], S. 269 ff.).

14 In diesem Kontext diirfte die Anreizintensitit eine bedeu-
tende Rolle spielen. Private haben grundsiatzlich starkere
Anreize, ,hart” zu verhandeln als die Vertreter der éffentli-
chen Hand, so dass moglicherweise eine strukturelle Ver-
handlungsintensitdtsasymmetrie besteht (vgl. Holger Miih-
lenkamp, Public Private Partnership aus der Sicht der Trans-
aktionskostentkonomik und der Neuen Politischen Okono-
mie, in: Dietrich Budddus (Hrsg.), Kooperationsformen zwi-
schen Markt und Staat, Baden-Baden 2006, 5. 291f.; Alexan-
der Eisenkopf/Christian Schndbel, Die Zukunft des &ffentli-
chen Infrastrukturauftrags im Verkehrssektor - Chancen und
Risiken von Public Private Partnerships, in: Stephan A. Jan-
sen/Birger P Priddat/Nico Stehr (Hrsg.), Die Zukunft des
Offentlichen - Multidisziplinire Perspektiven fiir eine Off-
nung der Diskussion iiber das Offentliche, Wiesbaden 2007,
S.49ff,

15 Vgl. hierzu Oliver E. Williamson, Credible Commitments —
Using Hostages to Support Exchange, American Economic
Review 1983 (Vol. 73), S. 519ff.; Holger Miihlenkamp, Eine
tkonomische Analyse ausgewihlter institutioneller Arrange-
ments zur Erfillung 6ffentlicher Aufgaben, Baden-Baden
1999, S. 164 ff.

16 Die Hierarchie ermdglicht — anders als einfache oder kom-
plexe Marktlosungen - Anweisungen. Anweisungen sind
offensichtlich leichter, schneller und damit auch transakti-
onskostenglinstiger durchzusetzen als Verhaltenssteuerun-
gen durch Nachverhandlungen, wie sie insbesondere bei
Hybriden wahrscheinlich sind. Die Produktionskostenvor-
teile marktlicher Lisungen liegen gemil der Transaktions-
kostentheorie in der Nutzung von Griéflen- und Verbundvor-
teilen sowie in den stirkeren Anreizen zur Kosteneffizienz. Je
spezifischer eine Investition oder ein Anlagegegenstand ist,
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Neben der Kapitalspezifitat bestimmen die Transaktions-
héufigkeit und die Unsicherheit bzw. Komplexitit der
Transaktion die Hohe der Transaktionskosten und damit
die effiziente Beherrschungs- und Uberwachungsstruk-
tur.17 Mit zunehmender Transaktionshiufigkeit lohnt es
sich, spezielle Beherrschungs- und Uberwachungsmecha-
nismen einzurichten, die die Kosten pro Transaktion sen-
ken. So lassen sich mit zunehmender Transaktionshéufig-
keit die Kosten der Erarbeitung komplexer Standardver-
trage oder der Einrichtung interner Steuerungsgefiige
(,Hierarchien“) auf mehr Transaktionen verteilen. Unsi-
cherheit/Komplexitat steigert die Transaktionskosten
(und zwar in hybriden Strukturen starker als in Hierar-
chien), so dass ab einer gewissen Unsicherheit/Komplexi-
tat die Hierarchie die beste Losung darstellen kann.

In vereinfachter Form lédsst sich das optimale institutio-
nelle Arrangement bei der Wahrnehmung o6ffentlicher
Aufgaben mittels Abbildung 2 (s. S. 529) darstellen. Ohne
spezifisches Kapital ist es jederzeit moglich, den Ver-
tragspartner zu wechseln und auf gewohnlichen Markten
(,,Spot Markets®) zu kaufen. Falls spezifisches Kapital er-
forderlich ist, hingt die Entscheidung (neben der Trans-
aktionshaufigkeit) von der Komplexitit/Unsicherheit ab.
Bei nicht zu grofier Komplexitit werden spezielle, linger-
fristige Vertrige mit Privaten abgeschlossen, wie sie im
Rahmen von Public Private Partnerships bzw. sog. Hybri-
den zu beobachten sind. Sehr groBle Unsicherheit/Kom-
plexitat spricht bei sonst gleichbleibenden Bedingungen
(ceteris paribus) eher fiir eine vertikale Integration (,,Hie-
rarchie®).

Werden die vorausgehenden Uberlegungen auf Justizvoll-
zugsanstalten iibertragen, kommt man zu dem Ergebnis,
dass Justizvollzugsanstalten sehr spezifisches (Sach-)Ka-
pital darstellen diirften. Erstens kdnnen sie wohl kaum
auf wirtschaftliche Weise einer anderen Verwendung zu-
gefithrt werden. Zweitens kann man sie nicht auf Rider
stellen und an einem anderen Ort nutzen. Der Investor ist
also von der offentlichen Hand abhéngig (dies erklirt
vielleicht wenigstens zum Teil, warum die JVA Hiinfeld
im Besitz der 6ffentlichen Hand bleibt). Umgekehrt tatigt
aber auch die dffentliche Hand spezifische Investitionen,
z.B. in Form von Ausschreibung und Vertragsverhand-
lungen. Kommt es zu einem Abbruch der Vertragsver-
handlungen oder einer Auflgsung eines bereits bestehen-
den Vertrags, wird ein neuer Anbieter u.U. andere

desto weniger konnen allerdings GréBenvorteile ins Gewicht
fallen, so dass der Produktionskostenvorteil der Institutionen
nwMarkt* und ,Hybrid“ gegeniiber der ,Hierarchie“ mit
zunehmender Kapitalspezifitit abnimmt.

17 Die Begriffe ,Unsicherheit” und ,Komplexitat“ werden in
der Literatur hdufig nicht prazisiert und nicht gegeneinander
abgegrenzt. Unsicherheit kann einerseits durch Umstande
bedingt sein, die nicht durch die Vertragsparteien beeinflusst
werden kénnen. Andererseits resultiert Unsicherheit auch
aus dem (opportunistischen) Verhalten der Beteiligten. In
beiden Fillen kénnen Umsténde eintreten, die nicht oder nur
zum Teil vertraglich antizipiert werden kénnen und damit
unvorhersehbaren Anpassungsbedarf oder hohe Kosten ver-
ursachen. Komplexitét diirfte eher bedeuten, dass viele und
schwer fassbare Ursache- und Wirkungszusammenhinge
bestehen, die schwer vertraglich zu regeln sind. In der Kon-
sequenz drohen wiederum erheblicher Nachregelungsbedarf
sowie Ergebnis- und Kostenrisiken.
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Abb. 2: Ablaufschema zur Produktion/Beschaffung dffentlicher (Dienst-) Leistungen

Einsatz (beziehungs-)spezifischen
Kapitals?

nein

hohe Unsicherheit bzw.
Komplexitat?

ne/ \ja

»gewohnliche(r)” Ein-
kauf/Beschaffung

Quelle: In Anlehnung an de Bettignies/Ross (Fn. 18), S. 140

technische und organisatorische Losungen vorschlagen,!®
so dass neu geplant werden muss und sich neue bzw. an-
dere Vertragsprobleme ergeben. Zudem ist die 6ffentliche
Hand aufgrund ihrer Verpflichtung zur Aufgabenwahr-
nehmung von der zuverlissigen Auftragserfiilllung durch
den Privaten abhéngig.'® Insgesamt ist also eine erhebli-
che gegenseitige Abhangigkeit der Vertragsparteien zu
konstatieren.??

Vertriige tiber den Bau und Betrieb von Justizvollzugsan-
stalten diirften wegen der Menge der zu regelnden
Aspekte und gewisser Unsicherheiten iiber zukiinftige
Entwicklungen (z.B. nicht vorhersehbarer neuer rechtli-
cher Anforderungen an den Strafvollzug) komplex sein.
Allerdings bestehen internationale Erfahrungen mit dem
privaten Betrieb von Haftanstalten und der Gestaltung

18 Vgl. Jean-Etienne de Bettignies/Thomas W. Ross, The Econo-
mics of Public-Private Partnerships, Canadian Public Policy
2004 (Vol. 30, No. 2), S. 135{f. (140).

19 Bei 6ffentlichen Aufgaben wie dem Strafvollzug bleibt die
offentliche Hand immer in der Pflicht. Wenn ein Privater die
Aufgabe nicht oder nicht in der gewiinschten Weise wahr-

" nimmt, muss die 6ffentliche Hand also ggf. entweder aus dem
Stand in der Lage sein, die Aufgabe selbst wahrzunehmen
oder sie sofort einem anderen iibertragen kénnen. Dazu miis-
sen Riickfall- oder Ubertragungsregelungen vorgesehen wer-
den, was die Vertragsgestaltung verkompliziert. Dennoch
werden wohl nicht unerhebliche finanzielle und juristische
Risiken bleiben.

20 Die Ausbildung der im Strafvollzug Beschiftigten impliziert
(zweck)spezifisches Humankapital, welches in anderen
Branchen wenig brauchbar sein dirfte. Inwieweit es auf spe-
zielle Einrichtungen und den 6ffentlichen bzw. privaten Sek-
tor zugeschnitten ist, hdngt u.a. von der Durchlissigkeit zwi-
schen offentlichem und privatem Sektor ab. Je durchlissiger
das System, desto weniger einrichtungs- bzw. offentlich-
oder privat-spezifisch ist das Humankapital, und desto eher
miissten sich marktliche Lisungen finden lassen. Ansonsten
konnte der im offentlichen Dienst bestehende weitgehende
Kiindigungsschutz notwendig sein, um die Beschiftigten
iiberhaupt erst zur Investition in spezifisches Humankapital
zu bewegen.

Langfristvertrige (,,Public
Private Partnership®)

vertikale Integration (,,Hierarchie®)

entsprechender Vertrdge, deren Beriicksichtigung die
Vertragsabschlusskosten senken kionnen. Aufgrund der
bis hierher gefithrten theoretischen Uberlegungen sind
Strafvollzugsanstalten insgesamt sowohl Kandidaten fiir
PPP als auch fiir die rein staatliche Aufgabenerfiillung.?!
Um im Einzelfall beurteilen zu kénnen, ob eine (Teil-)Pri-
vatisierung oder 6ffentliche Leistungserbringung besser
ist, bedarf es einer genaueren Analyse (dazu mag das un-
ter V. vorgestellte Schema helfen) und dazu wiederum
entsprechender Daten.

2. Empirische Ergebnisse

Fiir den Privatsektor liegt eine Vielzahl empirischer Ar-
beiten vor, in denen die Hypothesen der Transaktionskos-
tentheorie getestet werden. Dort bestétigen sich die Kern-
aussagen der Transaktionskostentheorie weitgehend.
Gleichwohl bleibt hier noch einiges zu tun, weil z.B. die
Definition und Messung der Kapitalspezifitit, Unsicher-
heit und anderer Variablen uneinheitlich erfolgt und in
vielen Studien verbesserungswiirdig ist. Vor allem erfuh-
ren die institutionellen Rahmenbedingungen bisher zu
wenig Aufmerksamkeit.22

Die Zahl der Untersuchungen zu Transaktionskosten im
offentlichen Sektor ist dagegen iiberschaubar?® Auch

21 Unterscheidet man die in einer Haftanstalt anfallenden
Tatigkeiten, wird man wohl zu einer differenzierten Beurtei-
lung kommen. Beispielsweise scheinen die Reinigung von
Gebduden und Kleidung sowie die Verpflegung — nicht nur
aus juristischer, sondern auch aus tkonomischer Sicht —
wesentlich leichter zu privatisieren sein als die Beaufsichti-
gung und Disziplinierung der Strafgefangenen.

22 Vgl. Peter G. Klein, The Make-or-Buy Decision — Lessons
from Empirical Studies, in: Claude Ménard/Mary M. Shirley
(Hrsg.), Handbook of New Institutional Economics, Dord-
recht u.a. 2003, S. 435 ff.

23 Eine Ubersicht liefert Gabriel Obermann, The Role of the
State as a Guarantor of Public Services — Transaction Cost
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dort werden die Aussagen der Transaktionskostentheorie
im Grundsatz bestitigt. Allerdings existieren bisher nur
sehr wenige Untersuchungen, in denen die Transaktions-
kosten quantifiziert werden. Danach schwanken die
Transaktionskosten relativ stark zwischen verschiedenen
Sektoren wie Abwasserbeseitigung, Winterdienst, Stra-
Benreinigung, offentlicher Personennahverkehr, Schulen
und Krankenhidusern. Sie kénnen durchaus zweistellige
Prozentsitze der Gesamtkosten ausmachen.

Interessant ist vor allem eine Untersuchung von Dudkin/
Vilild®* von 55 britischen Public Private Partnerships,
darunter drei Gefdngnisse. Diese Studie erfasst zwar nur
die Transaktionskosten in der Beschaffungs- und der Ver-
tragsabschlussphase, dafiir aber nicht nur bei der 6ffent-
lichen Hand, sondern auch bei allen an den Vergabever-
fahren beteiligten Unternehmen. Im Durchschnitt liegen
die so ermittelten Transaktionskosten hier bei ca. 10%
der Kapitalkosten. Die in der genannten Untersuchung
speziell bei der Privatisierung von Vollzugsanstalten er-
mittelten Transaktionskosten in Héhe von ca. 1% sind im
Vergleich zu anderen Sektoren niedrig. Allerdings konn-
ten im Gefdngnissektor die bieterseitigen Kosten nicht
erfasst werden, so dass die gesamten Transaktionskosten
in diesem Bereich deutlich tiber einem Prozent liegen
diirften, ihre konkrete Hohe jedoch spekulativ ist.

IV. Qualitat

In Abschnitt III. 1. wurde darauf hingewiesen, dass - ent-
sprechend des Bildes unvollstandiger Vertrige — in kom-
plexen Situationen viele Vertragsparameter nicht oder
nicht exakt spezifiziert und verifiziert werden konnen.
Hiervon dirften in besonderem Malle qualitative Aspekte
betroffen sein. Qualitat ist grundsatzlich schwerer mess-
bar als Quantitdt. Deshalb ist davon auszugehen, dass
sich den Vertragsparteien signifikante Spielrdume fiir
Qualitatsvariationen erdffnen. So werden gewinnorien-
tierte Auftragnehmer zur Kostenersparnis schnell auf die
Idee kommen, die Qualitiat dort zu verringern, wo Quali-
tatsverschlechterungen nicht oder schwer nachweisbar
sind oder wo ganz einfach keine bzw. keine verbindlichen
Regeln zur Qualitat existieren - jedenfalls dann, wenn
keine Reputationseffekte wirken.2?

Issues and Empirical Evidence, in: Annals of Public and
Cooperative Economics 2007 (Vol. 78, No. 3), S. 475 ff.

24 Gerti Dudkin/Timo Vidlild, Transaction Costs in Public Pri-
vate Partnerships — A First Look at the Evidence, European
Investment Bank 2005, Economic and Financial Report 2005/
03, www.bei.org/attachments/efs/efr05n03.pdf.

25 Vertragspartner, die auf Vertragsverlangerungen oder Neu-
vertrdge aus sind, haben das Interesse, die Qualitit zumin-
dest in den ,sichtbaren” Bereichen nicht allzu sehr zu redu-
zieren. Allerdings besteht bei Langfristvertriagen trotzdem
die Gefahr einer zwischenzeitlichen Qualititsreduktion.
AuBerdem verfiigt das auf dem Markt befindliche Unterneh-
men bei Neuausschreibungen gegeniiber Konkurrenten einen
Vorteil, wenn spezifisches Kapital eingesetzt werden muss.
Dies mindert den Wettbewerbs- und damit auch den Quali-
titsdruck auf das Unternehmen, welches im laufenden Ver-
trag steht (vgl. John Vickers/George Yarrow, Privatization —
An Economic Analysis, Cambridge/London 1988, S. 111ff.).
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Modelltheoretisch wird dieses Thema u.a. von Laffont/Ti-
role®® sowie von Hart/Shleifer/Vishny*' behandelt. Ein
Ergebnis dieser Analyse ist: Unter der Voraussetzung un-
vollstandiger Vertrige, eines positiven Zusammenhangs
zwischen Kosten und Qualitdt und bei Abwesenheit von
Reputationseffekten wird ein Privater geringere Produk-
tionskosten aufweisen als die 6ffentliche Hand, dafiir
aber schlechtere Qualitit liefern.

Hart/Shleifer/Vishny fithren nun die Moglichkeit ein,
dass ein Privater durch Qualititsverschlechterungen
nicht nur Kosten sparen, sondern durch Qualitdtsverbes-
serungen moglicherweise auch héhere Erlése erzielen
kann. Nach diesem Modell weisen Private immer gerin-
gere Produktionskosten als die 6ffentliche Hand auf und
liefern entweder eine insgesamt geringere oder eine bes-
sere Qualitat als ein dffentlicher Betrieb. Ob die 6ffentli-
che oder private Produktion vorteilhaft ist, héngt a) da-
von ab, wie negativ die Konsequenzen von Kosteneinspa-
rungen und der damit verbundenen Qualititsverminde-
rungen sind, b) wie stark die Anreize der &ffentlich
Bediensteten im Vergleich zu Beschiftigten in der Privat-
wirtschaft sind und ¢) wie wichtig Qualititssteigerungen
(fiir die offentliche Hand) sind. Eine Produktion in 6ffent-
licher Hand ist dann gegeniiber einer Privatisierung vor-
teilhaft, wenn ersiens die negativen Effekte der Quali-
tatsreduktion grofl und zweitens entweder Qualititsstei-
gerungen unmoglich bzw. irrelevant sind oder die 6ffent-
lich Bediensteten gleiche Anreize zur Qualitiatssteigerung
haben wie Private. Sind diese Voraussetzungen nicht er-
fillt, ist eine Privatisierung besser.

Wigger®® modifiziert das Modell von Hart/Shleifer/ Vishny
durch die Einfiihrung einer vom Privaten zu liefernden
Mindestqualitdt. Diese Nebenbedingung verkehrt das Er-
gebnis beziiglich der Moglichkeiten zur Qualititssteige-
rung ins Gegenteil: Bei guten Moglichkeiten der Quali-
tiatsverbesserung (und starken negativen Effekten der
Kostenreduktion) fiihrt die éffentliche Produktion zu ei-
ner hoheren Wohlfahrt als die private Leistungserstellung
und umgekehrt.?? Wigger wirft bereits selbst die Frage
auf, inwieweit Qualitdtsstandards vollstindig und verifi-

26 Jean-Jacques Laffont/Jean Tirole, A Theory of Incentives in
Procurement and Regulation, Cambridge/London 1993,
S.211f4f,

27 Oliver Hart/Andrei Shleifer/Robert W. Vishny, The Proper
Scope of Government — Theory and an Application to Prisons,
Quarterly Journal of Economies 1997 (Vol. 112), S. 1127 ff.

28 Bertold U. Wigger, Public versus Private Production of
Government Services, Zeitschrift fiir Betriebswirtschaft
2004 (Heft 1), S. 53 ff.

29 Wiggers Resultat lasst sich durch den indirekten Anreiz aus
der Qualitédtsrestriktion erkldren. Ohne Qualitatsrestriktion
interessiert sich der private Anbieter im Gegensatz zum
offentlichen Manager nicht fir die negativen externen
Effekte der Kostensenkung. Uber die Qualititsrestriktion
kann der Private dagegen durch Qualitiitsverbesserungen
seine Moglichkeiten zur Kostensenkung ausweiten. Bei
ungiinstigen Bedingungen muss er relativ viel in Qualitit
investieren, um Kostensenkungen durchfithren zu koénnen.
Wenn es dagegen leicht ist, die negativen externen Effekte
der Kosteneinsparungen anderweitig zu kompensieren, wird
er die Nebeneffekte der Kostensenkung kaum beachten. Fiir
den offentlichen Manager sind die negativen externen
Effekte der Kostenreduktion auf jeden Fall relevant, weil er
kostenreduzierende Maflnahmen nicht ohne die Einwilligung
des Auftraggebers tatigen kann.
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zierbar sind bzw. wie viele Qualitdtsdimensionen vorlie-
gen. Je weniger verifizierbar Qualitatsstandards bzw. je
mehr Qualitdtsdimensionen von Bedeutung sind, desto
weniger helfen Qualitatsstandards.

Wo liegen die Qualitétsprobleme von Strafanstalten? Da
der grofite Teil der laufenden Kosten aus Personalkosten
besteht, diirften letztere einen der Hauptansatzpunkte
fiir Kosteneinsparungen liefern. Kosteneinsparungen in
diesem Bereich lassen sich durch effizienteren Personal-
einsatz, aber auch durch Lohnsenkungen?” und Personal-

abbau iiber das notwendige Mall hinaus erreichen. Die -

beiden letztgenannten MaBnahmen bergen die Gefahr des
Einsatzes von wenig qualifiziertem Personal, hoher Mit-
arbeiterfluktuation, geringer Motivation und steigender
Anfalligkeit flir Bestechung.

Geringe Qualifikation, Erfahrung und Motivation des
Personals diirfte sich auf alle in der Literatur genannten
Qualitdtsmerkmale von Gefidngnissen — Ausbriiche, Ge-
walttaten unter Strafgefangenen sowie zwischen Strafge-
fangenen und Bewachungspersonal, Hotelleistungen (Es-
sen, Unterkunft), den Gesundheitszustand der Haftlinge,
die sinnvolle Beschiftigung der Haftlinge und Resoziali-
sierungsmalinahmen ete. — negativ auswirken.

In der Praxis versucht man, dem Qualitdtsproblem (wel-
ches natiirlich auch in 6ffentlichen Geféingnissen keines-
wegs trivial ist) mit einer Vielzahl von Indikatoren und
Standards sowie der Akkreditierung von Haftanstalten
Herr zu werden. Laut Hart/Shleifer/Vishny (S. 1149) hat
z.B. die American Correctional Association (ACA) meh-
rere Hundert Qualitdatsstandards aufgestellt, davon sind
mehrere Dutzend fiir Strafanstalten fir Erwachsene ver-
bindlich. Fiir eine Akkreditierung durch die ACA miissen
alle Pflichtstandards und 90 % der freiwilligen Standards
erreicht oder iiberboten werden. Abgesehen von den
Transaktionskosten einer Akkreditierung sowie der Ver-
einbarung, Uberwachung und Durchsetzung dieser gro-
fen Menge von Standards, 16sen Standards und Akkredi-
tierung viele Qualitdtsprobleme nur scheinbar.

Die grofie Zahl an Qualitidtsindikatoren kann nicht darii-
ber hinwegtauschen, dass trotzdem nur ein Teil aller Qua-
lititsaspekte gemessen bzw. abgebildet wird. Wenn aber
nicht alle Qualitatsmerkmale gleich gut oder iiberhaupt
gemessen werden, werden sich die beauftragten Firmen
oder iiberwachten Einrichtungen auf die (gut) gemesse-
nen (und im Falle von Normabweichungen mit Sanktio-
nen versehenen) Indikatoren konzentrieren und nicht
oder schlecht gemessene Qualitatsmerkmale vernachlés-
sigen.?! Zudem werden sie bemiiht sein, entsprechend po-
sitive Informationen (z.B. in Form von [Positiv-]Berich-
ten) an die Auftraggeber bzw. iiberwachenden Instanzen
zu liefern, mit der Folge, dass die liberwachenden Instan-

30 Sofern die Lohnsenkungen — wie auch das entsprechende
Ausnutzen von Einkaufsmacht auf anderen Mirkten - das
Resultat monopsonistischen Verhaltens privater Gefangnis-
betreiber sind, ergeben sich Wohlfahrtsverluste, Diese Wohl-
fahrtsverluste sind bei einer volkswirtschaftlichen Betrach-
tung der Privatisierungslosung anzulasten.

31 Dies entspricht der in der 6konomischen Prinzipal-Agent-
Theorie  herausgearbeiteten  Mehraufgabenproblematik,
wonach ein Agent Aufgaben vernachlissigt, fiir die er nicht
oder relativ schlecht bezahlt wird.

zen die gelieferten Informationen sehr genau kontrollie-
ren oder letztlich selbst erheben miissen.

Das beschriebene Qualititsmessproblem kann man auch
aus dem Blickwinkel der Dienstleistungsokonomik be-
trachten. Dort wird zwischen Struktur-, Prozess- und Er-
gebnisqualitdt unterschieden. Bezogen auf Strafanstalten
wire unter Strukturqualitat z.B. die Ausstattung der
Einrichtung mit Sicherheitstechnik, das Zahlenverhilt-
nis zwischen Personal und Strafgefangenen, die Zellen-
grife ete. zu verstehen. Prozessqualitidt bezieht sich im
Grunde auf alle denkbaren Arbeitsabldufe. Ergebnisqua-
litat sollte die eigentlichen Ziele des Strafvollzugs erfas-
sen. In der Praxis fithren fast alle Mafinahmen zur Quali-
tatssicherung im Bereich von Dienstleistungen zu einer
tiberwiegenden Struktur- und vor allem Prozessorientie-
rung, weil sich Strukturen und Prozessablaufe ver-
gleichsweise gut messen und dokumentieren lassen. Legt
man Wert auf eine gute Ergebnisqualitit (gemessen an
den Zielen des Strafvollzugs wie etwa Sicherheit, Ab-
schreckung, geringe Rezidiv-Rate, Reintegration in die
Gesellschaft), ist ein Struktur- und Prozessfokus nur
dann angezeigt, wenn bestimmte Strukturen und Pro-
zesse die gewiinschten Ergebnisse bewirken. Dies erfor-
dert eine regelmiflige Analyse von Ursache-Wirkungs-
Zusammenhingen bzw. Struktur-Prozess-Ergebnis-Zu-
sammenhidngen im Strafvollzug.®® Geschieht dies nicht,
erhalten Strukturen und Prozesse de facto einen Wert an
sich, der moglicherweise vollig losgeldst von den Zielen
des Strafvollzugs ist und letztere sogar konterkarieren
kann.

Bei Produkten oder Leistungen mit schwerwiegenden la-
tenten und schwer messbaren Qualitidtsmerkmalen (dies
entspricht hoher Komplexitit im Sinne der Transaktions-
kostentheorie) fiithrt die Beauftragung von Akteuren mit
Gewinnerzielungs- oder Einkommensmaximierungsab-
sichten, regelméBig zum Aufbau einer umfangreichen
Qualitdtsmess- und Evaluierungsbiirokratie. Mit anderen
Worten: Das mit dem Ziel einer Produktionskostensen-
kung durch Privatisierung eingesetzte Instrument starker
Anreize, hat in vielen Bereichen - so wohl auch im Straf-
vollzug — eine erhebliche Nebenwirkung in Form signifi-
kanter Transaktionskosten.??

V. Schematischer Kostenvergleich zwischen offent-
licher und privater Aufgabendurchfithrung

Ein schematischer (einzelwirtschaftlicher®*) Kostenver-
gleich zwischen der Erfilllung offentlicher Aufgaben

32 Zur Messung und Bewertung von Dienstleistungen vgl. z.B.
Holger Miihlenkamp, Okonomische Uberlegungen zur Mes-
sung und Bewertung der Qualitdt von Gesundheitsleistun-
gen, in: Giinter E. Braun/Frank Schulz-Nieswandt (Hrsg.),
Liberalisierung im Gesundheitswesen — Einrichtungen des
Gesundheitswesens zwischen Wettbewerb und Regulierung,
Baden-Baden 20086, S. 165 ff.

33 Zu diesen Kosten zdhlen im Ubrigen nicht nur die unmittel-
baren Kosten dieser Biirokratien, sondern auch die dadurch
»gestohlene” Arbeitszeit und Demotivation bei den Beschif-
tigten in den tiberwachten Einrichtungen.

34 Der hier angestellte Kostenvergleich betrachtet die Welt aus
der Perspektive der auftraggebenden bzw. durchfithrenden
Gebietskdrperschaft. Bei Dritten (Beschiaftigten, Blirgern,
Unternehmen, anderen Gebietskéirperschaften etc.) auftre-
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durch die 6ffentliche Hand oder durch Private muss nach
den " vorangehenden Ausfithrungen Produktions- und
Transaktionskosten umfassen. Die ,Produktionskosten*
lassen sich in die Investitionskosten (hier zusammenfas-
send die Planungs- und Bau- bzw. Anschaffungskosten)
und die Kosten des laufenden Betriebs (Betriebskosten)
zerlegen. Das durch die Investition gebundene Kapital er-
zeugt Finanzierungskosten. Im Falle einer vollstindigen
Fremdfinanzierung entsprechen die Finanzierungskosten
den daftir zu zahlenden (diskontierten) Fremdkapitalzin-
sen zuzliglich eventueller Nebenkosten. Beim Einsatz von
Eigenkapital sind in der Privatwirtschaft kalkulatorische
Eigenkapitalzinsen anzusetzen. Die Verzinsung von Ei-
genkapital der 6ffentlichen Hand ist zumindest aus theo-
retischer Sicht strittig. Sofern sich die Risiken zwischen
offentlicher und privater Aufgabenerfiillung aus Sicht
der 6ffentlichen Hand unterscheiden, weil z.B. aufgrund
von Insolvenz, Streik, opportunistischen Verhaltens der
Auftragnehmer seinen Verpflichtungen eher nicht nach-
kommt als die offentliche Hand, sind auch kalkulatori-
sche Risikokosten in den Kostenvergleich einzustellen.??
Private Anbieter werden dariiber hinaus Gewinn- und Ri-
sikozuschlige kalkulieren.%6 Falls infolge der Privatisie-
rung bei der offentlichen Hand z.B. wegen kurzfristig
nicht kiindbarer Vertrige oder nicht abbaubaren Perso-
nals ungenutzte Kapazitaten verbleiben, sind diese als
sog. Remanenzkosten ebenfalls der privaten Lésung zu-
zuschlagen.®7

Grundsitzlich lassen sich Investition, Finanzierung und
Betrieb auf verschiedene Weise kombinieren. Man kénnte
alles einem Privaten oder alles der déffentlichen Hand
iiberlassen. Man kénnte aber auch z.B. 6ffentlich bauen
und finanzieren, aber privat betreiben, oder privat bauen
lassen, 6ffentlich finanzieren und privat betreiben - so ge-
schehen bei der JVA Hiinfeld. Die folgende Betrachtung
beschréankt sich aus Platzgriinden auf den rein privaten
und den rein offentlichen Fall. Mischfille lassen sich je-
doch in analoger Weise darstellen.

- Um festzustellen, ob eine private oder éffentliche Losung
vorzuziehen ist, sind die Gesamtkosten beider Optionen
gegenuberzustellen. Auf privater Seite sind dies:

tende Effekte werden dabei auller Acht gelassen. Aus volks-
wirtschaftlicher Sicht waren natirlich alle Wirkungen einzu-
beziehen und die Analyse entsprechend auszuweiten.

35 Hier sind die Kosten gemeint, die der offentlichen Hand
durch eine nicht ordnungsgeméBe bzw. komplette Nichterfiil-
lung von dffentlichen Aufgaben durch Private oder durch
Eigenverschulden iiber die Transaktionskosten hinaus ent-
stehen. Die bei Privaten auftretenden Risiken sind iiblicher-
weise in Form eines (nicht offengelegten) Risikoaufschlags in
den Angebotspreisen enthalten. Man kann versuchen, die
privaten Risikokosten aus den Angebotspreisen bzw. den rei-
nen Investitionskosten ohne Risiko herauszurechnen, wie
dies offenbar dem Finanzministerium NRW vorschwebt. Vgl.
Finanzministerium NRW, Public Private Partnership — Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen bei PPP-Projekten, Diissel-
dorf 2007, www.ppp-nrw.de/publikationen/0000000_plausi-
bel.pdf, S.331., 62 1.

36 Ein Privatinvestor wird normalerweise ebenso wie die 6ffent-
liche Hand andere Firmen (Bauunternehmen, Hersteller von
Sachanlagen etc.) mit der Erstellung bzw. Lieferung der mit
der Investition verbundenen Sachwerte beauftragen. Deren
Aufschlage sind dann in den Investitionskosten enthalten.

37 Vgl. auch Finanzministerium NRW (Fn. 35).
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a) Investitionskosten (fiir Planung, Bau-, Beschaffung)
bei privater Projektdurchfiihrung

b) Gewinn- und Risikoaufschlag auf die Investitionskos-
ten bei privater Projektdurchfithrung

¢) Finanzierungskosten bei privater Projektdurchfiih-
rung

d) Betriebskosten bei privater Projektdurchfiihrung

e) Gewinn- und Risikoaufschlag auf die Betriebskosten
bei privater Projektdurchfithrung

f) Risikokosten der offentlichen Hand bei privater Pro-
jektdurchfithrung

g) Remanenzkosten
h) Transaktionskosten bei privater Projektdurchfithrung

Die Kosten bei éffentlicher Investition und offentlichem
Betrieb belaufen sich auf:

i) Investitionskosten bei 6ffentlicher Projektdurchfiih-
rung

j) Finanzierungskosten bei 6ffentlicher Projektdurch-
flihrung

k) Betriebskosten bei offentlicher Projektdurchfithrung
1) Risikokosten bei 6ffentlicher Projektdurchfithrung

m) Transaktionskosten bei 6ffentlicher Projektdurchfiih-
rung

Eine rein private Losung, bei der das Anlagevermégen
(Sachkapital), Finanzierung und Betrieb in privater Hand
liegen, wire einer rein offentlichen Aufgabenerfiillung
dann vorzuziehen, wenn die Summe der Kostenpositio-
nen a) bis h) geringer ist als die Summe der Positionen i)
bis m). Andernfalls wire eine éffentliche Projektdurch-
flihrung zu priaferieren.

Dieser Kostenvergleich abstrahiert von Qualitdtsunter-
schieden. Falls sich die Qualitit der Lésungen (wie unter
IV. diskutiert) aus Sicht des Auftraggebers unterscheidet,
wire dies durch entsprechende kalkulatorische Zu- oder
Abschlige zu berticksichtigen. 38

Unterstellen wir — wie hdufig in der Literatur behauptet,
dass Private geringere Investitionskosten und geringere
Betriebskosten als die 6ffentliche Hand aufweisen, wih-
rend die Risikokosten und die Transaktionskosten bei ei-
ner privatwirtschaftlichen Losung héher sind. Des Weite-
ren gehen wir davon aus, dass die Finanzierungskosten
bei privater Investition gréBer oder kleiner als im Falle ei-
ner offentlichen Investition sein kénnen.?3?

38 Aus volkswirtschaftlicher Sicht wéren dariiber hinaus bei
Dritten auftretende Qualitdtsunterschiede bzw. externe
Effekte zu beriicksichtigen. Z.B. ldsst sich als Folge von Pri-
vatisierung und Liberalisierung hiaufig eine schlechtere Qua-
litat in Form eines abnehmenden oder abgebauten Services,
kiirzerer Offnungs- und langerer Wartezeiten, lingerer Wege
fiir Kunden etc. beobachten. Die damit verbundenen Nutzen-
verluste bzw. Kosteniiberwilzungen von den Unternehmen
auf die Kunden sind zu monetarisieren und einzukalkulieren.

39 Die offentliche Hand erhidlt gewohnlicherweise bessere
Finanzierungskonditionen als Private. Dafiir muss ein Priva-
ter jedoch nur einen niedrigeren Betrag refinanzieren, wenn
er effizienter investiert. Deshalb kénnen die reinen Refinan-
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Die Gegeniiberstellung der Positionen a) bis h) mit den
Posten i) bis m) verdeutlicht, dass im Falle unterstellter
Kostenvorteile privater Anbieter im Bereich der Investiti-
ons-, Finanzierungs- und Betriebskosten, diese grofer
sein miissen als deren angenommenen Nachteile bei den
Risiko- und den Transaktionskosten zuziiglich der Ge-
winn- und Risikoaufschlige und eventueller Remanenz-
kosten. Falls dagegen die Finanzierungskosten einer Pri-
vatlosung hoher als die einer dffentlichen Losung sind,
miissen allein die (angenommenen) Investitions- und Be-
triebskostenvorteile der privatwirtschaftlichen Alterna-
tive in der Lage sein, alle librigen Nachteile zu kompen-
sieren. Daher diirften leichte Investitions- und Betriebs-
kostenvorteile Privater — von vielleicht 5 bis 10 % - nicht
ausreichen, um eine private Losung wirtschaftlich zu
rechtfertigen. Vielmehr muss dazu die private Projekt-
durchfithrung wohl erheblich geringere Investitions- und
Betriebskosten als die Projektdurchfiihrung unter 6ffent-
licher Regie aufweisen.

VI. Empirische Befunde zu Kosten und Qualititen
offentlicher und privater Strafanstalten

Der empirische Befund zu Kosten*’ und Qualitdten*! 6f-
fentlicher und privater Haftanstalten ist sehr gemischt. In
manchen Fillen schneiden Privatgefingnisse besser ab
als 6ffentliche Strafanstalten, in anderen Fillen erweisen
sich éffentliche Einrichtungen gegeniiber Privaten iiber-
legen. Entscheidend ist jedoch nicht der Einzelfall, son-
dern die Frage, ob systematische bzw. generalisierbare
Unterschiede zwischen den Gruppen vorliegen.

Analysen, die sich an dieser Frage versuchen, kommen
ebenfalls zu unterschiedlichen bis kontriaren Ergebnissen.
Die Spannweite reicht hier von Studien, die eine generelle
Uberlegenheit privater Haftanstalten gegentiber offentli-
chen Haftanstalten konstatieren, 2 tiber Untersuchungen,
die keine signifikanten Unterschiede bzw. Vorteile Priva-
ter in Hinblick auf bestimmte Indikatoren und Vorteile
offentlicher Anstalten beziiglich anderer Indikatoren er-

zierungskosten einer Privatlosung trotzschlechterer Finanzie-
rungskonditionen geringer sein als bei einer Investition unter
dem Regime der 6ffentlichen Hand. - Es ist jedoch zu berlick-
sichtigen, dass die 6ffentliche Hand bei Projektentwicklung,
Bau- und Finanzierung durch einen Privaten nicht nur die
Investition, sondern auch dessen Finanzierungskosten und
Zuschlédge refinanzieren bzw. bezahlen muss. Kauft sie z.B.
eine Immobilie von einem Privatinvestor, der die Planung und
den Baudurchgefithrt sowie die Vorfinanzierung iibernommen
hat, und finanziert sie diesen Kauf ihrerseits iiber eine Kredit-
aufnahme, zahlt sie Zinsen auf die Investition, die privaten
Finanzierungskosten und den Kostenzuschlag. Entscheidend
sind also nicht die Finanzierungskosten des Privaten, sondern
die Finanzierungskosten der 6ffentlichen Hand bei einer pri-
vatwirtschaftlichen Losung.

40 Untersucht werden zumeist die Betriebskosten pro Zeitein-
heit (Tag, Monat, Jahr) und Haftling. Wahrend in der
»Gefangnisliteratur® in diesem Zusammenhang hédufig von
.Kosteneffektivitat” gesprochen wird, miisste man korrek-
terweise von ,Kosteneffizienz" sprechen.

41 Zur Messung der Qualitiit werden sehr unterschiedliche Indi-
katoren verwendet wie Riuckfilligkeit, Gewalttatigkeiten,
Ausbruchsicherheit, Umgang zwischen Insassen und Perso-
nal, Gesundheitszustand der Hiaftlinge.

42 Beispielsweise zitiert Avio (Fn. 3), S. 18, Untersuchungen, in
denen geringere Riickfilligkeitsquoten fiir private Haftan-
stalten als fiir 6ffentliche Haftanstalten festgestellt wurden.

mitteln,** bis zu dem Ergebnis, dass Private teurer sind,
wenn man die verborgenen Kosten — wie Schadensersatz-
anspriiche von Haftlingen in Privatanstalten gegeniiber
dem Staat oder Transaktionskosten — beriicksichtigt.**
Auf der Kostenseite lassen sich am ehesten eindeutige
Aussagen beziiglich der Investitions- bzw. Baukosten
treffen. Hier scheint es, als ob die Einschaltung Privater
in der Tendenz einen Vorteil bringt. Dieser Vorteil basiert
aber wesentlich auf der geringeren Regelgebundenheit
von Privatfirmen,*® so dass man wohl zu Recht von einer
»Flucht aus dem offentlichen Recht® sprechen kann.

Mindestens ein GroBiteil der zur Verfiigung stehenden
Analysen leidet unter unzureichenden Daten und/oder
methodischen Problemen.*® Beispielsweise sind die Daten
des Rechnungswesens verschiedener untersuchter Unter-
nehmen/Anstalten hidufig nicht miteinander kompatibel.
Auch ist davon auszugehen, aber regelméfig unberiick-
sichtigt, dass sich die Ausbildung und Erfahrung der Be-
fragten in den Antworten bzw. Berichten niederschlégt,
die z.T. als Datenbasis fiir die Qualitdtsmessung dienen.*?
Sollten systematische Ausbildungs- und Erfahrungsun-
terschiede zwischen den Beschiftigten in Privathaftan-
stalten und in 6ffentlichen Geféangnissen bestehen, konn-
ten diese die Daten und damit die Ergebnisse verzerren.
Dartiber hinaus ist es moglich, dass sich aufgrund unter-
schiedlicher Anreize und Bedingungen die Berichterstat-
tungs- bzw. das Antwortverhalten zwischen verschiede-
nen Anstaltstypen systematisch unterscheidet.*®

Neben Fragen der Giiltigkeit (Validitiat) der Daten ist zu
beachten, dass viele Studien auf einer teilweise sehr klei-

43 Roth (Fn. 3), S. 88 ff., nennt Studien aus den USA, die beziig-
lich Kosten und Qualitaten zu gemischten Resultaten kom-
men. Dartiber hinaus fithrt er Untersuchungen aus Grofibri-
tannien an, die zu dem Ergebnis kommen, dass Private besser
in ,Decency” und ,Regimes”, wihrend &ffentliche Haftan-
stalten besser in ,Safety” and ,Security® sind. Ahnliches
ergibt sich aus US-amerikanischen Studien, die auf Befra-
gungen (Surveys) von Beschiftigten und Insassen basieren
(vgl. Gaes w.a. [Fn. 10], S. 83f.). Die Meta-Analysen von Tra-
vis C. Pratt/Jeff Maahs, Are Private Prisons More Cost-
Effective Than Public Prisons? — A Meta-Analysis of Evalua-
tion Research Studies, Crime & Delinquency, 1999 (Vol. 45,
No. 3), 8. 3581ff., und Mara Zager/Johnny McGaha/Lori Gar-
cia, Prison Privatization and Public Budgeting - A Meta-
Analysis of the Literature, Journal of Public Budgeting,
Accounting & Financial Management 2001 (Vol. 13, No. 2),
S.2221f., zur Kosteneffizienz sowie Dina Perrone/Travis C.
Pratt, Comparing the Quality of Confinement and Cost-
Effectiveness of Public Versus Private Prisons - What we
Know, Why we do not Know More, and Were to go From Here,
The Prison Journal 2003 (Vol. 83, No. 3), S. 301{f., zur Quali-
tit konnen ebenfalls weder eine generelle Uberlegenheit pri-
vater Gefingnisse gegeniiber &ffentlichen Einrichtungen
noch das Gegenteil feststellen. Patrick Bayer/David E.
Pozen, The Effectiveness of Juvenile Correctional Facilities -
Public Versus Private Management, Journal of Law and Eco-
nomies 2005 (Vol. 48, No. 2), S. 5491f., ermitteln im Rahmen
eines Vergleichs der Riickfilligkeit von jugendlichen Strafge-
fangenen in privaten, gewinnorientierten Iaftanstalten,
offentlichen Einrichtungen und privaten nichtgewinnorien-
tierten Einrichtungen die geringste Riickfallquote in nichtge-
winnorientierten Privatanstalten und die hichste Riickfallig-
keit in gewinnorientierten Privatgefangnissen.

44 Vgl. Timor (Fn. 3), S. 85.

45 Vgl. z.B. Zager/McGaha/Garcia (Fn. 43), S. 225 ff.

46 Ausfithrlich hierzu Gaes u.a. (Fn. 10).

47 Vgl. Gaes w.a. (Fn. 10), S. 49 ff.

48 Vgl. Gaes u.a. (Fn. 10), S. 281.
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nen und nichtreprisentativen Fallzahl beruhen.*¥ Selbst,
wenn die in diesen Studien erhobenen Daten valide wi-
ren, kann man aus diesen Untersuchungen keine allge-
meingiltigen, verliasslichen Schlussfolgerungen ziehen.

Der grundsétzliche methodische Mangel der Untersu-
chungen auf dem Feld der Kosteneffizienz und Qualitit
von Justizvollzugsanstalten liegt — nicht zuletzt bedingt
durch die kleinen Fallzahlen und die schlechte Datenlage
— in der unzureichenden Beriicksichtigung wichtiger Ein-
flussfaktoren. So ist beispielsweise die Zusammensetzung
der Insassen (selbst bei gleicher ,,Sicherheitsklasse“ bzgl.
Geféhrlichkeit, Alter, Gesundheit etc.) regelméBig nicht
ausreichend erfasst. Bei Kostenuntersuchungen wurden
unter anderem das Alter und der Sicherheitsstandard der
Einrichtungen nicht (ausreichend) beriicksichtigt.5!

Insgesamt ist also zu konstatieren, dass der bisher vorlie-
gende empirische Befund keine zuverlissigen Aussagen
iber die Vor- und Nachteilhaftigkeit 6ffentlicher und pri-
vater Haftanstalten zuldsst. Diese Einschitzung wird von
anderen Autoren geteilt: ,, To date, the empirical evidence
comparing private and public management of adult se-
cure facilities has been scant and somewhat unsatis-
factory“ und ,[...] the time is ripe for sophisticated quan-
titative research“.?! | The empirical evidence regarding
whether private prisons are more cost-effective and whet-
her they provide a higher quality of confinement to inma-
tes, however, is inconclusive®? [...] we argue that is pre-
mature to draw conclusions about the relative quality or
cost of privately versus publicly operated prisons“.53

In der Konsequenz sind (weitere) empirische Untersu-
chungen auf dem Feld der Effizienz und Qualitit von
Strafanstalten notwendig, bevor einigermafen verlissli-
che Aussagen genereller Art tiber die sog. Performanz &f-
fentlicher und privater Gefangnisse moglich sind. Die da-
mit verbundenen Datenanforderungen sind erheblich.

Dariiber hinaus ist zu bedenken, dass sich die bisherigen
Untersuchungen vergleichsweise einfachen Fragen ge-
widmet haben. Insbesondere die Ermittlung der Ergeb-
nisqualitdt und die Einbeziehung aller in Abschnitt V
aufgefiihrten Kosten — wie der Transaktionskosten — stel-
len groBe Herausforderungen fiir die empirische Analyse
dar.

VII. Fazit

Aus dkonomischer Sicht ist der Strafvollzug eine staatli-
che Aufgabe, die — wie alle anderen staatlichen Aufgaben
auch - grundsatzlich in Teilen oder auch als Ganzes pri-
vatisierbar ist. Ob allerdings eine Teil- oder Vollprivati-
sierung generell oder im Einzelfall 6konomisch sinnvoll
ist, lasst sich abstrakt und allgemeingiiltig nicht beant-
worten. Dazu bedarf es einer umfassenden Analyse aller
Kosten und Ergebnis- bzw. Qualitidtswirkungen.

49 Vgl z.B. Gaes u.a. (Fn. 10), S. 24 ff.

50 Charles Logan, Private Prisons — Cons and Pros, 1990, New
York u.a.; Pratt/Maahs (Fn. 43) zeigen einen klaren Zusam-
menhang zwischen den Kosten einerseits und dem Alter und
dem Sicherheitsstandard der Einrichtungen andererseits auf.

51 Awio (Fn. 3), S.22.

52 Perrone/Pratt (Fn. 43), 5. 301.

53 Gaes u.a. (Fn. 10), 5. 177.
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Der Beitrag verdeutlicht, dass neben den Produktions-
kosten auch andere Kosten — wie die hier besonders her-
vorgehobenen Transaktionskosten — in einen Vergleich
eingehen miissen. Die theoretische Analyse zeigt die Not-
wendigkeit erheblicher Produktionskosten- und Be-
triebskostenvorteile  privatwirtschaftlicher —Arrange-
ments, um deren auf anderen Gebieten bestehenden
Kostennachteile zu kompensieren und Privatisierung zu
legitimieren.? Dies gilt insbesondere dann, wenn die pri-
vate Projektdurchfiihrung keine Finanzierungskostener-
sparnisse mit sich bringt.

Dariiber hinaus sind Qualitatsdifferenzen zu beriicksich-
tigen. Modelltheoretisch ldsst sich herausarbeiten, dass
private Anbieter unter bestimmten Umstéinden eine ge-
ringere Qualitit und unter anderen Voraussetzungen eine
hohere Qualitit als 6ffentliche Einrichtungen liefern. Auf
jeden Fall haben Private stirkere Anreize zur Kostenre-
duktion. Letztlich kommt man nicht umhin, Kosten und
Qualitiaten abzuwigen.

Die hier zitierte modelltheoretische Analyse geht davon
aus, dass die Vertragsparteien die Qualitiat kostenlos be-
obachten und bewerten kénnen. In der Realitit wird je-
doch insbesondere der Auftraggeber in vielen Fillen er-
heblichen Aufwand zur Qualitdtserfassung treiben miis-
sen. Mit steigender Notwendigkeit und steigendem
Schwierigkeitsgrad der Qualitdtsmessung erhohen sich
die Transaktionskosten. Sofern starke Anreize privater
Anbieter zu gewinnsteigernden Kostenreduktionen die
Gefahr von erheblichen Qualititsminderungen mit sich
bringen, impliziert die Qualititsmessproblematik bei Pri-
vaten héhere Transaktionskosten als bei 6ffentlichen Ein-
richtungen.

Der bisherige internationale empirische Befund zur Kos-
teneffizienz und zur Dienstleistungsqualitit in 6ffentli-
chen und privaten Haftanstalten steht angesichts
schlechter Daten und erheblicher methodischer Méngel
auf wackeligen Beinen. Jedenfalls lasst sich daraus keine
generelle Uberlegenheit des privaten Strafvollzugs ge-
geniiber dem o&ffentlichen Strafvollzug ableiten, wie es
von interessengeleiteter Seite hiufig dennoch geschieht.
Derzeit fehlen methodisch einwandfreie Untersuchungen
auf solider Datenbasis.

Insgesamt muss man konstatieren, dass die Vorteile von
Geféngnisprivatisierungen - diese Aussage gilt auch fiir
andere staatliche Aufgabenbereiche — vermutlich iiber-

54 Betrachten wir exemplarisch die bei der JVA Hiinfeld zu
erwartenden Betriebskosteneinsparungen. Nach Angaben
des hessischen Justizministeriums bestehen ca. 2/3 aller
Betriebskosten aus Personalkosten. In IHiinfeld sollen gut
40% des Personalaufwands privatwirtschaftlich erbracht
werden, wobei unterstellt wird, der private Auftragnehmer
kénne um 15 % giinstiger operieren. Durch einfache Multipli-
kation ergibt sich dann eine Betriebskostenersparnis von 0,4
% 0,67 x 0,15 = 0,04 bzw. 4%. Wir konnen davon ausgehen,
dass diese Einsparung wenigstens grofienteils allein durch
Transaktionskosten aufgezehrt wird, so dass bestenfalls ein
minimaler Vorteil bleibt. Betrachtet man die Sache volks-
wirtschaftlich, sind auch die Rentenverluste der im Vergleich
zum &ffentlichen Dienst schlechter bezahlten Privatbeschaf-
tigten gegenzurechnen. Sofern die verwendeten Zahlen stim-.
men, ist die Privatisierung des Gefangnisbetriebs in Hiinfeld
mit grofler Wahrscheinlichkeit ein volkswirtschaftlich
schlechtes Geschift.
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schitzt und ihre Nachteile unterschitzt werden. Wahr-
scheinlich erfolgen deshalb mehr und weitgehendere Pri-
vatisierungen als 6konomisch angezeigt wire.

Privatisierungen konn(t)en positive Effekte am ehesten
erzeugen, wenn private und 6ffentliche Anbieter {iber ei-
nen effektiven Wettbewerb in Hinblick auf Kosten und
Qualitat diszipliniert wiirden. Dies erfordert erstens eine

hinreichende Zahl von Wettbewerbern bei Abwesenheit
wettbewerbsbeschrankender Kollusionen und Einfluss-
nahmen auf Vergabeentscheidungen. Zweitens miissten —
anders als derzeit der Regelfall — die tatsdchlichen Kosten
und Ergebnisse von Offentlich-Privaten-Partnerschaften
bzw. Teilprivatisierungen auf nachvollziehbare Weise of-
fengelegt werden.

Fette und magere Jahre: Von Schranken, Bremsen und Riicklagen

— Art. 115 Abs. 1 GG dndern -

Von Dr. Hans Willi Weinzen, Kleinmachnow*

In der deutschen Diskussion konkurrieren gegenwiirtig
vor allem drei Varianten, die verfassungsrechtliche
Schuldenschranke in Art. 115 Abs. 1 GG zu erhiéhen. Die
erste Variante will die Maastricht-Eckwerte einfiigen, die
zweite will die Schweizer Schuldenbremse iibernehmen
und die dritte den Investitionsbegriff indern. Nachdem
die einschliigige europiische Verordnung um eine Vielzahl
von Exkulpationen ergiinzt wurde, erscheint eine Ergiin-
zung des Grundgesetzes um die beiden Eckwerte sinnlos.
Eine kritische Reflexion der deutschen Konjunkturaus-
gleichsriicklage lisst auch eine Anleihe bei der Schweizer
Schuldenbremse zweifelhaft erscheinen. Eine Riickkehr
zum objektgebundenen Deckungsgrundsatz und ein eng
gefasster Investitionsbegriff wiiren ein sinnvolles Ergeb-
nis der zweiten Féderalismuskommission. Weniger hilft
manchmal mehr.

I. Einfithrung

Der politische Zeitgeist befindet, dass der deutsche Staat
zu hoch verschuldet sei. Auch wenn er es spit bemerkt
hat, ist dies fraglos nicht falsch. Fragwiirdig erscheinen
aber manche Vorschliage, wie die Krankheit zu heilen sei.
Zunachst fallt auf, dass zumeist eine einzige MaBnahme
ausreichen soll, um Remedur zu schaffen.

Auf eine Anamnese wird zumeist verzichtet, sei es Tuber-
kulose oder sei es ein Infekt, es soll sofort operiert werden.
Mangels diachroner Perspektive werden gerne eklektisch
Elemente aus Finanzsystemen anderer Linder gerupft
und auf das deutsche Finanzsystem geklebt.

Weil in Amerika Stddte in Konkurs gehen diirfen, wird
dies auch fiir deutsche Kommunen empfohlen?!, weil in
der Schweiz vor kurzem ein neuer Passus in der Verfas-

* Anmerkung der Schriftleitung: Der Autor ist langjihriger
Mitarbeiter der Senatsverwaltung fiir Finanzen und Lehrbe-
auftragter der Freien Universitit Berlin.

1 Vgl. Stefan Niederste Frielinghaus, Die kommunale Insolvenz
als Sanierungsansatz fiir die 6ffentlichen Finanzen, DOV 2007
(Heft 15), 636-647; auf der Suche nach Indikatoren kommuna-
ler Finanzkrisen Thomas Duwve, Haushaltsnotlagen bei Kom-
munen - Kommunale Besonderheiten, Indikatoren und Staats-
verantwortung, DOV 2008 (Heft 1), 22-27.

sung eingefiigt wurde, wird dieser auch fiir das Grundge-
setz angeraten®. Auller Betracht bleibt ohnehin zumeist?
Art. 115 Abs. 2 GG, obgleich dessen Missbrauch nach dem
Mauerfall neue Milliardenschulden zusétzlich zu den
Milliardenschulden der jeweiligen Haushalte ermég-
lichte.

II. Mehr Maastricht ins Grundgesetz?

Betrachten wir zunéchst den Vorschlag, die beiden Maas-
tricht-Referenzwerte zur Neuverschuldung und zum
Schuldenstand ins Grundgesetz einzufiigen.

Bevor anstelle der Deutschen Mark der Euro eingefiihrt
wurde, wurden europdische Vereinbarungen getroffen,
die fiir Geldwertstabilitét sorgen sollten. Besonders wich-
tig war dies den Deutschen, die dreimal in einem Jahr-
hundert durch Inflation plus Wihrungsreform weitge-
hend enteignet worden waren, soweit sie ihr Geld nicht in
ein besténdigeres Aquivalent getauscht hatten.

Nach Art. 104c Abs. 2 des Vertrages liber die Européische
Union vom 7. Februar 1992+ - des Maastricht-Vertrages,
kurz: EUV — tiberpriift die Europiische Kommission die
Haushaltsdisziplin anhand von zwei Referenzwerten.
Diese wurden im Protokoll iiber das Verfahren bei einem
tibermifligen Defizit zahlenmiBig festgelegt. Das offent-
liche Defizit darf demnach 3% des Bruttoinlandspro-
dukts eines Landes nicht {iberschreiten und der 6ffentli-
che Schuldenstand nicht 60% des Bruttoinlandspro-
dukts.?

Art. 104c Abs. 11 EUV sieht sogar Sanktionen vor. Befolgt
ein Mitgliedstaat mit einem iibermiBigen Defizit die
Empfehlungen des Européaischen Rates auch nach Frist-
setzung nicht, dann kann der Rat u.a. verlangen, dass er
eine unverzinsliche Einlage hinterlegt, oder Geldbuflen in

2 Vgl. Andreas Glaser, Begrenzung der Staatsverschuldung
durch die Verfassung — Ein Vergleich deutscher und schweize-
rischer Regelungen, DOV 2007 (Heft 13), 98-106.

3 Anders Hans Willi Weinzen, Offene Flanke der Staatsverschul-
dung schlielen: Art. 115 Abs. 2 GG streichen, DOV 2007 (Heft
12), 509-513.

4 BGBI 1992 II S. 1253.

BGBI1 1992 11 S. 1309.

o
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